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«Este informe sintetiza nuestro conocimiento sobre los efectos de los riesgos naturales en el
bien estar humano, especialmente en sus aspectos económicos. Es una combinación excelente
de estudios de casos, datos en varias escalas y la aplicación de los principios económicos a los
problemas planteados por terremotos, fenómenos climáticos anormales y similares. Propor -
ciona un conocimiento profundo sobre el papel relativo de los mercados, la intervención guber-
namental y las instituciones sociales en la determinación y mejora tanto de la prevención como
de la respuesta a los acontecimientos dañinos». 

—KENNETH J. ARROW, Nobel Prize in Economics, 1972

«Este estudio excelente, que llega en el momento apropiado, es una llamada de atención para no -
sotros, responsables de gestionar y mitigar inundaciones, terremotos y otros peligros naturales».

—BRUCE BABBIT, Former Secretary of the Interior, USA

«Este libro sobre peligros naturales y desastres evitables es muy bueno, al tratar un tema de in -
mensa e inmediata importancia. Yo aprecio, particularmente, los capítulos sobre cómo los países
y las regiones se recuperan de los desastres —una cuestión discutida desde John Stuart Mill—
y hasta qué punto los mercados dan una buena respuesta en términos de tierra y otros valores
que están expuestos a esos desastres. Recomiendo claramente este libro para economistas y no
economistas y para los funcionarios que tienen que tratar con inundaciones, escapes de petró-
leo, terremotos y otros desastres». 

—GARY S. BECKER, Nobel Prize in Economics, 1992

«Tres palabras clave me vienen a la mente después de leer este informe del Banco Mundial: pre -
vención, fuerte cooperación internacional y la prioridad de ayudar a los seres humanos afecta-
dos por los desastres con compasión y dignidad. Con este informe, el Banco Mundial destaca
lo que agentes internacionales, gobiernos nacionales, autoridades locales e individuos deberían
considerar constantemente cuando discuten sobre las medidas de prevención. Los gobiernos
tienen que asumir el liderazgo en la implantación de acciones preventivas tanto directamente,
asignando eficientemente recursos públicos, como indirectamente, mostrando a las personas
cómo protegerse. Este es el desafío real al que no solamente el Banco Mundial, sino todos no -
so tros, nos enfrentamos. Este es el sueño que tenemos y que puede convertirse en realidad para
pagar el precio (político) para conseguirlo. Este ideal es un reflejo de la convicción y de las ac -
ciones acometidas por la Protección Civil Italiana».

—GUIDO BERTOLASO, Head of the Italian Civil Protection 
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«¿Cómo es posible que algunas comunidades sean capaces de mitigar los golpes de los aconte-
cimientos naturales excepcionales que las azotan, mientras que otras experimentan un gran
sufrimiento? Peligros naturales, desastres evitables contiene la investigación analítica y empíri -
camente más adecuada sobre la cuestión. Este es un libro genial».

—SIR PARTHA DASGUPTA, Frank Ramsey Professor of Economics,
University of Cambridge

«Es un comentario triste sobre cómo la ayuda está influida por los medios de comunicación,
de forma que las agencias de ayuda oficiales y las ONG harán un esfuerzo enorme para paliar
los desastres, pero prácticamente ninguno para prevenirlos. Este informe defiende con coraje
la evidencia, con el fin de equilibrar la balanza. Expone, de forma más dramática que nunca,
que los «peligros naturales» no son tan naturales —los fallos en la prevención cuestan millares
de vidas, normalmente entre los más pobres—. Y lanza un desafío: revertir el vergonzoso despre-
cio por la prevención de forma que se puedan salvar vidas».

—WILLIAM EASTERLY, author of The White Man s Burden (2006)

«Es la obligación moral y ética de todos los que trabajan en temas humanitarios y de desarro-
llo asegurar que cualquier dólar se gasta adecuadamente. Por tanto, este estudio es un manual
esencial para todos los que diseñan políticas y aquellos que las ponen en práctica, que están vin -
culados con la reducción del riesgo de desastre y la recuperación —incluso más en estos tiem-
pos de frugal necesidad—. Al construir la seguridad de la comunidad y su capacidad de resis-
tencia, el gasto prudente, la mayor transparencia y la responsabilidad son esenciales para hacer
más, mejor y llegar más lejos manejando las vulnerabilidades más significativas a las que se
enfrenta la humanidad. Este informe destaca la necesidad de mayores recursos y asociaciones
in novadoras, en línea con la experiencia de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, que muestra
cómo realmente compensa invertir en la prevención de desastres».

—BEKELE GELETA, Secretary General of the International Federation
of Red Cross and Red Crescent Societies 

«Este libro es prácticamente de lectura obligada y concierne a individuos en todo el mundo. A
lo largo de demasiado tiempo, los líderes han hecho demasiado poco para la transformación
de los peligros naturales en desastres evitables y, luego, una vez que ocurren, actúan demasia-
do lentamente. Y ahora los riesgos están creciendo con la rápida urbanización y el cambio
climático. Este libro organiza grandes cantidades de material en un análisis convincente y con
mensajes claros, y los autores han propuesto sugerencias pragmáticas de política, que mezclan
iniciativas de mercado con regulación «inteligente» y principios responsables de gobierno. Nece-
sitan ser tenidos en cuenta seriamente».

—SRI MULYANI INDRAWATI, Director Ejecutivo, Banco Mundial;
Ex Primer Ministro de Hacienda, Indonesia

«Alertar a la población sobre peligros inminentes salva vidas y sustentos. ¡Pero se podría mejorar,
como se muestra en este excelente informe! Con argumentos claros, declaraciones y evidencias, es
una llamada convincente a los gobiernos del mundo para mejorar en la detección y en la previsión
de riesgos de peligros naturales y desarrollar mejor la alerta para la planificación sectorial y redu-
cir las pérdidas humanas y económicas que están retrasando el desarrollo socio-económico. La
mejora de los sistemas de alerta temprana es claramente una inversión en desarrollo sostenible,
como se ha demostrado en muchos países en donde los beneficios exceden varias veces los costes».

—MICHEL JARRAUD, Secretary General of the World Meteorogical Organization



«Cuando un peligro natural azota a víctimas inocentes, personas de todo el mundo están dispues-
tas a ayudar. Les incumbe a los que diseñan las políticas que esta generosidad sea utilizada
adecuadamente. Este informe es uno de los primeros en tratar los peligros con una perspecti-
va económica en términos monetarios. Esta perspectiva —que puede parecer sombría— provee
argumentos cruciales para entender por qué deberíamos gastar más en acciones preventivas (y
por qué no lo hacemos), por qué la confianza en reglas y planificación formales no siempre fun -
ciona y por qué necesitamos pensar en la prevención del riesgo de desastres en términos de de -
sarrollo más amplios. Este informe suministra una guía detallada y bienvenida para reducir los
desastres en un momento en el que los peligros naturales parecen estar aumentando».

—HOMI KHARAS, Senior Fellow, Brookings Institution

«¡Acabo de leer su informe y lo encuentro a la vez fascinante y certero! Los profundos proble-
mas se derivan (…) de políticas gubernamentales terribles practicadas a lo largo de mucho tiem-
po, que, finalmente, han destruido la confianza que los individuos tienen en su gobierno y en
sí mismos. La reconstrucción no solamente afecta al mundo físico, sino a la tarea mucho más
dura de reconstruir la confianza, el capital social. Yo deseo que los pasos para conseguir ese
duro trabajo fueran sencillos y rápidos, pero no lo son. Ustedes están haciendo un trabajo muy
importante».

—ELINOR OSTROM, Nobel Prize in Economics, 2009

«Ni los shocks económicos adversos ni los desastres naturales se pueden evitar, pero los ciuda-
danos, los agentes económicos y los gobiernos pueden hacer mucho para limitar o mitigar sus
efectos más perniciosos a través de una combinación inteligente de prevención, seguros y una
forma sensata de manejarlos. Este libro es un manual sobre cómo tratar los riesgos de peligros
naturales, de forma que no se conviertan en “desastres” naturales, como se sugiere adecuada-
mente en el título. Se enfatiza lo que los gobiernos pueden hacer para promover una preven-
ción efectiva (…). También examina el papel de los seguros contra catástrofes y muestra que,
a pesar de su importancia clave, tanto los fallos de mercado como los de gobierno se encuen-
tran omnipresentes en esta área». 

—GUILLERMO PERRY, Former Minister of Finance and Public Credit, Colombia

«Este informe del personal del Banco Mundial sobre la economía de prevenir desastres evita-
bles es prácticamente el tratado definitivo sobre la materia que podríamos llegar a conseguir.
La combinación de análisis económico con la descripción de los hechos, los relatos personales,
los cuadros, datos, fotografías y referencias componen un caso multidisciplinar convincente
para diferentes formas de esfuerzos preventivos dirigidos a las causas específicas y consecuen-
cias probables de potenciales desastres en cualquier parte del mundo».

—RICHARD POSNER, author of Catastrophe: Risk and Response (2004)

«Este informe es una joya. El lenguaje es claro y simple; la organización es lógica; las ilustracio-
nes verbales son impresionantes; los mapas y diagramas son comprensibles; las discusiones teóri-
cas se entienden fácilmente; y la materia es absorbente: cómo entender peligros y cómo enfren-
tarse a ellos, ex ante y ex post, con terremotos, tormentas, inundaciones, sequías y acontecimientos
extremos. Es un modelo que debe ser estudiado y emulado. Es un esfuerzo de equipo, que contra-
dice la noción popular de que un camello es un caballo descrito por un comité. Yo no recuerdo
haber leído otras 248 páginas sobre un tema tan enormemente serio, que fuera tan informativo
y fácil de digerir. Enhorabuena a los autores y a todos los asesores y revisores».

—THOMAS C. SCHELLING, Nobel Prize in Economics, 2005



«Este es un trabajo excelente con lecciones prácticas reales que influirán en la forma en la que
se hace frente a los desastres —y para, de hecho, poder prevenirlos—. El informe podría infor-
mar e iluminar el análisis de política de forma que pudiera conseguir una diferencia gigantes-
ca en la vida de las personas vulnerables. Yo le doy mi cálida bienvenida».

—AMARTYA SEN, Nobel Prize in Economics, 1998

«La tesis principal de este informe, que la prevención tiene una gran importancia y requiere un
nivel equivalente de planificación inteligente y fondos, es correcta. Sin embargo, no todos los
riesgos pueden ser prevenidos y el informe realiza un trabajo brillante analizando cómo pode-
mos compartir o sobrellevar el riesgo residual. Yo recomiendo este informe a cualquier lector
que quiera entender la verdadera naturaleza de los riesgos de catástrofes y los mercados de
seguros, más allá de los temas relativamente mundanos de la oferta, la demanda y el precio de
mercado para el riesgo. Este informe puede ayudar incluso a estudiantes de la debacle de las hi -
potecas subprime a entender lo que realmente fue mal cuando el mercado perdió toda la visión
de los principios recogidos en este informe genial».

—JOHN SEO, Co-founder, Fermat Capital Management, LLC;
Former State-Appointe Advisor to tue Florida Hurricane Catastrophe Fund

«Se dio la circunstancia de que leí este informe cuidadoso, prolijo y analítico justo antes del
comienzo de la temporada de huracanes. Habrá otra temporada de huracanes el año siguiente
y el posterior. Habrá también sequías, inundaciones y terremotos. Las respuestas serán más efec-
tivas, antes y después de la desgracia, y el daño será menor, si los gobiernos, las organizaciones
de ayuda y otros aprenden de este estudio. La ignorancia no es una ventaja en la temporada de
huracanes». 

—ROBERT M. SOLOW, Nobel Prize in Economics, 1987 

«Riesgos naturales, desastres evitables proporciona a los que deciden sobre las políticas un
nuevo y valioso enfoque que se centra en la economía de la reducción de muertes y la destruc-
ción por causa de los riesgos naturales. En un análisis crítico de un rango de temas, el informe
desmitifica un buen número de vacas sagradas, enfatizando el papel crítico de los incentivos
(tanto privados como públicos), los mercados que funcionan libremente, el flujo libre de infor-
mación, las disposiciones institucionales y las posibilidades y los límites para la actuación guber-
namental. El informe describe la economía de la reducción de los riesgos para no especialistas,
se basa en la más reciente literatura y la complementa con numerosos estudios empíricos y ana -
líticos que sirven de apoyo. Será una referencia estándar en la política de gestión de riesgos y
en la comunidad investigadora».

—RODNEY WEIHER, former Chief Economist, NOAA

«Este libro representa el primer análisis sistemático de la gestión de riesgos extremos desde
una pers pectiva comparativa mundial. Es una gran contribución a un campo crecientemente
importante».

—MARTIN WEITZMAN, Professor in Economics, Harvard University

«El mundo está continuamente acosado por los denominados desastres naturales, con aconte-
cimientos que los desencadenan desde movimientos de tierra y temperaturas abrasadoras hasta
severas tormentas y ríos desbordados. Estos desastres imponen un masivo peaje de sufrimien-
to humano, especialmente sobre los más pobres. Sin embargo, las pérdidas no proceden en pri -
mer término de las acciones de la naturaleza. Más bien, como demuestra este amplio y profundo



análisis, se derivan de la sinergia de las fuerzas naturales y las decisiones equivocadas de los hu -
manos. Nosotros aumentamos los riesgos canalizando los ríos y emitiendo gases de efecto inver-
nadero y nos exponemos a nosotros mismos a los riesgos que se imponen al construir ciudades
en zonas inundadas y de forma vulnerables a los terremotos. Y donde los peligros realmente
existen, frecuentemente los gestionamos de forma ineficaz, poniendo por delante la recupera-
ción a la prevención, aunque esta última sería mucho menos costosa, y fracasando a la hora de
unir los esfuerzos paliativos públicos y privados de una forma efectiva desde el punto de vista
de sus costes. Este estudio, extraordinario por sus claras ideas y amplia documentación, podría
cambiar la forma con la que hacemos frente a esas calamidades». 

—RICHARD ZECKHAUSER, Frank P. Ramsey Professor of Political Economy
Harvard University

«Como alguien que repetidamente ha tenido que tratar con las devastadoras consecuencias de
severos riesgos naturales al más elevado nivel de responsabilidad, puedo apreciar el enorme
valor de este volumen. Era necesario desde hace tiempo. Su análisis sólido y sensible de las pres-
cripciones políticas hacen que sea de lectura obligada para cualquier persona con responsabi-
lidades o mero interés en esta materia».

—ERNESTO ZEDILLO, Former President of México
Director, Yale Center for the Study of Globalization
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MEMORÁNDUM PARA UN MINISTRO
DE FINANZAS PREOCUPADO

Asunto: Peligros naturales, desastres evitables:
La economía de la prevención efectiva 

Esta memoria sirve de introducción a un informe que usted puede con -
siderar útil e interesante. Se centra en la prevención de muertes y de

destrucción de desastres «naturales», concluyendo que los gobiernos pueden
incrementar de forma significativa la prevención.

La buena noticia es que la prevención es frecuentemente efectiva en tér -
minos de costes. Requiere muchas actuaciones y algunas de las más im -
portantes están bajo el control del Gobierno. Sin embargo, no siempre son
ob vias. La mejora de la provisión pública de algunos servicios, como un
transporte público fiable, permite a la gente desplazarse desde áreas inse-
guras cercanas al lugar de trabajo a lugares más protegidos. La reducción
de la deforestación previene, que las fuertes lluvias arrastren barro, piedras
y escombros hacia áreas habitadas. Este informe sugiere cómo estas medi-
das y el gasto relacionado con ellas podrían ser identificados y puestos en
práctica.

El gasto efectivo es complejo y el análisis coste-beneficio (infrautiliza-
do) ayuda a gestionarlo, pero las instituciones que incrementan el grado de
implicación y supervisión públicas son vitales. Se pueden obtener grandes
beneficios de una mayor transparencia en todos los aspectos de la toma de
decisiones por parte del Gobierno. La respuesta de la población a estas me -
didas preventivas depende de la confianza que tenga en el Gobierno. Esa
confianza se deriva de instituciones creíbles, como subraya de manera in -
sistente el informe. 

La prevención vale la pena, pero no es necesario pagar siempre más por
la prevención. Una medida relativamente fácil y efectiva es que los gobiernos
difundan de forma fácilmente accesible la información sobre los riesgos y



peligros (como mapas de llanuras que pueden ser inundadas o fallas sísmi-
cas). Permitiendo que los mercados trabajen mejor también se ayudará,
porque mucha información está contenida en los precios. Los controles
sobre los precios, el comercio y actuaciones similares, así como impuestos
excesivamente elevados, tienen efectos dañinos y la corrección de ellos va
en gran medida en el incremento de la prevención. 

La prevención efectiva no puede basarse solamente en el laissez-faire,
porque los mercados necesitan ser complementados con acciones guberna -
mentales apropiadas. Un mayor gasto en algunas partidas está garantiza-
do: muchos países no están sacando partido de las innovaciones técnicas
en la predicción del tiempo y cuestiones relacionadas. Incluso un modesto
incremento en el gasto —y compartir internacionalmente en mayor medi-
da los datos disponibles— puede tener enormes beneficios, especialmente
para alertar a la población sobre riesgos inminentes. Varios países, algu-
nos de ellos muy pobres, han obtenido grandes y rápidos beneficios de ese
gasto. Los beneficios pueden llegar más allá de las fronteras, incrementan-
do la cooperación internacional.

La protección efectiva no puede recaer en una única medida o en un
simple eslogan. Asegurar una financiación gubernamental adecuada de la
infraestructura, los servicios básicos, los sistemas de alerta temprana y cues-
tiones similares tendrá un retorno elevado. Sin embargo la financiación de
infraestructura tiene que ir ligada a un mantenimiento adecuado. La finan-
ciación de sistemas de alerta temprana es tan útil como la «última milla» de
una evaluación y respuesta satisfactorias. Bangladesh muestra que ese tipo
de respuestas puede ser efectivo en países pobres, mientras que en países
ricos (como los Estados Unidos en respuesta al huracán Katrina) pueden
tropezar en ese último paso.

A pesar de las medidas de prevención adecuadas los riesgos van a gol -
pear, y serán necesarios fondos para la recuperación y la reconstrucción.
De esta forma, conocer los efectos de la sostenibilidad fiscal es importan-
te para tomar decisiones con la información adecuada. Si bien los gobier-
nos pueden endeudarse, en última instancia deben devolver las cantidades
a través de la recaudación de impuestos o recortes de gasto en otras parti-
das. Y, a pesar de que los donantes contribuyan con ayuda para la recupe-
ración de los desastres, los estudios muestran que frecuentemente lo hacen
renombrando fondos sin incrementar la cuantía total. Por tanto, es nece-
sario basarse en la capacidad que se tiene de recaudar impuestos —y gastar
de acuerdo con ello—. 

Finalmente, un mensaje sobre el futuro: las ciudades crecerán, especial-
mente en países en desarrollo, incrementándose la exposición de las vidas
y la propiedad a los desastres, pero no de forma de forma uniforme ni mo -
nótona. A pesar de que la exposición se incrementará, ciudades mejor ges -
tionadas pueden reducir su vulnerabilidad y el riesgo. A pesar de que usted
no gestione las ciudades, controla muchos aspectos de su financiación y

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectivaxxi i



puede hacer mucho para reducir nuevos riesgos. Los daños de los riesgos
—particularmente de los ciclones tropicales— probablemente también se
incrementen debido al cambio climático. Sus sucesores tendrán que tratar
estos temas más complicados, pero se beneficiarán de los pasos que usted
adopte ahora. Si usted ayuda a corregir el problema en el momento actual,
las generaciones venideras darán la bienvenida al futuro.
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Visión general

El adjetivo «evitables» en el título de este informe transmite su princi-
pal mensaje: terremotos, sequías, inundaciones y tormentas son peli-

gros naturales, pero los desastres evitables son las muertes y los daños resul-
tantes de actos de omisión y comisión humanos. Todo desastre es único,
pero cada uno de ellos saca a relucir acciones, individuales y gubernamen-
tales a distintos niveles, que si hubiesen sido distintas hubiesen resultado
en menos muertes y menores daños. La prevención es posible, y este infor-
me examina lo qué hace falta para llevarla a cabo de forma rentable.

Este informe estudia los desastres bajo una lente tipo económica. Los
economistas destacan el propio interés para explicar cómo las personas
eligen la cantidad de prevención, seguro y afrontamiento. Sin embargo, las
lentes pueden distorsionar las imágenes, de modo que el informe se apoya
también en otras disciplinas: la psicología, para examinar cómo las perso-
nas pueden errar en la percepción de riesgos; las ciencias políticas, para
entender los patrones de votación; y la ciencia de la nutrición, para compro-
bar cómo los retrasos en el crecimiento sufridos por los niños tras un desas-
tre dañan sus habilidades cognitivas y su productividad como adultos mucho
después. Centrando su atención en el futuro, el informe muestra que unas
ciudades cada vez más grandes incrementan la exposición a los peligros
naturales. Sin embargo, la vulnerabilidad no tiene por qué ser mayor si las
ciudades están mejor gestionadas. La intensidad y frecuencia de los peligros
naturales en las próximas décadas cambiará con el clima. Este informe
examina este complejo y polémico asunto, asumiendo todas las limitacio-
nes de la ciencia y de los datos disponibles.

Cuatro hallazgos principales

Primero, un desastre evidencia las implicaciones acumuladas de muchas
decisiones anteriores, algunas individuales, otras colectivas y otras toma-
das por defecto. Un profundo cuestionamiento sobre lo sucedido podría



prevenir la repetición de los desastres. Varios factores contribuyen normal-
mente a cualquier desastre, algunos menos obvios que otros. La causa inme-
diata del hundimiento de un edificio o de un puente puede ser un desliza-
miento de tierra, si bien un diseño o una construcción precaria también
pueden haber contribuido. Sin embargo, la causa subyacente podría hallar-
se en las laderas despojadas de vegetación, que aumentan las corrientes de
sedimentos (como en Haití), o una pobre planificación urbanística que
emplazó el puente o el edificio en una zona de riesgo. Los síntomas pueden
fácilmente confundirse con las causas: esas laderas despojadas pueden ser
el resultado de una población sumamente pobre que ha agotado su vege-
tación para poder sobrevivir, o de unas concesiones forestales que incen-
tivan la tala de árboles pero no la reforestación. Las medidas de preven-
ción efectiva, por consiguiente, no son siempre «obvias».

Segundo, la prevención es a menudo posible y rentable. Los estudios
realizados para este informe examinaron los costes y beneficios para cuatro
países de renta media y baja, asociados con distintas medidas de preven-
ción que los propietarios de viviendas podrían emprender en zonas propen-
sas a peligros naturales. La prevención resulta rentable dados ciertos costes
asumidos (pero razonables) y ciertas tasas de descuento. Otras medidas
preventivas son intrínsecas a la infraestructura (como por ejemplo las zanjas
para el drenaje). El informe analiza el gasto de los gobiernos en preven-
ción y constata que es por lo general menor que el gasto en reparación,
que crece tras un desastre y permanece elevado durante varios años poste-
riores. No obstante, la prevención efectiva depende no solo de la cantidad
desembolsada, sino que depende también de los fondos en los que se desem-
bolsa el gasto. Por ejemplo, Bangladesh redujo el número de muertes ocasio-
nadas por los ciclones mediante pequeños gastos en refugios, desarrollo de
previsiones meteorológicas precisas, envío de alertas a la población y orga-
nización de la evacuación. Todo ello conlleva un coste menor al de cons-
truir di ques y terraplenes a gran escala, que hubiesen sido además menos
efectivos.

Tercero, las distintas medidas, privadas y públicas deben funcionar bien
de forma conjunta para que la prevención sea efectiva. Las zonas bajas
alrededor de Yakarta ilustran la complejidad de garantizar este aspecto:
los residentes locales elevan el plinto de sus casas para protegerse de riadas
e inundaciones, pero extraen agua de pozos provocando el hundimiento
del terreno. Incluso a sabiendas de ello, los residentes locales no tienen elec-
ción si el gobierno no les suministra agua corriente. De este modo, las medi-
das de prevención emprendidas por un individuo también dependen de lo
que haga (o de lo que no haga) el gobierno, y viceversa.

El hecho de que muchas medidas no funcionen correctamente de forma
conjunta en países pobres explica por qué suceden allí más desastres. Los
más pobres conocen los riesgos ligados a los peligros naturales a los que
se enfrentan, pero dependen de mayor medida de servicios públicos que a
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menudo son inadecuados. Viven cerca del trabajo, en tierras baratas más
expuestas a riesgos, si los autobuses no son fiables; mientras que los ricos,
con coches, disponen de mejores alternativas. Los más pobres se traslada-
rían de buen grado a lugares más seguros si tuviesen mayores ingresos y si
el transporte público fuese más fiable. Muchos gobiernos en países pobres
tienen dificultades para proporcionar esos servicios pero, hasta que no lo
hagan, los más pobres seguirán mostrándose vulnerables.

Cuarto, la exposición a estos peligros crecerá en las ciudades, pero una
mayor exposición no necesariamente supone una mayor vulnerabilidad.
Las grandes ciudades expuestas a ciclones y terremotos verán más que
doblada su población en 2050 (de 680 millones en el año 2000 a 1.500
mi llones en 2050). Este incremento diferirá por países y regiones. La vulne-
rabilidad no necesariamente crecerá con esta mayor exposición si las ciuda-
des están bien gestionadas. Sin embargo, este incremento previsto en la
exposición resalta la enorme tarea por hacer.

El crecimiento urbano no es la única preocupación. El cambio climá-
tico ha recibido mucha atención y existe un urgente llamamiento a una
acción inmediata, en tanto que los efectos del cambio climático se acumu-
lan y se sienten mucho después. El Informe sobre el Desarrollo Mundial
de 2010 trata en detalle las implicaciones del cambio climático, limitán-
dose a los efectos directos sobre los peligros naturales. Una estimación
del incremento en los daños asociados a la actividad ciclónica tropical
modificada por acción del cambio climático es de entre 28.000 y 64.000
millones de dólares anuales para 2100. Ello supone un aumento de entre
el 50 y el 125 por ciento respecto a la ausencia de cambio climático. Exis-
te una significativa incertidumbre respeto a estas proyecciones a largo
plazo, que refleja los límites de la información, así como de los modelos
climáticos que la generan. El daño está expresado en términos de «valor
esperado», pero los promedios esconden los extremos: un ciclón fuerte y
poco frecuente podría golpear un lugar altamente vulnerable ocasionan-
do daños extremadamente graves. Además, es presumible que los efectos
estén concentrados: varios países insulares pequeños del Caribe son parti-
cularmente vulnerables.

Estos cuatro hallazgos no constituyen una receta sobre cómo actuar.
Mucha gente debe hacer mejor un gran número de cosas; el desafío es lograr
que lo haga. Una respuesta política eficaz para abordar la prevención efec-
tiva debe incluir información, intervenciones e infraestructura. Apuntalar
estas respuestas políticas es labor de las «instituciones», sin las cuales cual-
quier respuesta política sería ineficaz. Los Gobiernos pueden hacer mucho
para promover la prevención, en línea con las implicaciones en materia
política destacadas a continuación.
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Cuatro implicaciones en materia política
(y una para los donantes)

Primero, los gobiernos pueden y deben velar por que la información sea
más fácilmente accesible. Al tomar sus decisiones sobre prevención la gente
se guía por la información disponible sobre los peligros naturales. Aun así,
el simple acto de recopilar y difundir información es en ocasiones difícil.
Aunque algunos países tratan de recopilar y archivar información sobre
peligros naturales, los esfuerzos son, por lo general, inconsistentes o insu-
ficientes. En concreto, no existen estándares universales para el archivo de
parámetros medioambientales relacionados con los peligros naturales. Por
consiguiente, se dificulta en gran medida el intercambio de información o
el análisis y cartografía de los peligros naturales. La figura 1 muestra cómo
solo unos pocos países recopilan y archivan información sobre peligros
naturales, incluso a pesar de que avances tecnológicos como la abundan-
cia de software gratuitos, libres y de fuente abierta (por ejemplo PostGIS,
Geoserver, Mapserver, o el proyecto GeoNode.org) deberían facilitar los
procesos de recopilar y compartir la información.

Además, la información que se recopila no siempre se comparte, a pesar
de que compartir la información sobre peligros naturales conlleva un gasto
relativamente pequeño, dado que algunas agencias gubernamentales ya
registran y analizan información sobre los riesgos de estos peligros. Los

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva4

��
��
���
�	

��
��
�


�
��
��
���
���
���

��
���
���
��
��
��

��
��
��

��
���
���
���
�

���
��
��

��
���
��
��

��

���
��
��

��
����
	
�
�

��
��

��
��

 

�!
���
��
��
��

��
���
���
���

��
��
���
���
	�
��
�

 �
!�
���
���
��	
���
�"�
��

#�
�
�
��
���
��
���
���
	
�
�
�
�


�
���
��
��
�

���
��
��

��
���
���
��

$

���
���
��
�
�
��

���
��
�
�
���
���
���

%�
��
���
�
�

��
��
���
��
�
���
���
���
��

&��
	
�
���
��
���
��

'
���
��
���
��
��
��
��
�


�
��
��
�

#�
�
�
��
���
��
��

��
�

��
���
��

��
����
��
��
���
��
���
��
���
��

��

#�
�
�
��
���
��

��
�


�
��
��
���
��
���
��
�

(	
���
��
"�


�
��
��



(�
��
���

�

��
��
�	�
���
�
�
�

#�
��
���
���
��
��
���
���
���
��
�
�
���

�������	 
��
����
�����
����
��
������������������������
��
�������
��
�������



��


�
�
��

�
�
��
�

�

�������������
���
���'���
������'������������)*'�+,�-../0



documentos preliminares que sirvieron para preparar este informe halla-
ron dificultades a la hora de obtener información relacionada con desas-
tres de distintas agencias públicas y universidades, a pesar de que muchos
donantes financian la recopilación y automatización de información sobre
desastres naturales. A menudo se invocaban razones de «seguridad, comer-
ciales y de defensa», aunque solo unas pocas eran verdaderamente legí -
timas. En ocasiones los intereses comerciales priman sobre otros bienes
públicos.

De este modo, la disponibilidad de la información sobre los riesgos de
peligros naturales es de suma importancia. Quizás debido a esta importan -
cia, a veces existen fuertes intereses políticos en no publicar información
sobre los crecientes niveles de riesgo. Por ejemplo, pese a que el Organismo
Federal de Gestión de Emergencias de EE.UU. (FEMA, por sus siglas en
inglés) ha actualizado los mapas de inundaciones costeras del Golfo de
México, no logra que las comunidades costeras los acepten, puesto que esa
información reduciría el precio de sus propiedades. El establecimiento de
unos mecanismos sistemáticos para el seguimiento de la información rela-
cionada con la naturaleza cambiante del riesgo, y para conocer el impac-
to resultante sobre la valoración de las propiedades, contribuiría enorme-
mente a incentivar la prevención. Facilitar el acceso a mapas de llanuras
aluviales y fallas sísmicas permitiría que promotores y propietarios fuesen
más conscientes de los riesgos y estuviesen más interesados en construir de
forma más apropiada. Asimismo, la recopilación de información sobre la
meteorología y el clima es también fundamental para lograr predicciones
más precisas.

Segundo, los gobiernos deben permitir el funcionamiento de los merca-
dos de tierras y de viviendas, complementándolos solo con intervenciones
específicas cuando sean necesarias. Cuando los mercados de tierras y de
viviendas funcionan, los valores de las propiedades reflejan los riesgos de
los peligros naturales y guían las decisiones de los individuos sobre dónde
vivir y qué medidas de prevención emprender. Un estudio empírico deta-
llado elaborado para este documento clasificó cerca de 800.000 edificios
de Bogotá con distinta exposición al riesgo sísmico según un rango de carac-
terísticas (como el tamaño, la calidad de la construcción, la distancia respec-
to al centro de la ciudad, y su naturaleza residencial, comercial o indus-
trial). Dado que la única diferencia entre las propiedades comparables era
el nivel de riesgo sísmico, se pudo evaluar si el valor de las propiedades es
menor en las zonas con mayor riesgo. La segunda figura muestra que lo
es, lo que sugiere la capitalización de las incomodidades derivadas del ries-
go de peligros naturales.

Sin embargo, cuando se asfixian los mercados se reducen los incenti-
vos a la prevención. En Bombay, donde los controles de alquileres han sido
omnipresentes, los propietarios han descuidado el mantenimiento duran-
te décadas, de modo que los edificios se desmoronan con las fuertes lluvias.
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Los controles de alquileres no son exclusivos de Bombay, o de los países
en desarrollo. Las leyes de control de alquileres han estado de algún modo
vigentes en Nueva York desde 1943, donde hay actualmente en torno a un
millón de apartamentos con renta regulada y 50.000 con renta controla-
da. Apenas en 2009 se aprobó en Nueva York una ley que limita la potes-
tad de los propietarios de subir los alquileres en todo el estado. Estas leyes
tratan de devolver al marco regulado muchos hogares que previamente
atraían rentas de mercado. Existen en alrededor de 40 países, incluyendo
muchos países desarrollados. Y los controles de alquileres no son la única
distorsión del mercado. Las transacciones inmobiliarias en muchos países
incurren en un impuesto sobre ventas, en lugar de un impuesto sobre propie-
dad. Sin embargo, al grabar las transacciones se reducen las ventas de
propiedades y se incentiva su infravaloración. Asimismo, las restricciones
sobre los precios o las importaciones de cemento pueden conducir a merca-
dos negros o a precios exorbitantes y, en definitiva, al uso de cemento adul-
terado que debilita las estructuras.

Lograr el buen funcionamiento de los mercados inmobiliarios y de alqui-
ler contribuye en gran medida a inducir a que la gente se establezca en
zonas adecuadas y tomen medidas preventivas. Sin embargo, esta no es
una tarea sencilla. No resultará fácil eliminar la panoplia de distorsiones
de mercado en tanto que muchas de ellas favorecen intereses creados.
Asimismo, no es obvio saber qué cambiar primero. Las políticas del pasa-
do pesan mucho sobre el presente: muchas de las estructuras que hoy están
en pie se construyeron en el pasado. Resulta difícil detectar los defectos y
más aun remediarlos. Un corolario es que corregir políticas hoy no condu-
cirá a mejoras inmediatas, si bien es mejor corregirlas pronto que tarde.

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva6
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Allí donde impera la nueva construcción, como en las áreas urbanas de los
paí ses en desarrollo, este legado plantea menos problemas, pero los países
más ricos también soportan esta carga: los seguros mal tasados (con primas
demasiadas bajas por presiones populistas en una industria muy regulada)
han conducido a un exceso de construcción en una costa americana propen-
sa a los huracanes.

Los estratos más pobres sufren los efectos acumulados de estas políti-
cas (estructura impositiva, modalidades de financiación de las ciudades,
etc.) que limitan la oferta de suelo asequible donde construir de forma se -
gura. Los gobiernos podrían expandir las opciones de las capas más pobres,
que a menudo deben emplazarse en zonas expuestas a peligros naturales,
si bien el asunto es algo más sutil que meramente dictar lo que estas debe-
rían elegir. Las familias pobres prefieren tener un acceso más sencillo al
trabajo, aunque ello suponga vivir en barriadas situadas a orillas de un río
y propensas a inundaciones, o en la cima de colinas sensibles a deslizamien -
tos de tierra o lodo. En algunos casos, la seguridad de la propiedad (los tí -
tulos claros a menudo ayudan) permite que se invierta en medidas de preven-
ción. Cuando las consecuencias sociales de establecerse en zonas de peligro
son tan adversas, la respuesta correcta pasa por que los gobiernos empren-
dan intervenciones focalizadas. Estas podrían incluir una mayor disponi-
bilidad de tierras en lugares más seguros, así como un transporte público
fiable y adecuado y demás servicios que permitan a la gente seguir bien
conectada con su trabajo.

Tercero, los gobiernos deben proporcionar una infraestructura y un
servicio público adecuados, y una infraestructura de propósito múltiple
ofrece muchas posibilidades. Una importante parte de la prevención es
intrínseca a la infraestructura, pero su efectividad depende de la calidad.
La infraestructura necesita mantenimiento: reparar los baches de la carre-
tera antes del invierno o de las lluvias, pintar los puentes de acero antes de
que se debiliten por la corrosión, inspeccionar y reparar las grietas en los
puentes de hormigón. Todos los ingenieros lo saben pero no todos reciben
siempre dotaciones presupuestarias para ello. Ni siquiera en Estados Unidos,
donde tras el hundimiento de un puente en Minneapolis en 2007 se llamó
la atención sobre el abandono de las infraestructuras.

El gasto debería asignarse siguiendo una lista ordenada de forma decre-
ciente en función de las tasas (económicas) de rendimiento. Sin embargo,
cuando está sujeto a límites presupuestarios arbitrarios, el gasto de bajo
retorno a menudo se antepone al gasto de alto retorno aplazable. Como
el mantenimiento se puede posponer, se difiere repetidamente hasta que el
activo acaba desmoronándose. Las zanjas de drenaje, una vez construidas,
no se mantienen debidamente y se obstruyen, de modo que las lluvias provo-
can inundaciones que ahogan a los pobres. Otros servicios públicos menos
obvios incluyen un transporte urbano seguro, y requieren un mejor (no ne -
cesariamente mayor) gasto público. Por ejemplo, cerca del 30 por ciento
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de las infraestructuras de un país africano típico necesita rehabilitación, y
un mantenimiento de carreteras de tan solo 600 millones de dólares repor-
taría beneficios anuales de 2.600 millones de dólares (figura 3).

Los gobiernos deben velar por que la nueva infraestructura no intro-
duzca nuevos riesgos. Esto es particularmente importante en tanto que es
de esperar que, en muchos países en desarrollo, la inversión en infraestruc-
tura (stock de capital a largo plazo) se incremente sensiblemente en las
próximas décadas. Ubicar la infraestructura lejos de las zonas de riesgo es
un modo de hacerlo. En los casos en los que esto no sea posible, otra posi-
bilidad pasa por implementar proyectos de infraestructura de propósito
múltiple, como el túnel de carretera y de gestión de aguas pluviales (SMART,
por sus siglas en inglés) de Kuala Lumpur. Las inundaciones provocadas
por las fuertes lluvias son un peligro natural, y el túnel de 9,7 kilómetros
de longitud, que costó 514 millones de dólares, tiene tres niveles (figura 4):
el más bajo para el drenaje y los dos superiores para el transporte por carre-
tera. El sumidero permite desviar grandes volúmenes de agua en caso de
inundación desde el distrito financiero de la ciudad hacia un depósito de
almacenamiento, un embalse y un túnel de circunvalación. Combinar el
sumidero con la carretera ofrece dos ventajas: garantiza un mantenimien-
to del sumidero que de otro modo sería más esporádico, y cuesta menos
que construir ambas estructuras por separado.

La infraestructura, aunque esté bien diseñada, construida y manteni-
da, no puede siempre prevenir los desastres. Los gobiernos deben, por tanto,

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva8
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prestar atención a un subconjunto de «infraestructura crítica» que, una vez
seleccionado, es objeto de unos «márgenes de seguridad» mayores de lo nor -
mal (la fuerza adicional que los ingenieros incorporan en el diseño). Esa
infraestructura crítica debe ser identificada antes de un desastre para garan-
tizar su adecuación. Pero lo que es crítico depende de cada situación: una
escuela segura sirve de refugio en caso de ciclón en Bangladesh, pero un
hospital (y no una escuela) puede ser crítico en Turquía para tratar las ex -
tremidades fracturadas cuando los edificios se vienen abajo en los terremo -
tos. Los gobiernos deben cuidar además de mantener la lista corta: si se
incluyen demasiados activos los costes crecen sin que los beneficios lo hagan
de forma acorde. Incluso Estados Unidos halla dificultades en mantener
esa infraestructura crítica suficientemente acotada, de modo que otros go -
biernos se encontrarán indudablemente con ese mismo problema.

Cuarto, deben desarrollarse buenas instituciones para permitir un buen
control público. Unas buenas instituciones reflejan y crean prosperidad, y
un hallazgo robusto de este informe es que los países con instituciones que
funcionan correctamente son más capaces de prevenir desastres, así como
de reducir la probabilidad de conflictos relacionados con el desastre. Pero
las instituciones trascienden las entidades específicas. Parlamentos, medios
de comunicación, asociaciones de empresas y demás funcionan de forma
diferente en los diferentes países, aunque tengan autoridad legal y respon-
sabilidades similares.

Fomentar unas buenas instituciones significa dejar que se desarrolle un
desordenado despliegue de entidades superpuestas (medios de comunicación,
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asociaciones de vecinos, grupos de ingeniería), no todas necesariamente
con motivos nobles, pero que permiten que los distintos puntos de vista se
propaguen en la consciencia pública. Tolerar la discrepancia permite al
público estar informado e involucrado cuando propuestas alternativas o
puntos de vista opuestos compiten por su apoyo. La participación y el
control público garantizan que las buenas ideas se tengan en cuenta, inclu-
so si son poco usuales (como el túnel de Kuala Lumpur de uso dual, como
sumidero y como carretera). Esa supervisión también anima a las comuni-
dades a experimentar y a idear sus propios planes sostenibles que promue-
van la prevención.

En los lugares donde se han reprimido las instituciones los resultados
son desalentadores. Los daños ocasionados por temporales son más seve-
ros en Haití que en la contigua República Dominicana. La deforestación
es la diferencia visible (figura 5) pero la calidad de las instituciones es la
menos visible. Las instituciones y comunidades de Haití se han debilitado
tras décadas de desgobierno. Las comunidades participativas ayudan a
asegurar que los árboles no se talan irreflexivamente y que los nuevos árbo-
les jóvenes plantados van creciendo. Incluso si los intereses de quien vive
monte arriba y tala los árboles y de quien vive monte abajo y recibe las
inundaciones difieren, las comunidades tratan de salvar esas diferencias y

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva10
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gestionan un uso justo de las tierras comunes. La prosperidad depende en
última instancia de reconstruir la confianza y el capital social que se perdió
incluso antes de que golpearan los terremotos y los huracanes.

A menudo las instituciones están vinculadas a la democracia, pero este
informe constata que no es la etiqueta de democracia o dictadura lo que
importa. Las buenas instituciones están asociadas a la competencia políti-
ca y no solamente al voto (la interpretación convencional de la democra-
cia). Tanto en democracias como en no-democracias, la existencia de parti-
dos políticos «institucionalizados» (partidos que permiten a sus miembros
sancionar a los líderes que persigan políticas contrarias a los intereses de
los miembros) está significativamente ligada a reducciones en la mortali-
dad de los desastres. La mortalidad de los terremotos se reduce un 6 por
ciento por cada año adicional de elecciones competitivas, y un 2 por cien-
to cuando la edad media de los partidos aumenta en un año. Por consi-
guiente, con estos sistemas es más probable que se pueda ofrecer una respues-
ta a las necesidades de los ciudadanos.

La prevención de desastres requiere de muchas agencias públicas y priva-
das que trabajen bien conjuntamente, y los gobiernos pueden desempeñar
una labor institucional en ello. Sin embargo, no existe ninguna receta concre-
ta para fortalecer las instituciones; una amplia variedad de sistemas polí-
ticos puede servir para este propósito. En cualquier caso, si se fomenta un
conjunto diverso de organizaciones que faciliten la acción colectiva por
parte de grandes grupos de ciudadanos, se les permitirá reivindicar de forma
más efectiva la difusión de la información, la disponibilidad de medidas
de prevención y demás alternativas, así como su eficiencia económica.

Y quinto, los donantes también tienen una función en la prevención. El
tema central de este informe es que no se está haciendo suficiente en preven-
ción. Los donantes normalmente responden a los desastres después de que
estos hayan golpeado: en torno a una quinta parte del total de la ayuda
humanitaria entre 2000 y 2008 se dedicó al gasto en auxilio y respuesta a
catástrofes naturales (figura 6).

La parte de financiación humanitaria destinada a la prevención es peque-
ña aunque creciente, desde en torno al 0,1 por ciento en 2001 hasta un 0,7
por ciento en 2008. No obstante, las actividades de prevención a menudo
implican gastos de desarrollo a largo plazo, mientras que el centro de aten-
ción de la ayuda humanitaria (de por sí una pequeña parte de la ayuda oficial
al desarrollo) son el auxilio y la respuesta inmediata. Los donantes preocu-
pados por la prevención podrían asignar la ayuda oficial al desarrollo (en
lugar de la ayuda humanitaria) a actividades relacionadas con la preven-
ción. Y esa ayuda, usada de forma efectiva, podría reducir los problemas
derivados del dilema del Samaritano: la incapacidad de negar ayuda tras
una catástrofe a quienes no tomaron suficientes medidas de prevención.

Al margen de estas implicaciones políticas, el lector puede hallar más con -
tenidos de interés y utilidad en este informe, que se resume a continuación.
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Revisión de las pautas de datos sobre catástrofes

Desde 1970 ha habido 3,3 millones de muertes por catástrofes naturales,
82.500 al año, con grandes fluctuaciones de año a año y sin tendencias tem -
porales pronunciadas. Las sequías son la más mortales de las cuatro cate-
gorías de peligros naturales (terremotos, inundaciones y tormentas son las
otras), y los países pobres sufren desproporcionadamente: casi 1 millón de
personas ha muerto por las sequías de África. Los países pobres se llevan
la peor parte en cuanto a muertes causadas por desastres (mapa 1).

A pesar de las muertes evitables, la ausencia de una tendencia alcista
sugiere que el cuadro es menos sombrío de lo que parece en un principio:
la exposición a los peligros crece deprisa (como la población de los países
pobres, tanto urbana como rural), si bien el número de muertes muestra
una tendencia a la baja si se contempla en términos de la población rele-
vante. Por tanto, ha habido una prevención efectiva.

Los datos disponibles sobre los daños en propiedades son menos exhaus-
tivos que los referidos al número de muertes, pero los daños derivados de
todo tipo de peligros naturales entre 1970 y 2008 alcanzaron los 2,3 billo-
nes de dólares (en dólares de 2008), o el 0,23 por ciento del producto acumu-
lado mundial. Los daños fluctúan en torno a una tendencia alcista modesta
pero apreciable, incluso si los datos se ajustan por inflación. Existen variacio -
nes en función de los peligros naturales, siendo los terremotos y las tormentas

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva12
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los que ocasionan mayores daños. Asimismo, son desproporcionadamen-
te elevados en países de renta media. Nuevamente, los datos evidencian
cierta prevención efectiva: si los daños se expresan en términos de PIB (glo -
balmente o país por país) muestran generalmente una tendencia a la baja.

Incluso cuando se expresan en términos de output, los países pobres
con pocos activos incurren en un daño escaso, y los países ricos (con más
capital) previenen los daños de forma efectiva. Los países de renta media
incurren proporcionalmente en el mayor daño (mapa 2), apuntando así
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a las razones por las que los daños en términos absolutos han estado
creciendo.

Las instituciones que tratan de prevenir los daños se desarrollan más
despacio que las infraestructuras a medida que los países prosperan y se
urbanizan. No obstante, esto no es inalterable: incluso los países pobres
pueden emprender acciones de prevención efectiva, y muchos están en
condiciones de asumir el reto.

Los muchos efectos de los desastres

Una catástrofe natural daña obviamente a los afectados. Algunos logran
evitar daños pese a hallarse en la zona afectada, pero incluso estos se ven
afectados de forma indirecta. Aunque un ciclón no afecte a los estableci-
mientos del sastre o del calderero del pueblo, sus negocios se verán igual-
mente afectados si el ciclón destruye las cosechas de sus clientes. Y estos
efectos indirectos se extienden más allá de la zona afectada, que está vincu-
lada a otras zonas no dañadas mediante el comercio. Estos efectos indirec-
tos son a menudo adversos, aunque no siempre. Desenmarañar estos efec-
tos es complicado, pero la claridad de los conceptos puede ayudar, empezando
por la medición.

Cuánto decrece el output en la región afectada y durante cuánto tiem-
po lo hace son cuestiones controversiales. Muchos factores (los cambios
simultáneos en los precios de los bienes, los términos de comercio, los
tipos de cambio) afectan al output, y los distintos estudios difieren en
cómo tenerlos en cuenta al medir los efectos de los desastres naturales.
Una catástrofe puede afectar tan solo a una pequeña parte del país, de
modo que es posible que no reduzca el output nacional en la misma medi-
da que en la región afectada. Los estudios realizados para la elaboración
de este informe muestran que el producto nacional siempre disminuye tras
un desastre natural severo, pero (dependiendo del peligro natural) en
ocasiones crece tras un desastre leve. Un terremoto reduce el output pero
las reconstrucciones posteriores incrementan la actividad económica,
aunque la población obviamente sale perdiendo. El crecimiento económi-
co se mide por la tasa de cambio del output, de modo que, aunque el
output se recupere solo hasta el nivel inicial tras haber caído, el crecimien-
to (por un breve período de tiempo) será mayor comparado con las tasas
pre-catástrofe.

El output no mide el bienestar de la población, en especial tras un desas-
tre natural. Asimismo, no toda la población se ve afectada del mismo modo,
incluso en la zona afectada. Los agricultores que no hayan perdido sus
cultivos lograrán mayores precios si la cosecha total ha sido menor. Así
pues, no todos los efectos indirectos, en especial en los lugares de fuera de
la zona afectada, son adversos.

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva14



Los gobiernos a menudo evalúan los daños sufridos tras un desastre y
esas valoraciones difieren en el alcance, el propósito y la metodología. Este
informe debate acerca de los problemas conceptuales y prácticos que apare-
cen al medir los daños y los efectos directos e indirectos de un desastre. La
medición de los daños es complicada y se presta tanto a la sobreestima-
ción (por ejemplo, por una doble contabilización) como a la subestima-
ción (resulta difícil valorar la pérdida de vidas o el daño al medio ambien-
te). Los sesgos también afectan a la precisión de las estimaciones, sobre
todo cuando la perspectiva de recibir ayudas afecta a los incentivos.

Una medición precisa es más probable cuando su propósito es claro, si
bien algunos elementos importantes no pueden ser medidos. Los propósi-
tos de las valoraciones de los daños son múltiples, a menudo solapados.
Ellos pueden guiar la ayuda de los gobiernos (por ejemplo, cuánto gastar
en el alivio del sufrimiento de las víctimas, a sabiendas de que ello supone
reducir otro tipo de gasto o incrementar los impuestos). También pueden
mostrar cómo acelerar la recuperación económica o cómo identificar medi-
das específicas para mejorar la prevención. Este informe examina la viabi-
lidad conceptual y práctica de alcanzar cada uno de los propósitos.

Los afectados no esperan a recibir asistencia para empezar a reparar
sus hogares y reconstruir sus vidas. Sin embargo, los más pobres, sin nada
a lo que recurrir, pueden necesitar ayuda. Los gobiernos a menudo propor-
cionan transferencias en efectivo y en especie, pero «compensación» es un
término equivocado porque las cantidades (por lo general menos del doble
del PIB per cápita) son normalmente inferiores a lo que los afectados han
perdido. La situación fiscal del gobierno limita estas transferencias porque,
incluso aunque pueda pedir prestado, la deuda deberá ser posteriormente
reembolsada. De este modo, conocer las implicaciones fiscales a medio
plazo del desastre sería de mayor utilidad que medir los daños sufridos por
la propiedad privada. Si el gasto en auxilio y recuperación desplaza el gasto
en mantenimiento de las infraestructuras, como a menudo sucede, las muer-
tes y los daños ocasionados por desastres futuros aumentarán.

La recuperación exige que el comercio se reanude, y esto a su vez requie-
re que se restablezcan los vínculos que unen la zona afectada con el resto
de la economía. De este modo, es del interés de las personas y las empre-
sas privadas tanto del inicio como del final de la cadena de suministro repa-
rar esos vínculos (servicios bancarios o transporte), si bien la infraestruc-
tura física (carreteras, puentes o vías férreas) es generalmente responsabilidad
del gobierno. Así, la evaluación de los daños en las infraestructuras públi-
cas es urgente y los gobiernos deben decidir deprisa qué y dónde recons-
truir. Esta decisión, a su vez, afectará a las decisiones individuales sobre la
reconstrucción. El responsable de tomar la decisión por parte del gobier-
no depende de la estructura administrativa de cada país, y los propios afec-
tados son los más indicados para guiar las decisiones de qué carretera o de
qué puente reparar en primer lugar.
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El impacto de un desastre sobre el output de una economía o sobre el
presupuesto de un gobierno no es el mismo que el impacto sobre la salud
y el bienestar de la gente. Una catástrofe natural reduce sin lugar a dudas
el bienestar de los afectados, e, incluso si los sobrevivientes se recuperan y
consumen a los mismos niveles anteriores, habrán sufrido inmediatamen-
te después del desastre.

Muchos estudios han examinado el modo en que los desastres afectan
a las personas en el corto plazo, y este informe complementa esos estudios
con otros que identifican otros efectos adversos a más largo plazo sobre la
educación, habilidades cognitivas y salud mental. Algunos sobrevivientes
nunca se recuperan completamente: sequías ampliamente extendidas en
África provocan niños raquíticos y desnutridos, con efectos adversos perma-
nentes. Una red de protección social efectiva puede reducir estas conse-
cuencias, pero no toda red de protección social es efectiva.

La literatura ha apuntado en muchas ocasiones que los desastres natu-
rales y los conflictos están conectados. Los peligros naturales, en especial
los terremotos y las sequías, tienden a prolongar los conflictos, pero las
buenas instituciones reducen la probabilidad que estos estallen. Esas insti-
tuciones están normalmente ligadas a la democracia y al buen gobierno,
factores a su vez también ligados a la prosperidad. Este informe identifica
que el vínculo se alcanza mediante la competencia política, más que por el
mero voto. ¿Incrementan los desastres la escasez y, por tanto, alimentan
los conflictos? ¿O acaso crean una oportunidad para la paz, como en Aceh?
Ambas son posibles, y las buenas instituciones logran que el mejor resul-
tado sea el más probable.

La prevención por parte de los individuos

El marco analítico de prevención, seguro y afrontamiento se ha mostrado
muy útil en muchos entornos y situaciones, y el informe se estructura en
torno a estos conceptos, distinguiendo entre elecciones individuales y deci-
siones colectivas (a distintos niveles de gobierno). Se elige qué cantidad de
prevención asumir (conscientemente o por defecto), qué cantidad de segu-
ro suscribir, y qué cantidad de riesgo residual afrontar. ¿Es adecuada y efec-
tiva la prevención individual?

Los individuos emprenden acciones de prevención en la medida en que
los beneficios esperados (evitar las pérdidas) excedan los costes, sujetos a
su restricción presupuestaria (figura 7). Pero los individuos difieren unos
de otros y sus elecciones también difieren. Esas diferencias no implican
necesariamente que algunos elijan mal, pero resulta alentador cuando un
gran número de individuos asumen medidas de prevención que parecen
debidamente justificadas. Las tasas de rendimiento de varias medidas de
prevención comúnmente adoptadas, como elevar el nivel de las viviendas
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en las zonas propensas a inundaciones de Yakarta, o proteger ventanas y
puertas de los daños ocasionados por el viento y la lluvia en Canaries (Santa
Lucía), muestran que algunas medidas están justificadas, si bien no todas.

La elección de un individuo puede desconcertar a otro: muchos viven en
zonas expuestas cuyos peligros son conocidos, ya sea en la pobreza de Ban -
gladesh o en la abundancia, a lo largo la costa de Florida. Teorías recientes
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y hallazgos experimentales muestran que a menudo los individuos perci-
ben los riesgos de forma errónea y puede que no siempre actúen en su mejor
interés. No obstante, también existen explicaciones más prosaicas que se
refieren a tradeoffs entre la proximidad a trabajo y el acceso a servicios
como el transporte público, dados los presupuestos limitados.

Vivir en lugares más arriesgados resulta más barato y permite gastar
más en otras necesidades (comida, escolarización de los niños), de modo
que los individuos más pobres se enfrentan a elecciones difíciles. Con el
debido conocimiento, atención y gasto podrían construirse estructuras más
seguras en las zonas de mayor riesgo (en las laderas de una colina o en
zonas sísmicas). Sin embargo, cuando la propiedad de tierras e inmuebles
no está garantizada, la posibilidad de desalojo o demolición menoscaba el
incentivo a invertir en estructuras seguras. Un estudio sobre 1,2 millones
de títulos de propiedades de tierras distribuidos en el Perú en 1996 conclu-
ye que los títulos de propiedad están relacionados con un incremento del
68 por ciento en la renovación de la vivienda en un plazo de cuatro años.

La inseguridad de las propiedades no es el único desincentivo a cons-
truir debidamente: los controles de alquileres y otras regulaciones simila-
res minan el incentivo de un propietario para comprometerse con el mante-
nimiento de los edificios. La situación en Bombay, donde los edificios
descuidados se derrumban con las fuertes tormentas causando la muerte
de sus ocupantes, se describe a continuación con más detalle. Bombay ha
tenido controles de alquileres e impuestos distorsionadores cuyos efectos
adversos se han ido acumulando durante décadas. Los edificios estaban
restringidos a solo unos pocos pisos de altura evitando la aglomeración, e
industrias en decadencia ocupan tierras a las que se podría dar un mejor
uso. Esas políticas han contribuido también a la escasez de buenas vivien-
das y a que las capas más pobres tengan que vivir en los inseguros pobla-
dos de chabolas que crecen rápidamente alrededor de las ciudades más
prósperas. También han contribuido a que las ciudades no dispongan de
suficientes ingresos fiscales, por lo que la infraestructura necesaria no se
construye o se construye mal.

Las estructuras son de mala calidad también porque la gente no siem-
pre conoce los riesgos a los que se enfrenta, o porque no conoce lo que
hace falta para construir debidamente. Las cuentas detalladas de Italia,
Pakistán o Sri Lanka ilustran el desafío que supone mejorar las prácticas
de construcción, la importancia de la información (sobre los peligros natu-
rales y sobre cómo construir mejor) y el limitado rol de la normativa de
construcción.

Los llamamientos a una normativa de construcción más exigente y una
aplicación más estricta de esta siempre resuenan tras un desastre natural.
Sin embargo, se llevan a cabo pocas mejoras si los propietarios y construc-
tores conciben esta normativa de construcción como un obstáculo más a
sortear, o si los dirigentes públicos se muestran corruptos o complacientes.
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Como cualquier otra regulación, la normativa de construcción también es
susceptible de favorecer a intereses creados (la primera normativa de cons-
trucción de California en 1933 desincentivaba el uso del acero para prote-
ger los empleos de los albañiles, pese a que las estructuras de ladrillo se
muestran muy vulnerables en las zonas sísmicas). La normativa funciona
a través de las «instituciones», y es una pieza más del complejo engranaje
que es inculcar mejores prácticas de construcción. Es más efectiva cuando
contiene información precisa y accesible sobre los riesgos que plantean los
peligros naturales, sobre las propiedades de los nuevos materiales de cons-
trucción, y sobre cuándo hay incentivos a construir estructuras sólidas (por
ejemplo, confiriendo títulos de propiedad claros a los propietarios). Las
buenas prácticas de construcción se pueden fomentar incluso en ausencia
de una normativa, como muestra la reconstrucción tras el terremoto de
2005 en la remota y montañosa región de Pakistán.

La prevención por parte de los gobiernos

Los gobiernos pueden contribuir a una prevención efectiva, pero a menu-
do tienen problemas para ello. Resulta difícil medir cuánto gastan en pre -
vención los gobiernos, puesto que esta no es una partida presupuestaria
específica. Un detallado análisis desarrollado en Colombia, Indonesia,
México y Nepal concluyó que el gasto en prevención era inferior al gasto
post-catástrofe, excepto en Colombia (figura 8). Sin embargo, ello no impli-
ca que fuese «demasiado poco», pues resulta complicado aislar lo que cons-
tituye gasto en prevención, y es más complicado aún determinar el nivel
de gasto adecuado.

Las medidas de prevención efectiva son a menudo inherentes a otros
gastos (en algunas infraestructuras como los diques o muros de conten-
ción). Asimismo, revertir la situación de desatención del mantenimiento
de la infraestructura (pintando puentes para reducir la corrosión y riesgo
de caída) e invertir en intangibles (elaborando un recuento de estructuras
decrépitas) conlleva grandes beneficios. En ese caso, ¿por qué no sucede?,
y ¿quién determina el gasto del gobierno? Algunos aseguran que los polí-
ticos son demasiado cortos de miras, pero la competencia en el mercado
de los votos, como cualquier tipo de competencia, debería conducir al tipo
de gasto que el público desea. En los Estados Unidos los votantes priman
el gasto en auxilio por encima de la prevención, lo que lleva a algunos a
concluir que son los votantes (y no los políticos) los que no perciben correc-
tamente los riesgos de los peligros naturales. Estos hallazgos son igual-
mente consistentes con la idea de que los votantes con visión a más largo
plazo se muestran más escépticos (tal vez justificadamente) sobre la posibi -
lidad de que los políticos sean capaces de organizar la prevención de forma
efectiva.
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El desafío de los gobiernos pasa por traducir el gasto en prevención
efectiva, y el análisis coste-beneficio es una herramienta muy útil para ello,
si bien debe usarse con cuidado. Los beneficios de la prevención se subes-
timan si no se valoran las vidas humanas, pero la valoración de una vida
humana tiene enormes implicaciones éticas y morales. Gran parte del gasto
del gobierno, especialmente el gasto en prevención, tiene implicaciones
distributivas: una presa protege a un grupo, pero puede someter a otro a
un mayor riesgo de inundación. El análisis coste-beneficio conlleva implí-
citamente unas ponderaciones y, aunque estas podrían establecerse o modi-
ficarse explícitamente, los gobernantes carecen de la autoridad moral para
decidir unilateralmente. Este tipo de decisiones requieren el consenso polí-
tico que los países con buenas instituciones poseen.

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva20
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El análisis coste-beneficio es un filtro para ordenar distintas alternati-
vas, pero no para crear nuevas opciones. Los países prósperos realizan una
mejor prevención porque tienen mejores instituciones que supervisan las
decisiones del gobierno. Esa supervisión no se puede llevar a cabo solo
mediante un cuerpo legislativo. Es necesaria una participación mayor, y para
ello el gobierno debe divulgar todo su conocimiento y todo lo que hace
(garantizando transparencia no solo de las decisiones adoptadas sino de
todo el proceso) y fomentar (y no solo tolerar a regañadientes) opiniones
discrepantes.

Este informe identifica tres conceptos de gasto deseables para la preven-
ción. Un sistema de alerta temprana puede salvar vidas y propiedades. Se
han logrado muchos avances en tecnologías de predicción meteorológica,
pero pocos países se han aprovechado realmente de ello. El informe destaca
estos desarrollos tecnológicos y muestra cómo un incremento del gasto modes-
to pero bien consignado, así como un intercambio de información en tiem-
po real en el nivel internacional, podrían resultar beneficiosos para los países.

Una infraestructura esencial que funcione durante y después de las catás-
trofes también reduce la pérdida de vidas y propiedades. Si bien toda la
infraestructura tiene que estar debidamente diseñada, construida y mante-
nida, es recomendable identificar un subconjunto como «crítico» para que
el gobierno le preste atención especial. Ese subconjunto «crítico» depen-
derá de la situación y del peligro natural que aceche. Cabe apuntar que
«crítico» no es sinónimo de «importante en condiciones normales»: esa
elección requiere un juicio fundado.

Los amortiguadores medioambientales protegen de los peligros natura-
les dentro de unos límites físicos. Los bosques y humedales ofrecen escasa
protección contra grandes inundaciones cuando el suelo ya está saturado.
Igualmente, las franjas de manglares de cientos de metros de ancho pueden
reducir significativamente la destrucción ocasionada por un pequeño tsuna-
mi, aunque no de uno grande. Proteger el medio ambiente es más barato que
restablecerlo, pero saber qué proteger es difícil porque el desarrollo conlleva
cambios y los cambios son impredecibles. Sin embargo, algunos protectores
del medio ambiente pueden haber exagerado los beneficios en análisis coste-
beneficio: un análisis cuidadoso es importante pero complicado. Una vez más,
las buenas instituciones ayudan: cuanta más gente pueda observar (y cues-
tionar) lo que sucede, mejor se hacen las cosas. Cuando los gobiernos hacen
público lo que conocen y lo que deciden, siempre se alcanzan beneficios.

Seguro y afrontamiento

La gente no toma medidas de prevención para eliminar todos los riesgos,
ni tampoco puede hacerlo. El seguro y otras medidas (empréstitos, reserva
de fondos, remesas) amortiguan el golpe cuando sucede una catástrofe
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natural. Pero estas medidas, aunque están diseñadas para situaciones ex
post también afectan a la prevención y se examinan desde esa perspectiva.

El seguro transfiere el riesgo a quienes están dispuestos a soportarlo.
Así, permite incrementar las opciones del individuo y por tanto su bienes-
tar, pero al amortiguar el golpe se diluyen los incentivos a prevenir a menos
que la prima del seguro refleje el riesgo y las medidas de prevención toma-
das. La prima debe cubrir también los considerables costes de administra-
ción, mercadotecnia y seguimiento. Muchos individuos renuncian al segu-
ro si la prima es demasiado elevada, de modo que el seguro comercial puede
cubrir solo algunos riesgos, y solo en los países en los que suficiente masa
de gente lo demanda. Los seguros paramétricos (en los que se especifica la
indemnización ex ante, de modo que no se precisa comprobar los daños
sufridos) reducen los costes de seguimiento. No obstante, estos esquemas
tienen una baja tasa de penetración en los países en desarrollo, en parte
por la falta de información detallada sobre la frecuencia y la intensidad de
los peligros naturales y sobre los activos expuestos.

Los seguros implican siempre a los gobiernos, como regulador, como
proveedor (en muchos países) o como reasegurador, por lo que inevitable-
mente se incorpora una dimensión política. Ello resulta a menudo en reba-
jas de la prima mediante subsidios (como sucede con el seguro de inunda-
ciones en Estados Unidos), o, en el caso opuesto, en apoyos a los aseguradores
manteniendo primas altas o limitando la competencia. Una prima inapro-
piada tiene efectos adversos difíciles de corregir más adelante: una prima
demasiado baja incentiva la construcción en zonas propensas a los peli-
gros naturales (cono las casas de vacaciones de Florida).

Sobre si los gobiernos deberían o no suscribir seguros contra las catás-
trofes naturales, el asunto no es tan obvio como puede parecer: las alter-
nativas pasan por reservar fondos y pedir prestado, para disponer de recur-
sos para gastar tras el desastre. Muchos gobiernos están ya muy endeudados,
e incluso aquellos que tienen poca deuda pueden tener problemas para
tomar prestado cuando más lo necesiten. Mientras que los individuos tienen
aversión al riesgo, los gobiernos que actúan en sus su nombre tienen buenas
razones para ser neutrales al riesgo. Una entidad neutral al riesgo suscri-
be seguros solo si la prima es inferior a la probabilidad de suceso multi-
plicada por la pérdida esperada (lo que no deja nada para cubrir el coste
del asegurador). Este argumento se opone a la compra de seguros comer-
ciales por parte de los gobiernos. Pero un desastre de grandes proporcio-
nes en comparación con el tamaño de la economía (como en el Caribe,
donde la principal incógnita es la isla que recibirá el golpe) puede hacer
que los gobiernos también sientan aversión al riesgo, y un seguro puede
ser beneficioso.

El Fondo de Seguro contra Riesgo de Catástrofe para el Caribe (CCRIF,
por sus siglas en inglés), que agrupa los riesgos de desastre natural regio-
nalmente, ayuda a los países en tales circunstancias a comprar un seguro
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de forma menos costosa que de otro modo. Los precios ofrecidos por las
compañías aseguradoras pueden diferir de los precios en los mercados de
capitales, y esas diferencias pueden producir grandes ahorros, como suce-
dió cuando México emitió los bonos para catástrofes. La Opción de Giro
Diferido ante el Riesgo de Catástrofe (CAT DDO, por sus siglas en inglés)
del Banco Mundial es un préstamo de rápido desembolso para proporcio-
nar liquidez inmediata al gobierno que declara una emergencia.

Lo que no se puede prevenir o asegurar se tiene que soportar, y una varie-
dad de mecanismos de supervivencia («seguro informal», por oposición al
seguro de mercado) se ha desarrollado durante siglos, muchos inherentes a
las tradiciones y costumbres. Individuos y grupos en el extranjero envían
remesas directamente a sus conocidos, y esas remesas aumentan tras un
desastre, incluso si no existe ningún tipo de cobertura mediática. Esos fondos
llegan rápido para ayudar a la gente a hacer frente al desastre.

Aunque que las remesas se gastan rutinariamente en bienes de consu-
mo, algunas mejoran la calidad de la vivienda. Hacer las viviendas más ro -
bustas podría considerarse una medida de prevención, si bien la situación
varía en cada caso. En Turquía, 13 años después del terremoto de Gediz
en 1970, la zona se reconstruyó con casas de hormigón armado inadecua-
do, pagadas en gran parte con los ingresos de familiares en Alemania. Se
precisan mejores prácticas de construcción para garantizar la seguridad de
los edificios. Sin embargo, no todos los que necesitan ayudas reciben reme-
sas, y en ocasiones esos flujos se enfrentan a impedimentos que los gobier-
nos podrían eliminar (controles de flujos de capital, tipos de cam bio duales).
Las remesas privadas sirven también al desarrollo de los servicios banca-
rios y de transferencia de dinero, que fortalecen los lazos comerciales de
la región afectada con otras partes del país y del mundo.

Las asistencias también desempeña un papel en la prevención, pero
puede ser una arma de doble filo: si bien mucha ayuda está justificada,
también puede dar lugar al dilema del buen samaritano. Algunos observa-
dores han apuntado que los programas de donantes pueden desincentivar
iniciativas del propio país: pueden, por ejemplo, eliminar los incentivos del
país para proporcionar sus propias redes de protección social. Nicaragua
se negó a emprender un programa de reajuste basado en el clima tras ser
tasado en el mercado mundial de reaseguro: hizo referencia a la asistencia
internacional ofrecida tras el huracán Mitch en 1998 como una indicación
de alternativas fiables. Algunos indicios recientes aunque no muy sólidos
sugieren que la asistencia post-desastre reduce la prevención. Puede resul-
tar injusto, sin embargo, culpar tan solo a los países por descuidar la preven-
ción: Mozambique, anticipando las inundaciones de 2002, pidió a los
donantes 2,7 millones de dólares para prepararse y obtuvo solo la mitad
de esa cantidad. Sin embargo, obtuvo 100 millones de dólares como ayuda
de emergencia tras las inundaciones, más otros 450 millones de dólares
comprometidos para la rehabilitación y reconstrucción.
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Las comunidades más participativas, sin embargo, usan la ayuda debi-
damente. La principal lección para los donantes es que deben estar atentos
a los posibles efectos adversos de sus acciones. Los gobiernos de los países
receptores pueden hacer mucho para evitar el gasto que puede resultar del
flujo repentino de ayuda descoordinada o de ayuda en especie inadecuada.

¿Nuevos desafíos? Ciudades emergentes, 
cambio climático y catástrofes naturales
inducidas por el clima

Que las zonas urbanas y la población crecerán es un hecho cierto; pero qué
ciudades crecerán, y cuán rápido lo harán, es menos predecible. La mayor
parte de las ciudades en expansión se hallan en países en desarrollo, y ese
crecimiento incrementa la exposición a los peligros naturales (mapa 3).

La creciente densidad de población y actividad económica cambiarán
los aspectos económicos de la prevención efectiva. No obstante, la mayor
exposición no debe necesariamente incrementar la vulnerabilidad de las
ciudades si estas están bien gestionadas.

El cambio climático complica las cosas aún más. Los modelos especí-
ficos para predecir la meteorología no permiten proyecciones seguras en
el nivel local, pero la intensidad, frecuencia y distribución de los peligros
naturales cambiará con el clima. El daño esperado anual de los ciclones
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tropicales inducidos por el cambio climático podría situarse en un rango
entre 28.000 millones y 68.000 millones de dólares. Estas estimaciones,
sensibles a varios parámetros y supuestos sobre el futuro, se expresan en
términos de «valor esperado» anual. Pero no se espera que los daños lleguen
siguiendo un flujo continuo. Se espera que el cambio climático sesgue la
distribución de los daños de los ciclones tropicales, y es probable que por
acción del cambio climático sean más comunes los ciclones inusuales pero
violentos. Este informe señala que, en los Estados Unidos, tormentas devas-
tadoras que podrían ocurrir cada 38 a 480 años dado el clima vigente,
podrían darse cada 18 a 89 años con el cambio climático futuro. El cambio
climático «ensancha la cola» de la distribución del daño de ciclones tropi-
cales (figura 9). A pesar de que las tormentas muy inusuales pero muy dañi-
nas son parte del clima actual, estas serán más frecuentes con un clima más
cálido.

Los científicos han identificado distintas catástrofes que un cambio
climático podría desencadenar: incrementos drásticos del nivel del mar,
alteración de las corrientes oceánicas, trastornos a gran escala en el ecosis-
tema y aceleración del cambio climático por, por ejemplo, las grandes
emisiones de metano atrapadas por el permafrost. Los riesgos catastrófi-
cos y sus costes deben ser valorados de forma diferente a los de aconteci-
mientos menos severos. La prudencia a la hora de responder a las amena-
zas de una catástrofe exige un conjunto de medidas que enfatice el aprendizaje
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y las correcciones a mitad del proceso. Un conjunto de medidas amplias
es deseable, dado que la efectividad potencial de cada una de las medidas
es incierta.

Las ciudades, el clima y las catástrofes pendientes están alterando el
panorama de la prevención de desastres naturales. Si bien los peligros natu-
rales siempre nos acecharán, los desastres naturales nos muestran que algo
ha fallado. Determinar qué ha fallado y decidir las medidas correctoras no
siempre resulta obvio. Y debatir si el huracán Katrina o el ciclón Nargis
ocurrieron a resultas del cambio climático detrae la atención de las políti-
cas que siguen aún hoy midiendo mal el riesgo, subsidiando la exposición,
reduciendo los incentivos individuales a aplacar el riesgo y promoviendo
comportamientos arriesgados en el largo plazo.

La gente logra salir de la pobreza gracias a una mejor tecnología, un
mayor acceso al mercado y una mayor inversión en actividades que desbor-
dan beneficios de un conjunto de actores económicos a otro, mediante una
mayor interdependencia, una mayor productividad, y unas instituciones más
sólidas. Vivir en ciudades que sufren riesgo de inundación no es deseable,
pero fracasar en el intento de reducir significativamente la pobreza sería aún
menos deseable. Afortunadamente, ninguna de las dos es en sí necesaria. La
gente, actuando individualmente y mediante gobiernos sensibles, puede pros-
perar y sobrevivir. El progreso requiere y resulta en mejores instituciones:
estas, después de todo, son la base de un desarrollo sostenible.
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CAPÍTULO 1

Muertes fluctuantes,
peligros crecientes: las cifras

Terremotos, tormentas y otros peligros naturales han matado en torno
a 3,3 millones de personas entre 1970 y 2010, una media de 82.000

muertes cada año en todo el mundo, lo que constituye una pequeña frac-
ción de las aproximadamente 60 millones de personas que mueren anual-
mente y de los 1,27 millones de muertos solo en accidentes de tráfico (OMS
2009). Los desastres naturales matan a muchas personas simultáneamen-
te y afectan a muchas otras, pero suscitan una atención mucho mayor de
lo que las cifras justifican. Por ejemplo, por cada persona fallecida en un
terremoto, más de 19.000 personas deberían morir por escasez de alimen-
tos para recibir la misma cobertura mediática esperada, manteniendo todo
lo demás igual (Eisensee y Strömberg 2007). Que esa atención proviene de
unos medios de comunicación sensacionalistas (que pretenden vender perió-
dicos) es una explicación circular. Psicólogos, sociólogos, antropólogos y
demás ofrecen distintas explicaciones para nuestras emociones: es impor-
tante cómo muere una persona, y nuestras reacciones difieren si una perso-
na se ahoga mientras pesca para ganarse la vida, mientras hace surf por
diversión, o en una inundación que se lleva su casa por delante.

Nuestra reacción emocional puede acentuarse por la falta de control
percibida sobre el acontecimiento (actos de Dios). Sin embargo, los desas-
tres naturales, a pesar del adjetivo, no son «naturales». Pese a que no se
pueda culpar a ninguna persona o acción concretas, las muertes y destruc-
ciones resultan de actos humanos de omisión (no poner a prueba las vigas
permite que un huracán se lleve el tejado por delante) y de comisión (cons-
truir en zonas propensas a las inundaciones). Esos actos podrían prevenir-
se, a menudo a un modesto coste adicional.

Este informe trata sobre la prevención (medidas que reducen el riesgo
de muerte, perjuicio y daño ocasionado por los desastres) y sobre cómo



garantizarla eficientemente en términos de costes. Las autopsias de los
desastres a menudo nos muestran que buena parte de las muertes y la
destrucción se podría haber evitado de forma muy poco costosa, pero esto
es engañoso. Supongamos unos daños de 2.000 millones de dólares ocasio-
nados por un desastre, que se podrían haber prevenido con medidas que
cuestan «solo» 20 millones de dólares anuales. Si el desastre natural ocurre
solo una vez cada 200 años, la pérdida anual esperada es de 10 millones
(= 2.000.000.000 × 1/200), y los 20 millones de dólares en prevención
podrían ser mejor gastados en otro propósito. La prevención sale a cuenta
en este ejemplo numérico solo si el acontecimiento es más frecuente, los
daños son mayores o la prevención es más barata.

Las medidas de prevención difieren en el coste y en la eficacia. Un indi-
viduo puede emprender medidas de prevención unilateralmente, como cons-
truir una casa con el plinto más elevado, y otras colectivamente, como cons-
truir un dique. Algunas medidas individuales sustituyen a las colectivas
(construir una casa sobre pilotes en vez de construir un dique), y otras son
complementarias (el cólera se expande durante las inundaciones, pero insta-
lar una fosa séptica carece de sentido si los demás no lo hacen). Lo que la
gente hace afecta a los demás: aquellos que están tras un dique, por ejemplo,
se protegen de una inundación, pero las aguas reorientadas pueden ocasio-
nar mayores daños en otro lugar. E incluso los que están tras el dique incu-
rrirían en mayores daños en caso de ruptura; de modo que los diques redu-
cen el riesgo de daños modestos e incrementan el (reducido) riesgo de daños
severos. Estas complejidades se examinan en los próximos capítulos. Este
capítulo simplemente presenta los datos y patrones observados (cuadro 1.1). 

Algunos informes sobre los desastres naturales inciden en su creciente
número, por lo que se han activado las alarmas y se exigen medidas al
respecto. Si bien algunas medidas pueden ser apropiadas, por lo general es
importante conocer cómo se recopilan los datos, cómo se analizan y qué
pue den significar (el cuadro 1.2 explica la terminología y el cuadro 1.3 ex -
pone los distintos datos usados en este informe).

3,3 millones de muertes en los últimos 40 años hasta 2010

Unas 3,3 millones de personas murieron entre 1970 y 2010, y las muertes
fluctúan considerablemente: algunos años con muchas muertes salpican
otros varios años con pocas (figura 1.1). Algunos cortos intervalos sugie-
ren una tendencia (1973 a 1975, o 1993 a 2005), pero las pruebas esta-
dísticas confieren un bajo nivel de confianza a una tendencia general alcis-
ta.1 La ausencia de una tendencia alcista pronunciada en la mortalidad,
cuando la población y la exposición (aquellos que viven en zonas propen-
sas a peligros naturales) ha crecido drásticamente, sugiere que algunas me -
didas de prevención han podido ser efectivas.
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Ha habido más personas afectadas en las dos últimas décadas que en
las anteriores. Este incremento puede reflejar una mayor exposición a los
peligros naturales, una mejor cobertura informativa en los últimos años,
o ambos. La mitad de la población mundial vive a día de hoy en día en
ciudades, una proporción que ha crecido desde el 30% de 1950, y muchas
ciudades grandes y de rápido crecimiento en los países pobres tienen difi-
cultades en ofrecer servicios públicos, incluida la prevención de desastres.
Se construyen chozas en llanuras aluviales o en laderas empinadas vulne-
rables a los peligros naturales, un problema examinado en mayor profun-
didad en el capítulo 3. 
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Los desastres pueden golpear cualquier lugar

Los desastres afectan a todas las regiones (figura 1.2). Las inundaciones
y las tormentas son los más comunes, mientras que las sequías lo son
mucho menos (excepto en África) (figura 1.3).3 Las muertes están más
concentradas: las sequías en África son las más mortales, las tormentas
en el este y el sur de Asia también se llevan muchas vidas (figura 1.4).

Las diferencias entre países sugieren que algunos países previenen
los desastres mejor que otros. El contraste en las cifras de muertos en
Haití y en la República Dominicana, que comparten la misma isla y las
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mismas tormentas, llama la atención sobre el hecho de que los desas-
tres son hu manos, no naturales. Somos capaces de reducir la cifra de
muertos in clu so en los países pobres: la movilización de alimentos evita

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva32
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las hambrunas a pesar de las sequías; los sistemas de alerta temprana re -
ducen las muertes provocadas por tormentas e inundaciones. Claramente,
se puede hacer más para reducir las muertes, pero las propiedades no se
pue den librar de un peligro inminente, de modo que pasamos a analizar
los daños.
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Los daños crecen

El daño anual total ocasionado por los desastres entre 1970 y 2010, ajus-
tado por la inflación, fluctúa como el número de muertes pero también se
muestra creciente a rachas.4 El daño en las últimas dos décadas es signifi-
cativamente mayor al daño de las décadas anteriores (figura 1.5). Esto
podría reflejar una mayor exposición, mejor cobertura informativa, o
ambos. La mayor parte del daño es producido por tormentas, terremotos
e inundaciones, en ese orden.

Más en países ricos, menos en países pobres

Los países ricos (Norteamérica, Europa y, cada vez más, Asia) incurren en
mayores daños absolutos (pero no en términos de PIB). Los daños son
menores en África, donde los pobres poseen muy poco (figura 1.6). Los
terremotos y las tormentas son los peligros naturales más destructivos,
aunque ello no sorprende porque estos afectan a estructuras valiosas, a
menudo en los países más ricos.5

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva34
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Las pequeñas economías insulares
son fuertemente golpeadas

Dado que los daños en términos absolutos son mayores en los países ricos
(con más activos), las cifras a menudo se expresan en términos de PIB (un
flujo, pese a que los daños se ocasionan en el stock de activos) para permi-
tir comparaciones entre países. Que los desastres tienen un mayor impac-
to acumulado en las economías pequeñas es un hecho ya conocido, pero
este ejercicio cuantifica ese impacto de forma más precisa.6 Muchos de
los 25 países con daños superiores al 1% del PIB (de una muestra de 175
países) son pequeñas economías insulares (figura 1.7). Incluso un único
acontecimiento puede perjudicar la economía de un país pequeño y vulne-
rable. Y a pesar de que los daños son inferiores al 1% del PIB para el
86% de los países, el PIB de un país resulta irrelevante para las víctimas
que pueden haber perdido todas sus pertenencias. Un nivel elevado de
daños acumulados en términos de PIB puede suponer un indicio de cuán-
do la ayuda de donantes internacionales puede ser útil, si bien en la mayor
parte de casos se trata de «repetidores» que necesitan prevención más que
socorro.
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Las muertes expanden África, los daños la reducen

Algunos países apenas pueden reconocerse cuando las distintas áreas de
un mapa reflejan el número de muertes (mapa 1.1). África se agranda tanto
como Asia y las Américas encogen (el norte a casi nada). Y cuando esas
áreas reflejan los daños, África mengua y los países de renta media se expan-
den (mapa 1.2).
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Múltiples peligros naturales agrupados de distintos modos

Cada peligro natural aflige a los países de forma distinta, pero muchos países
están sujetos a múltiples peligros, si bien la importancia de cada uno de ellos
difiere. Los terremotos y los volcanes (peligros geofísicos) tienden a agrupar-
se a lo largo de los límites de las fallas, caracterizados por ser terrenos monta-
ñosos. Las inundaciones, los ciclones y los deslizamientos de tierra (peligros
hidrometeorológicos) afectan a las regiones costeras del este de los principa-
les continentes, así como a algunas regiones del interior de Norteamérica,
Suramérica, Europa y Asia. Las sequías están más ampliamente dispersadas
a lo largo de los trópicos semiáridos.

Las zonas sujetas a los peligros se concentran sobre todo en Asia Orien-
tal y Meridional, Centroamérica y la parte oeste de Suramérica (mapa 1.3).
Muchas de ellas están además densamente pobladas y más desarrolladas que
la media, dando lugar a un número potencialmente mayor de víctimas y
daños. Pero la geografía no es el destino. Muchos países en zona de riesgo
han logrado proteger a su población a lo largo del tiempo, y este informe
examina cómo ha sucedido. Y en cuanto a los países que no se han enfren-
tado a los desastres de forma efectiva, este informe se pregunta por qué, y
explora distintas vías para lograrlo.

Los países ricos y pobres están sujetos a peligros naturales, pero la mayor
parte de las 3,3 millones de muertes a lo largo de los últimos 40 años tuvieron
lugar en países pobres. Los daños, sin embargo, pueden estar creciendo en
términos absolutos, siendo los terremotos y las tormentas los principales causan-
tes. Y los países de renta media son particularmente vulnerables. Estos daños
crecientes en términos absolutos son plausibles, considerando la mayor expo-
sición resultante del proceso de urbanización (examinado en el capítulo 6).

Capítulo 1: Muertes fluctuantes, peligros crecientes: las cifras 37

0����	B� ������9����
���
��*�������
���
8����
����������
���
��
�����
���

�	�
��&��������������4���������C��������������������������������������
�������#�?�������@2A.�"�����-.@.0
��������#������������?�����'���
��,�!���������5'6%(
B$:5%0

��"�
��	���
�
��#
�$��	

	%��&$'�%�
��	�(���

���������)���

�)�������)���

�)�������)���

�)�������)���

�)�������)���

����������
�� !� �����



0
��
��
	B
&
#
�
��

�
)�
��
�
�
��

�
�
�
���
��
�

�
��
��
��
��
��
��
�

�

��
��

��
��#
��
��
��
���
��
�?
��
��
�'
��
�

��
0�

��
��
�
��
��
��
��
�
��
�

��
��
��
��
�
�
��
��
/�
��
���
��
��
��
��
��
�:

�
"�
��
��
��
��
�@
2G
.�
"�
��
��
��
!�
��
��
��
�-
.@
.�
)�
��
�$
��
��
��
��
�%
��
��
��
�!
��
�

��
��
�
��
��
��
�

$
��

��
��

�
��
��
� 
��
��
,�O
O
O
0�
��
��
0�
��
+F�
��
�

��
��
��
��
���
��
��
��
��
��
��

�
��
��
��
��
@2
AG
6-
..
AF
��
��
��
��
�!
��
��
��
��
��
��
���
�

��
��
��
��
��
�
�
��
��
��
��
��
�

�

��
�

��
��
�)�
#
�,�
��
���
��
��

�
��
��
��
�
�
��
��
0

7�
��
��
��
��
�	
��
��
�
�
�

��
��
��
��
��
��
��
��
!�
!

�
�
��
��
��
��
�
�

��
��
��
��
�

�

��
�

��
��
+��
��
!�
��
��
��
��
��
��
���
��
��
�
��
��
�5
	�
��
��

�
��
�
��
��
��
�-
..
2�
)�
��
O
O
O
0�
��
	�
��

�
�O
�!
0�
��
B�
��
�
�
"B
"1
��
�B
��
�+0

��
$'
	%
��



�$�
-�


��	



��
��
���

����������
�� !� �����

��
1��
��

!	
2.
3�


�4!
(�
)

5%
��


	�6

��

%�
�$
�7�

��
�	
�(
$	

�-

���

��

%	



��
�

��
�

��
8

8�
��

��
��
�

�	
$$	

'
��
�

�49

:
��
�

��
�

;�

ll
l



Caso de Estudio 1 sobre Bangladesh

Los antecedentes de las vidas salvadas

El ciclón Sidr fue observado por primera vez al suroeste de las Islas Andaman en la bahía de
Bengala seis días antes de que llegase a tierra el 15 de noviembre de 2007. Siguiendo su recorri-
do y su creciente fuerza, las autoridades de Bangladesh tuvieron tiempo para preparar una
respuesta bien ensayada: enviaron alertas y desplegaron a 44.000 voluntarios que ayudaron a
evacuar de sus hogares a aproximadamente tres millones de personas y a acomodar en refugios
a un millón y medio de ellas.

Pocos fueron sorprendidos o se hallaban desprotegidos cuando llegó el Sidr, pero su inmen-
sa fuerza fue devastadora. El ciclón, de categoría 4 (5 es la más severa), con un diámetro de 1.000
kilómetros y vientos de hasta 240 kilómetros por hora, levantó olas de 5,5 a 6 metros que reba-
saron los diques diseñados para resistir olas de hasta 2,5 metros. La fuerza del Sidr se había
moderado cuando pasó sobre los Sundarbarns, unos grandes humedales poblados de mangles,
pero esos humedales han disminuido a lo largo de los años y vastas zonas desprotegidas fueron
severamente dañadas.

Las tareas de rescate y socorro empezaron inmediatamente después de que el ciclón amai-
nase. Los 12 distritos más afectados, pese a estar poblados menos densamente y ser más pobres
que la media nacional, contaban con 18,7 millones de habitantes: 55.000 heridos y 4.400 muer-
tos o desaparecidos. El gobierno estimó que se dañaron bienes por valor de 1.160 millones de
dólares, la mayor parte viviendas y otras infraestructuras. Se estimaron pérdidas de 517 millo-
nes de dólares. Pero habría podido ser mucho peor si el país no hubiese aprendido de tragedias
pasadas.

Peligros naturales endémicos

Bangladesh es propenso a muchos peligros naturales (mapa 1 del caso de estudio). Los ciclones
son frecuentes y tienen lugar antes y después de los monzones (en abril-mayo y octubre-noviem-
bre son los períodos en que se desatan la mayoría de ciclones): a lo largo del pasado siglo se forma-
ron en la bahía de Bengala 508 ciclones, el 17 por ciento llegó a tierra en Bangladesh, otros en los
vecinos India y Myanmar, y varios se disiparon sobre el océano. En noviembre de 1970, un ciclón
se llevó la vida de más de 300.000 personas y alimentó el descontento que condujo a la escisión
de Bangladesh de Pakistán en 1971. Las elecciones parlamentarias de 1970 otorgaron a la Liga
Awami de Pakistán Oriental la mayoría absoluta, aunque los resultados no se respetaron. La agita-
ción política y las protestas callejeras complicaron al gobierno la gestión del ciclón, y el desastre
se añadió al descontento general que culminó en la independencia de Bangladesh.

Los ciclones no son el único peligro natural: también existen inundaciones frecuentes, terre-
motos menos frecuentes, sequías ocasionales (19 entre 1960 y 1991, y una especialmente seve-
ra en junio de 1983 que afectó a 20 millones de personas), y tornados (en abril, el mes más calu-
roso, y las tormentas kal-baishakhi pre-monzón, con vientos de hasta 100 kilómetros por hora).
El Himalaya crece y se muestra sísmicamente activo a medida que la placa subcontinental india
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se impulsa bajo la del Tíbet. Un terremoto de gran intensidad (de más de 7 en la escala de Rich-
ter) acontece una vez cada 50 años en Bangladesh, pero existe poca sensibilización y escasas
precauciones. La partición de la India en 1947 y la siguiente subdivisión de Pakistán en 1971
dejaron a Bangladesh con una única estación de seguimiento sísmico, que detectó las sacudi-
das de 4,2 grados en la escala de Richter de febrero de 2001 pero que no pudo determinar el
epicentro sin la ayuda de los datos de la ve cina India.

El mapa 1 del caso de estudio muestra dónde los tres peligros naturales son más frecuen-
tes. La mayor parte de Bangladesh es una llanura aluvial, y los terrenos elevados son escasos
en el llano delta que forman los tres ríos cargados de sedimentos (Ganges, Meghna y Brahma-
putra) que se dividen en más de 700 vías fluviales que van a vaciarse a la bahía de Bengala. El
ochenta por ciento de las aguas llegan en unos meses: la cuenca conjunta de los ríos es de 1,76
millones de kilómetros cuadrados, 12 veces el tamaño de Bangladesh, y ocupa gran parte del
subcontinente (norte de India, Bután, Nepal y partes de China). El 95 por ciento de la afluencia
(844.000 millones de metros cúbicos) ocurre entre mayo y octubre, y más del 80 por ciento de
la lluvia cae entre junio y septiembre. A diferencia de los violentos ciclones, las inundaciones
crecen de forma lenta e inexorable, y solo son mortales cuando todo queda sumergido. Inclu-
so si la gente sobrevive trepando a árboles y tejados pueden morir de hambre más adelante si
su ganado se ahoga, de modo que a menudo los hombres permanecen con las reses para
desalojarlas. Este hábito sirve de poco en zonas costeras, donde las tormentas repentinas arra-
san a quienes hacen caso omiso a las advertencias de evacuación. 
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Adaptación tradicional

¿Por qué se ha poblado este delta tan propenso a los peligros naturales durante siglos? Porque
el asentamiento de los sedimentos hace que la tierra sea muy fértil. La gente cultiva arroz y yute,
acomodando el ritmo estacional del río. Las variedades de arroz de tallo largo, que sobreviven a
las inundaciones post-monzón que tienen lugar desde junio, constituyen el cultivo aman. El culti-
vo aus se planta en los meses de pre-monzón de marzo y abril y se cosecha durante julio y agos-
to. Y el cultivo boro se planta en la estación seca y se cosecha en marzo-abril (más tarde en el
caso de las variedades de alto rendimiento).

Los agricultores eligen la variedad de arroz más adecuada al patrón de precipitaciones y de
inundaciones de su zona, y construyen sus casas (de suelo elevado) de la forma más segura que
permitan su presupuesto y tecnología. La partición de 1947 dispuso algunas fábricas de yute en
India, y los movimientos de bienes y personas se interrumpieron en gran medida: la importancia
del yute siguió disminuyendo a medida que las fibras sintéticas lo remplazaban, y el arroz pasó
a ser el principal cultivo.

Prevención: De diques costosos…

Los años setenta y ochenta fueron mortales (figura 1 del caso de estudio). Se propusieron distin-
tos planes de reducción de inundaciones: el Master Plan de 1964 requería los grandes diques
sugeridos por los ingenieros de la Junta de Desarrollo del Agua. Las propuestas languidecieron
porque los donantes (que pasaron a ser muy importantes tras la independencia de Bangladesh)
se repartieron entre las diferentes opciones. El Banco Mundial financió la construcción de algu-
nos diques, pero su Estudio sobre Tierra y Agua de 1971 instó a desarrollos a pequeña escala,
especialmente bombas para extraer agua subterránea para la irrigación en la estación seca, a fin
de permitir el crecimiento de más variedades de arroz de tallo corto, de alto rendimiento. El gobier-
no restringió el uso de pozos entubados en los casos en los que se observase un descenso de
la capa freática.

A lo largo de 30 años se construyeron más de 5.700 kilómetros de diques (3.400 en zonas
costeras), 1.700 estructuras de control y regulación de inundaciones, y 4.300 kilómetros de cana-
les de drenaje. La experiencia fue aleccionadora. Los diques simplemente desvían las corrientes
de agua y son efectivos solo cuando están bien ubicados, diseñados, construidos y mantenidos.
Pero muchos no lo estaban. Las brechas resultantes menoscabaron el efecto del dique, y algu-
nos agricultores, tratando de proteger sus campos y cultivos, crearon nuevas brechas intencio-
nadamente. Los agricultores ni eran consultados cuando se construían los diques, ni eran compen-
sados cuando sus vulnerables cultivos se inundaban. Los diques funcionan como presas impidiendo
un rápido drenaje de las aguas de la inundación, y una inmersión prolongada daña los cultivos
antes de su cosecha.

Las autoridades locales también ha bían construido algunos diques, ignorando la hidrología
del conjunto del delta. Sin embargo, los ríos cambian su curso, a me nudo con escaso aviso, a
medida que los sedimentos recorren sus bancos. Durante la estación de inundaciones de 1966,
el río se desplazó 1.500 metros (casi 1 milla) la teralmente más abajo de Faridpur, ex cavando un
nuevo canal de 30 metros de profundidad. Este curso cambiante del río confunde la propiedad
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de la tierra e incrementa el número de muer-
tes causadas por las inundaciones cuan-
do los agricultores se quedan en las tierras
para preservar sus reclamaciones sobre
ellas.

Las inundaciones de 1988 no fueron
particularmente mortales (si bien se co bra -
ron 2.440 vidas ese año), pero afectaron a
Dhaka, la capital, e hicieron reaccionar al
gobierno y a los donantes. El Plan de Acción
para Inundaciones de 1989 desempolvó las
propuestas de 1964 sobre los diques a lo
largo de toda la longitud del río, pero los
donantes se mostraron reticentes ante el
asombroso coste, y exigieron estudios
adicionales. Millones de personas que habi-
taban entre el río y los diques planeados
estarían expuestas. El reasentamiento era
imposible: se trataba en muchos casos de
pescadores que necesitaban acceso direc-
to al río. Estos agricultores y pescadores
desprotegidos hallaron defensores dentro
y fuera del país que ayudaron a expresar
sus preocupaciones.

…a medidas rentables

A medida que las dudas sobre la efectivi-
dad de los diques fueron creciendo, tuvo
lugar una atenta búsqueda de mejores alter-
nativas, teniendo en cuenta la compleja
agronomía e hidrología del delta. Empeza-
ron entonces a apreciarse los beneficios
señalados en el estudio del Banco Mundial
de 1971 sobre acuíferos subterráneos de
agua potable para el consumo (se reducen
las enfermedades transmitidas por el agua)
y para irrigación.

El Plan Nacional del Agua de 1987
había estimado la capacidad de los acuí-
feros subterráneos en 69.000 millones de
metros cúbicos, pero estimaciones más
meticulosas en 1991 lo aumentaron a
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78.000 millones. El descenso de la capa freática fue localizado alrededor de Dhaka, donde se
extraía agua de los pozos para la creciente población de la ciudad; de modo que se levanta-
ron en todas partes las restricciones a las perforaciones para la irrigación. Proliferaron los pozos
entubados, en especial tras la desregulación de la inversión agrícola privada y la rebaja de
aranceles (a bombas y artilugios similares).

La agricultura se transformó: las variedades menos rentables en los cultivos aus y aman fueron
remplazadas por variedades de alto rendimiento (irrigadas), de modo que el rendimiento máxi-
mo creció de un 14% en 1973 a un 54% en 1993. No obstante, también hubo contratiempos
inesperados. En algunas regiones, los pozos tubulares condujeron a intoxicación con arsénico
cuando los minerales naturales del sustrato se filtraron en el agua. Se inició un programa correc-
tivo para analizar y tratar el agua potable. Sin embargo, los méritos de la utilización de aguas
subterráneas y la reducción de la vulnerabilidad de la agricultura fueron verdaderamente aparen-
tes tras las severas inundaciones de 1998: las cosechas de arroz, que se esperaba que se redu-
jesen en un 11 por ciento, crecieron de hecho en un 5,6 por ciento.

Tras el ciclón de 1970 y la independencia, y siguiendo la reciente construcción del refugio
anticiclón iniciada a finales de los años sesenta, el gobierno, en asociación con la Media Luna
Roja de Bangladesh, estableció en 1972 el Programa de Preparación ante Ciclones. Trabajan-
do junto a comunidades locales se desarrolló un sistema adaptado a cada zona para transmitir
alertas de peligros naturales: retransmisiones por radio, complementadas con banderas de distin-
tos colores izadas de modo que todos puedan verlas. Se enseñó a la población lo que signifi-
caban, y lo que debían hacer en respuesta. Los refugios anticiclones empezaron a proliferar a
finales de los sesenta, así como los refugios para en ganado a principios de los setenta. Sin
embargo, tras la muerte de 138.000 personas en el ciclón de abril de 1991 que asoló la costa
este, el Proyecto de Refugio contra Ciclones de Propósito Múltiple empezó a incrementar el
número de refugios. El comisionado adjunto de cada distrito presidía un comité sobre gestión
de desastres en que se incluía a representantes locales tanto electos como de organizaciones
no gubernamentales.

El ciclón de mayo de 1997, de magnitud similar, se cobró 11 vidas, muchas menos que el
ciclón de 1970. Sin embargo, la severidad de un ciclón no es el único determinante del núme-
ro de muertes, del mismo modo que las vidas salvadas no son el resultado automático de los
refugios construidos. Otros factores también importan. En 1970, un elevado número de traba-
jadores migrantes se hallaban en la zona durante la época de la cosecha, mientras que el
ciclón de 1997 sacudió las comarcas montañosas de Chittagong, de menor densidad de pobla-
ción. El número de personas expuestas depende del lugar, la estación e incluso el momento
del día.

La mejor preparación ha ayudado, y los refugios contra los ciclones han reducido el riesgo
de los ciclones para millones de personas. Aún queda por hacer: los refugios tienen espacio para
en torno a 2,8 millones de personas, o un 7 por ciento de la población de la zona costera, pero
muchos refugios no son funcionales. El gobierno ha construido 2.133 refugios, y otros 200 para
el ganado, en 15 de los 19 distritos costeros, pero las estimaciones acerca de los que están en
funcionamiento varían entre 1.639 (Centro para los Servicios de Información Medioambiental y
Geográfica 2004) y 1.868 (Departamento de Ingeniería del Gobierno Local). Casi un millar de
escuelas fueron construidas para servir también de refugio, pero muchas no son adecuadas, por
su localización y por las instalaciones para el ganado.
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Complejidades constantes

Si bien un mayor número de refugios sería de gran ayuda, no será por sí solo suficiente. Los ríos
siguen reduciendo los sedimentos y se descuidan los efectos río arriba: mayores corrientes por
el deshielo (reflejando la deforestación y el cambio climático), y un pobre tratamiento de resi-
duos (aguas residuales y residuos tóxicos). El desarrollo también está cambiando la vulnerabi-
lidad de Bangladesh. La creciente cuota de las manufacturas en el output incrementa la expo-
sición en las ciudades de rápido crecimiento: Dhaka, con un 8 por ciento de la población del
país, representa un 15 por ciento del PIB, y el puerto de Chittagong es muy importante en el
nivel mundial. Los diques bien diseñados alrededor de ciudades densamente pobladas pueden
ser económicamente eficientes, pero los limos asentados elevan el nivel del suelo, dejando la
ciudad a un nivel inferior e incrementando la probabilidad (y los daños) de una brecha en el dique.
De este modo, si bien el país puede ser menos susceptible a unas inundaciones menores, está
más expuesto a grandes tormentas, inundaciones y terremotos.

Para hacer frente a estos nuevos desafíos es necesaria una mayor cooperación con los veci-
nos. La compleja hidrología del delta requiere disponer y compartir información sobre las corrien-
tes del río y sobre las condiciones hidrometeorológicas, y en tiempo real, en tanto que la gente
debe poder ser avisada de un peligro inminente. Sin información sobre el nivel del agua río arri-
ba, Bangladesh no podía predecir inundaciones con suficiente precisión y plazos hasta recien-
temente. Hoy en día, la información vía satélite basada en modelos meteorológicos globales
permite previsiones a 10 días. La propuesta de unir el Brahmaputra, con sus enormes corrien-
tes de agua, con el Ganges languidece precisamente porque cada país desconfía de la informa-
ción y de los motivos del otro, y también porque la ingeniería, las implicaciones ecológicas y los
aspectos económicos están aún por estudiar.

Las diferencias se remontan a cuando Bangladesh era la provincia oriental de un Pakistán
hostil. India firmó un tratado en 1960 por el que compartiría las aguas del Indus con Pakistán,
dividiendo las aguas orientales y occidentales, que podrían ser aprovechadas por cada país sepa-
radamente. Sin embargo, la postura de Pakistán durante y después del conflicto de India con
China en 1962 impidió un acuerdo similar referido al Ganges. A finales de los años sesenta, la
India empezó a construir una presa en Farakka (terminada en 1974) para mantener abierto el
puerto de Calcuta (India) y para mantener el río Hooghly navegable, desviando agua durante la
estación seca. Tras un breve acuerdo alcanzado con la independencia de Bangladesh, se han
mantenido numerosas disputas sobre los efectos de la presa sobre la agricultura de Khulna
(Bangladesh) y sobre otros distritos del noroeste, evidenciando las complejidades de los asun-
tos legales e hidrológicos.

La disputa sobre el agua se extiende también a otros asuntos y complica la prevención de los
desastres. Se han iniciado conversaciones a principios de 2010 entre Bangladesh e India para
intentar resolver importantes problemas relacionados con el reparto del agua y la protección de
los bancos de los ríos comunes. La población de Bangladesh sigue creciendo (si bien tu tasa de
crecimiento se ha moderado), y cerca de 35 millones de personas, una cuarta parte del país, habi-
ta a día de hoy zonas costeras expuestas a los ciclones. Los manglares de Sundarbans (que redu-
jeron la fuerza destructiva del Sidr) han menguado a la mitad a lo largo de los últimos 50 años.

Las ciudades y la industria normalmente atraen crecimiento, pero las ciudades de Bangla-
desh no se hallan en lugares seguros, y una frontera internacional acordona las zonas bajas del
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delta. La mitigación es un asunto espinoso, especialmente cuando el gobierno central de la India
se enfrenta a las quejas de las tribus de las colinas de la frontera, y Myanmar permanece cerra-
do. ¿A cuántos más podrá acomodar de forma segura el ya repleto delta del Ganges antes de
que la prevención pase a ser prohibitiva?

Estos asuntos no afectan solo a Bangladesh. Los gobiernos que crearon las fronteras po -
drían hacerlas más permeables. ¿Deberían los donantes empujarles a hacerlo, como hicieron
con los refugios a prueba de ciclones? Los donantes, con fondos y buenas intenciones, también
hacen sugerencias deficientes, y la toma de decisiones se desbloquea solo después de que un
desastre indigna a la población. La mejora de las instituciones, que permite la toma de decisio-
nes acertadas y a tiempo, llega de la mano del desarrollo. De este modo, los desastres consti-
tuyen un barómetro del desarrollo. Este informe trata de difundir este mensaje, pues el ejemplo
de Bangladesh muestra cómo incluso los países más pobres pueden prevenir desastres, y de
este modo fortalecen sus instituciones.
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CAPÍTULO 2

Midiendo los muchos efectos
de los desastres

John Stuart Mill, filósofo y economista inglés, escribió: «Lo que a menu-
do ha suscitado asombro es la gran rapidez con que los países se recu-

peran de un estado de devastación; la desaparición, en un corto espacio de
tiempo, de todo rastro de daños ocasionados por terremotos, inundacio-
nes, huracanes y por los estragos de la guerra» (Mill, 1872). ¿Es aún apli-
cable en el contexto actual lo que Mill escribió en 1872? E incluso si esta-
ba acertado en hacer valer «la gran rapidez con que los países se recuperan»,
logrando recuperar los niveles de consumo anteriores, ¿qué hay del bien-
estar de los afectados?

Los economistas acostumbran a utilizar la renta individual o el output
nacional para medir la prosperidad. La renta (o el output) es desde luego
un determinante importante aunque imperfecto del bienestar. De hecho, si
el output fuese una medida perfecta del bienestar, uno se alegraría del naci-
miento de un animal de granja y lamentaría el nacimiento de un niño (Bauer,
1990).1

En lo referido a los desastres, la medición de los cambios en el output
es una medida imperfecta de los cambios en el consumo,2 y no recoge plena-
mente el dolor y el sufrimiento infligido por el daño personal, el daño o la
muerte de los seres queridos o la ansiedad generada por el desplazamien-
to o la incertidumbre sobre el futuro. Aun así, dada la frecuencia del cálcu-
lo y utilización de las medidas en términos de output de los efectos de los
desastres, es importante comprender los enfoques y los riesgos.

Este capítulo trata en primer lugar de evaluar los efectos de los desas -
tres en aspectos del bienestar medidos por la salud, la nutrición, la edu -
ca ción o el estado mental. A continuación, se examinan las valoraciones
de los efectos económicos, tanto locales como globales, sobre el output



(pro ducto interior bruto, o PIB). Algunos hallazgos confirman y corro bo -
ran lo que ya sabíamos o podíamos esperar, pero otros pueden resultar
sor prendentes.

La mayoría de estudios sobre los efectos de los desastres se centran en
el período inmediatamente posterior. El capítulo empieza complementan-
do esos estudios con otros que identifican efectos de mayor duración sobre
otros aspectos del bienestar, como la escolarización, las habilidades cogni-
tivas y la salud mental. Los desastres, incluso si son efímeros, pueden tener
consecuencias a largo plazo: algunos supervivientes se ven empujados más
allá de su límite y nunca se llegan a recuperar completamente. Las sequías,
especialmente extendidas en África, conducen a niños raquíticos y desnu-
tridos con efectos adversos permanentes. El capítulo discute la asociación
entre desastres y conflictos. ¿Incrementan los desastres la escasez y, por
tanto, los conflictos? ¿O, por el contrario, crean una oportunidad para la
paz, como en Aceh?

El capítulo aborda a continuación los efectos de los desastres sobre el
output, el crecimiento económico y el presupuesto público. La reducción
del output y su cuantía, así como el período necesario para la recupera-
ción, son aspectos controvertidos, en tanto que algunas distinciones (como
por ejemplo las zonas afectadas y no afectadas, o las directamente afecta-
das y las demás) no están siempre claras. Los daños y trastornos físicos
reducen el output en la zona afectada, pero dado que esa zona está normal-
mente vinculada a otras zonas no dañadas mediante el comercio, los indi-
viduos de los demás lugares también se ven afectados. Estos efectos indi-
rectos son a menudo, si bien no siempre, adversos: aquellos cuyas provisiones
o mercados se hallan en la zona afectada se verán también golpeados, mien-
tras que quienes ofrezcan provisiones alternativas podrán ser capaces de
incrementar su output. De este modo, es probable que el output en el nivel
nacional no caiga tanto como en la región afectada.

Los estudios también difieren en cuanto a si se corrigen y cómo se corri-
gen los efectos sobre los precios de los bienes, los términos de comercio y
los tipos de cambio, que también afectan al output. Nuevos estudios que
corrigen esos factores concluyen que el output nacional siempre se redu-
ce tras un desastre severo, pero algunas veces crece tras un desastre leve.
Esta constatación puede sorprender a quienes consideran el output como
la única medida del bienestar de los individuos, puesto que los individuos
evidentemente están peor. La aparente contradicción aflora porque el
output y el bienestar no son lo mismo. La reparación y la reconstrucción
se añaden a la actividad económica. Y el crecimiento económico no es sino
la tasa de cambio del nivel de output, de modo que el crecimiento podría
exceder las tasas anteriores al desastre a medida que el output recupera
sus niveles pre-desastre. Estos resultados en las medidas de actividad econó-
mica material son consistentes con pérdidas potencialmente graves en el
bienestar general.
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Los gobiernos a menudo evalúan los daños tras los desastres, y esas va -
lo raciones tienen normalmente distintos y múltiples propósitos. Es importan -
te tener en mente el objetivo perseguido por la valoración, particularmente
porque medir con precisión los efectos de un desastre es difícil: tomar una
buena decisión requiere estimaciones fiables de los conceptos relevantes de
pérdidas y daños. Además, si no se tiene el debido cuidado pueden apare-
cer sesgos como la doble contabilización. La precisión de las estimaciones
de los daños también se puede ver afectada por sesgos en la medición, espe-
cialmente con la perspectiva de ayudas. Sin embargo, lo que resulta valio-
so no siempre es valorado, como sucede con el efecto de los desastres sobre
los intangibles.

¿Cómo podrían hacerse evaluaciones de daños más precisas y útiles?
Aunque la gente no espera la ayuda para reparar sus casas y reconstruir
sus vidas, la recuperación sería más rápida con una asistencia adecuada y
a tiempo por parte de los demás (familia, proveedores, clientes, organiza-
ciones no gubernamentales) y por parte del gobierno. Los vínculos comer-
ciales con otros individuos y empresas ayudan a la recuperación. No obstan-
te, las empresas y los individuos también dependen de las infraestructuras
públicas (carreteras, puentes, vías de tren). El gobierno debe por consi-
guiente tomar rápidas decisiones sobre la secuencia de las reparaciones y
sobre si debe o no cambiar la ubicación y resiliencia de las estructuras.
Estas decisiones afectarán a lo que las empresas y los individuos puedan
hacer. Así pues, la evaluación de los daños en la infraestructura pública y
de los costes de reparación y reconstrucción es urgente, a fin de poder llevar
a cabo de forma eficiente las medidas públicas de recuperación. Y ello exige
una rápida estimación del impacto que el desastre puede ocasionar en la
posición fiscal del gobierno.

Sin embargo, la reparación de la infraestructura pública no puede ser
instantánea (los costes se reparten en el tiempo). Los gobiernos en los países
en desarrollo tienen problemas en subir los impuestos en la cantidad, entre
el 10 y 20 por ciento del PIB, que normalmente se gastan. De este modo,
incluso si los costes de la reparación de las infraestructuras públicas se
reparten en el tiempo (o se financian mediante empréstitos), la evaluación
de daños debería examinar las implicaciones fiscales del desastre para el
sector público, así como las posibilidades de financiar la recuperación,
teniendo en cuenta que los ingresos fiscales dependen del output nacional,
que no se reducirá tanto como en la región afectada.

Un propósito frecuente de la evaluación de los daños radica en la compen-
sación: siendo la mayor parte de los daños sobre la propiedad privada, los
gobiernos pueden tener la intención de compensar al menos a las capas
más pobres por los daños en que han incurrido. Es cuestionable la utilidad
de intentar valorar exhaustivamente los daños a la propiedad privada.
Dejando de lado las complejidades de las mediciones y los sesgos, la com -
pensación está raramente ligada a los daños. Si bien puede ser deseable
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limitar las transferencias a quienes son pobres y han incurrido en daños
(un subconjunto de los habitantes de la zona afectada), la distinción entre
los pobres temporales y los pobres crónicos es complicada. Y sería además
desacertado si ese gasto desplazase al gasto en infraestructuras adecuadas
y en su mantenimiento, especialmente dado que su abandono incrementa
la vulnerabilidad ante futuros desastres. No todo tiene que ser medido o
evaluado en un afán de ser exhaustivo para que los gobiernos puedan
ayudar a los individuos directamente. En realidad, la evaluación de daños
podría ser más útil si fuese más simple.

Finalmente, la evaluación de daños a menudo se lleva a cabo como pre -
ludio a la ayuda extranjera. Sin embargo, si los donantes pretenden ayudar
a un país a lograr más que solo una mera recuperación del statu quo ante,
entonces las estimaciones de daños, especialmente si se basan en medidas
del valor del output y de los activos antes del desastre, pueden no ser muy
informativas. Reconocer las limitaciones de la evaluación de daños también
realzaría su valor.

Individuos al límite

Los estudios de los efectos a corto y medio plazo de los desastres sobre la
pobreza abundan.3 Muchos supervivientes de los desastres, ricos y pobres,
se recuperan plenamente, pero muchos otros no lo hacen. La población
sana sobrevive a las penurias temporales, pero las personas mayores y las
mujeres son particularmente vulnerables. Incluso una desnutrición tempo-
ral puede impedir el crecimiento de forma permanente y minar las habili-
dades cognitivas entre los menores de tres años de edad. Si bien se ha escri-
to mucho sobre los efectos a corto plazo, los paneles de datos que permiten
examinar los efectos a más largo plazo sobre el bienestar humano, algunos
más sutiles que otros, por lo general escasean. Aún así, ausencia de datos
no significa ausencia del problema. Algunos estudios recientes exploran el
sufrimiento de los supervivientes, particularmente de los menores de edad.

Deterioro de la escolarización y de la salud

Las tasas de matriculación de niños entre 7 y 15 años cayó un 20 por cien-
to en la zona de Costa de Marfil, con cambios extremos en la distribución
de lluvias entre 1986 y 1987, en relación con las regiones no afectadas
(Jensen 2000). Los terremotos tuvieron efectos similares: la asistencia a la
escuela se contrajo casi un 7 por ciento entre los hogares más fuertemen-
te sacudidos por los dos violentos terremotos que afectaron a El Salvador
en 2001 (Santos, 2007). Los menores de los hogares más afectados eran
casi tres veces más propensos a trabajar que a acudir a la escuela.
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Una retirada temporal de la escuela se convierte en ocasiones en perma-
nente: los niños que abandonaron la escuela durante las sequías en la región
central de México entre 1998 y 2000 eran casi un 30 por ciento menos pro -
pensos a seguir sus estudios (de Janvry y otros, 2006). Los niños en Tanza-
nia trabajaban más horas tras una sequía: un incremento de 5,7 horas en
el trabajo reduce su escolarización un año, tal y como se observa 10 años
después (Beegle, Dehejia y Gatti, 2006).

Complementando estos estudios de país, en un estudio preparatorio
para este informe, Cuaresma (2009) conduce un análisis transnacional del
vínculo entre desastres naturales y acumulación de capital humano (medi-
do por número de matriculaciones en educación secundaria). Los resulta-
dos muestran que aquellos más expuestos a terremotos entre 1980 y 2000
tienen menores tasas de matriculación en educación secundaria: 1,65 puntos
porcentuales menos para un país con una ocurrencia media de terremotos,
comparado con un país sin terremotos.4 Otro estudio revela que, en Bangla-
desh, los hogares con mayor probabilidad de sufrir inundaciones son más
propensos a posponer más años de educación en relación con la tierra
(Yamauchi, Yohannes y Quisumbing, 2009a, 2009b). En Etiopía y en Mala-
wi, la exposición a sequías muy frecuentes reduce en algunos casos la inver-
sión en escolarización. Y la tenencia de propiedades antes del desastre, en
especial el stock de capital humano de los hogares, ayuda a mantener las
inversiones en escolarización.

Los desastres reducen el número de matrículas escolares: los padres
quieren educación para sus hijos pero es probable que los saquen temporal -
mente de la escuela tras un desastre para ayudar en tareas más urgentes, o
bien porque la propia escuela se interrumpe. Retomar la educación requie-
re esfuerzo, y puede darse una pérdida permanente bien porque muchos
niños (o sus padres) lo dejan, bien porque la enseñanza permanece inte-
rrumpida. En cualquier caso, algo debe hacerse; el qué, depende de los de -
talles. Además, las habilidades cognitivas y analíticas (relacionadas solo im -
perfectamente con la escolarización) podrían verse afectadas, incluso si ni
siquiera existe una reducción en la matriculación escolar. 

Las visitas al médico se reducen tras un desastre, pero con un escaso
efecto sobre la salud. Tras en huracán Mitch en 1998, los niños enfermos
de las zonas afectadas tenían un 30 por ciento menos de probabilidades de
ser llevados a una clínica, si bien sin ninguna diferencia significativa en la
prevalencia de la enfermedad. Lo más importante: outputs como el cono-
cimiento o la salud son más difíciles de medir que las disminuciones en el
número de matrículas escolares o de visitas al médico.5
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Mayor retraso en el crecimiento…

La desnutrición tiene efectos adversos, especialmente en niños pequeños, y
esta ocurre durante las largas sequías, especialmente en África. Los niños que
pierden peso lo pueden recuperar más adelante (Foster, 1995), pero si bien
la «pérdida de peso» (bajo ratio peso-altura) es reversible, el «retraso del
crecimiento» (bajo ratio altura-edad) es casi siempre permanente (figura 2.1).

En un grupo de 400 hogares rurales, los niños de entre 12 y 24 meses
de edad, en los tiempos de las sequías de 1982-84 en Zimbabue, fueron 2,3
centímetros más bajos en la posterior adolescencia (Alderman y otros, 2006).
En la región de Kagera, en Tanzania, los niños menores de 5 años expues-
tos a una sequía en el período 1991-94 fueron aproximadamente un 1 por
ciento más bajos que la media de la población 10 años después (Alderman
y otros, 2009). En Etiopía, niños aún en el útero o hasta 36 meses afecta-
dos por la hambruna de 1984 fueron 3 centímetros más bajos que otros
niños comparables 10 años después (Porter, 2008). En China, los adultos
rurales que fueron niños durante las hambrunas de 1959 y 1962 son 3,03
centímetros más bajos (Chen y Zhou, 2007). Y en Indonesia, las mujeres
nacidas en un año con un índice de precipitaciones un 20 por ciento mayor
que la media son 0,14 centímetros más altas (Maccini y Yang, 2008).
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…habilidades cognitivas reducidas

La desnutrición que causa retraso en el crecimiento también reduce las
facultades cognitivas, inhibiendo el aprendizaje (reduciendo la escolariza-
ción) y la productividad. En las regiones rurales de Zimbabue y Tanzania
la desnutrición reduce los años completados de escolarización. En ambos
casos, tras hallar que las sequías reducen la altura de los niños, se llevó a
cabo un análisis de regresión relacionando los logros educativos como
adolescentes y la altura cuando eran más jóvenes. En Zimbabue, los niños
de 12 a 24 meses con retraso en el crecimiento durante las sequías de 1982-
84 retrasaron su matrícula escolar (3,7 meses) y rebajaron el grado de
terminación de estudios (0,4 grados) de 13 a 16 años después. En Tanza-
nia, la escolarización adolescente en 2004 de un niño en el 95.º percentil
de distribución de altura era de casi un año más que la de un niño en el
80.º percentil, en ambos casos habiendo estado expuestos a la sequía de
1991-95 con una edad inferior a 5 años.

Los niños de entre 12 y 36 meses con un retraso moderado o severo en
el crecimiento, comparados con niños sin retraso en el crecimiento (con una
desviación estándar mayor a -1 del ratio altura-edad) tienen capacidades
cognitivas reducidas (medidas mediante tests IQ) en la posterior infancia
(Grantham-McGregor y otros, 2007).6 Por ejemplo en Filipinas, los resul-
tados de pruebas de lectura y de matemáticas para niños de 8 años que
sufrieron retraso en el crecimiento durante su infancia se hallaban 0,75
puntos de desviación típica por debajo de los de los niños que no sufrie-
ron retraso en el crecimiento (tabla 2.1).

Los niños desnutridos serán adultos menos productivos: su menor masa
corporal les hace menos productivos para el trabajo manual, y sus meno-
res habilidades cognitivas hacen que el trabajo cualificado les resulte más
complicado.7

…reducen los ingresos subsiguientes

Los niños desnutridos durante la sequía de 1982-1984 en Zimbabue tuvie-
ron una pérdida del 7 por ciento en las ganancias (extrapoladas) a lo largo de
su vida (Alderman y otros, 2006). La sequía de 1991-94 en la región de Kage-
ra en Tanzania también redujo las ganancias a lo largo de la vida en un 1 por
ciento, un efecto menor pero de todos modos significativo, puesto que la mues-
tra incluía otros niños menos vulnerables. Del mismo modo, las generaciones
de 1959-61 (desnutridos por la hambruna) ganaron menos como adultos: la
generación de 1959 en las zonas donde la tasa de mortalidad es superior al 1
por 1.000 gana un 2 por ciento menos per cápita (Chen y Zhou, 2007).8

Este efecto de la nutrición en los ingresos puede darse a partir de las
capacidades cognitivas. La mala alimentación en Guatemala rebajó las

Capítulo 2: Midiendo los muchos efectos de los desastres 53



capacidades cognitivas y redujo los ingresos (Hoddinott y otros, 2008).
Para dos grupos con individuos de 25 a 42 años de edad, aquellos que re -
cibieron suplementos nutricionales desde los 0 hasta los 3 años de edad re -
cibían mayores salarios.

Disminuye la salud mental, pero puede recuperarse

Los ingresos, el consumo y la salud son malos indicadores del bienestar.
Amartya Sen sugiere medir el bienestar por logros y posibilidades: a partir
de lo que la gente logra con sus ingresos, salud y educación (Sen, 1987).
Los traumas físicos o psicológicos reducen el bienestar aunque los ingre-
sos no disminuyan.

Existe una preocupación justificada por los efectos psicológicos de los
desastres. Norris (2005) revisa 225 estudios efectuados en países en desarro-
llo y en países desarrollados y constata que muchos sufren de desórdenes
psicológicos post-desastre. No obstante, muchos de estos estudios abor-
dan muestras reducidas (de 150 personas de media) y muy pocos se han
dirigido de forma sistemática a muestras más grandes de gente afectada a
lo largo de varios años. Un estudio preparatorio para este informe utiliza
datos sobre los hogares partiendo de un conjunto de datos de referencia
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recopilados diez meses antes del tsunami de Aceh en 2004, para examinar
la salud mental de sus supervivientes adultos (Frankenberg y otros, 2009).
Las encuestas de seguimiento anual efectuadas en los cuatro años siguien-
tes proporcionaron indicios «del antes y el después» del bienestar mental.
De los 9.000 supervivientes adultos del tsunami de Aceh en 2004, los nive-
les de reacción por estrés postraumático (PTSR, por sus siglas en inglés)
de cada encuestado eran altos en las regiones severamente afectadas inclu-
so de 6 a 14 meses después del tsunami. Sin embargo, estos niveles se redu-
cían con el tiempo incluso en ausencia de tratamientos (figura 2.2).

Este análisis también trata el vínculo entre la reacción por estrés postrau-
mático inducida por un desastre y distintas variables socioeconómicas clave
como la salud física, la demografía (la viudedad), el trabajo, los ingresos
y la riqueza de los hogares. El análisis contempló campos tales como los
efectos sobre la comunidad, la región afectada, la edad, el género y la educa-
ción de cada encuestado, hallando una escasa influencia del nivel inicial
de PTSR sobre la mayoría de variables.9

Probablemente no sea posible generalizar los hallazgos en Aceh, en espe-
cial porque los aspectos relacionados con la salud mental son sensibles a
la cultura y otras condiciones. Sin embargo, si estas conclusiones son váli-
das en otros contextos tienen entonces importantes implicaciones en el
ámbito de la formulación de políticas. Y, a pesar de que el asesoramiento
sobre salud mental no estaba muy disponible en el período que siguió al
desastre de Aceh, una gran parte de la reacción por estrés postraumático
se atenuó con el tiempo y no se señalaron efectos socioeconómicos a largo
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plazo. Ello sugiere que puede ser más deseable canalizar los recursos esca-
sos tras un desastre hacia actividades de socorro tradicionales en lugar de
hacia intervenciones preliminares en materia de salud mental. Sin embar-
go, la respuesta duradera puede apuntar a lo contrario. En cuanto se inicia
la reconstrucción, los niveles de PTRS se reducen, pero nuevos casos de
comportamientos adversos pueden emerger entre los afectados. Y estos
afectados pueden beneficiarse de intervenciones adaptadas en materia de
salud mental. A pesar de ello, es evidente que se necesitan más estudios
que exploren el vínculo entre la salud mental y los desastres. Las futuras
investigaciones deberían centrarse en conocer la composición de los grupos
más vulnerables y en cómo ayudar a que puedan tener mejores vidas tras
el desastre.

Conflictos: ¿causa o consecuencia?

Algunos sostienen que los desastres conducen a los conflictos,10 particu-
larmente en África, con sus sequías y terremotos (Wisner y otros, 2004).
Los terremotos ocurren mucho más a menudo en países donde tiene lugar
una guerra civil (Brancati, 2007). Esta asociación motivó plausibles teorí-
as que apelan a la escasez de recursos: Homer-Dixon (1999) arguye que la
escasez medioambiental causa los conflictos, y muchos estudios empíricos
examinan cómo se relacionan las sequías con los conflictos.

En África, un incremento anual de las precipitaciones en un 1 por cien-
to reduce las probabilidades de conflicto grave en torno a un 6 por ciento
(Miguel y otros, 2004). Un nivel de precipitaciones excepcionalmente bajo
hace que los conflictos sean más probables. Se obtienen resultados pareci-
dos a partir de diferentes datos sobre precipitaciones: se observa que una
disminución del 20 por ciento en el nivel de precipitaciones incrementa la
probabilidad de guerra civil en un 3,6 por ciento, si se contemplan varia-
bles como las condiciones climáticas y la degradación de la tierra (Hendrix
y Glaser, 2007). Estos patrones podrían capturar el timing de un conflic-
to más que su causa: el efecto es mucho más significativo cuando hay una
caída en las precipitaciones tras un año en que han sido excepcionalmen-
te elevadas, lo cual es coherente con las dificultades de luchar en tales con -
diciones climáticas (Ciccione, 2008). De este modo, las condiciones clima-
tológicas inciden en los conflictos, pese a que existen pocas pruebas de que
sean sus causantes.

Independientemente de si sus campos deben o no irrigarse, agriculto-
res y pastores a menudo se disputan reivindicaciones sobre el agua, lo que
en ocasiones conduce a un conflicto.11 Tras la sequía del Sahel a princi-
pios de los años setenta, cuando el gobierno de Costa de Marfil apoyó la
migración de los pastores Fulani a las zonas habitadas por los campesinos
Senofo, los hogares Senofo perdieron en torno al 20 por ciento de su renta
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por los daños que el ganado Fulani ocasionó a sus cosechas (Bassett, 1988).
Pero también cambiaron otras pautas de cultivo Senofo, y la usurpación
de las tierras Fulani, ricas en abono, llevaron a un conflicto.

Del mismo modo, de los 800 hogares encuestados en la región del Sahel
del norte de Nigeria, 200 experimentaron conflictos, más de la mitad de
ellos relacionados con el acceso a los recursos; el 60 por ciento tuvo lugar
en la estación seca, y los más violentos ocurrieron en las fértiles llanuras
aluviales (Nyong y Fiki, 2005). Los pastores denunciaban que los agricul-
tores cultivaban durante las sequías en los caminos para el ganado, mien-
tras que los agricultores decían que los pastores abrevaban al ganado en sus
pozos y los dejaban pastar en sus cultivos. Distintos estudios cualitativos
muestran que las sequías en Afganistán y las erupciones volcánicas en el
Congo oriental exacerbaron los conflictos en 2002 (Wisner y otros, 2004).

Los conflictos no solo están correlacionados con los terremotos, sino
que también duran más cuando los terremotos tienen lugar (Brancati, 2007).
Los países en conflicto experimentan terremotos casi 6 veces más a menu-
do (cada 4 años, mientras que aquellos países que no estaban en guerra
civil tuvieron uno cada 25 años).12 Y la duración de los 44 conflictos en
los que no hubo terremoto fue de 8,8 años, un poco más de la mitad de
los 15,4 años de duración de los 19 conflictos en los que hubo al menos
un terremoto.13 El análisis garantiza que esta relación no es el mero resul-
tado espurio de que las guerras más largas incrementen el espacio tempo-
ral en el que los terremotos pueden suceder.

La probabilidad de que suceda un terremoto en un año de conflicto
(0,25) es mayor que cuando los países están en período de paz, o cuando
no existe conflicto. Evidentemente, las guerras civiles no causan los terre-
motos, ni los terremotos ocasionan guerras civiles. En cambio, los terremo-
tos prolongan los conflictos, tal vez reduciendo la ventaja del poder fuerte,
el gobierno. En el caso del terremoto de 1999 en Colombia: 1.000 perso-
nas fallecieron, miles resultaron heridos y 35.000 perdieron sus hogares. La
producción de café se resintió, y los supervivientes, frustrados por su lenta
respuesta al desastre, se enfrentaron con la policía y saquearon estableci-
mientos. Esto distrajo a las fuerzas de seguridad del gobierno y los rebeldes
aprovecharon la situación para incumplir el acuerdo de retirarse de la zona
desmilitarizada, incrementando los ataques y prolongando la lucha.

Actividades de socorro

Las ayudas (también proporcionadas por donantes extranjeros) son a menu-
do otra arma en el conflicto, y quienes controlan su distribución las ofre-
cen a las víctimas que los apoyan, a las víctimas que se pasen a su lado, o
a quienes esperen que permanezcan neutrales (víctimas o no víctimas).
Todo depende de cómo se combate la guerra. 
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En Sri Lanka, el tsunami de 2004 sacudió las zonas en disputa de Ampa-
ra y Batticaloa. ¿Cómo se asignaron entre los distintos distritos las ayudas
de socorro para la reconstrucción de las viviendas?14 De los 5.300 hoga-
res musulmanes y los 5.260 hogares tamiles destruidos en Ampara, 2.080
se reconstruyeron, y de los 8.600 hogares tamiles de Batticaloa se recons-
truyeron 2.560 (Kuhn, próxima publicación). En contraste, en los distri-
tos mayoritariamente cingaleses de Galle, Matara y Hambantota, 9.120
de los 9.350 hogares destruidos fueron reconstruidos. Estos hechos sugie-
ren que el gobierno solo asiste a sus partidarios más comprometidos, mien-
tras que la asistencia a los partidarios potenciales en las zonas en disputa
es difícil. Las consideraciones políticas son importantes incluso en las zonas
bajo control del gobierno, lo que no resulta sorprendente. Existen pruebas
de un sesgo político en la distribución de la ayuda tras los desastres en Esta-
dos Unidos y en otros lugares (Keefer y otros, 2009).

Ese mismo tsunami de 2004 devastó Aceh, donde la conciliación y la
paz con que se gestionó la ayuda suponen un reconfortante contraste. Aceh,
el baluarte del grupo rebelde GAM, estaba en gran medida fuera del control
de las autoridades indonesias que administraban la asistencia tras el tsuna-
mi. Aun así, parte de esa asistencia sirvió para reintegrar a los insurgentes
del GAM en la vida civil pacífica.

En otros lugares, los combatientes utilizan las ayudas para ganar una
ventaja militar. En 1976 un terremoto mató en Guatemala a al menos
20.000 personas de forma directa y a otras muchas más por enfermeda-
des y daños. El gobierno permitió a la asistencia internacional, incluyen-
do a grupos religiosos y distintas ONG, un acceso sin restricciones a la
región damnificada. Sin embargo, las tierras altas de occidente, donde el
terremoto tuvo lugar, no estaban aún inmersas en el combate. El gobierno
utilizó las ayudas para el socorro para recabar información y para silen-
ciar cualquier incipiente rebelión (Hinshaw, 2006). Las ayudas fueron parte
del esfuerzo por prevenir que el terremoto se convirtiese en un instrumen-
to de reclutamiento para los insurgentes.

El caso de estudio 4 describe el uso por parte de Etiopía de la ayuda
alimentaria como un arma más en su interminable guerra civil, así como
la similar respuesta del vecino Sudán a esa misma sequía. Los combates
interrumpieron el reparto de ayudas, el gobierno hizo poco por asistir a
las tres provincias del sur en 1984, y el robo (incluido el perpetrado por
las propias fuerzas del gobierno) lastró la logística en Port Sudan (Burr y
Collins, 1995). La sequía persistió y la asistencia acabó finalmente llegan-
do, pero el Ejército de Liberación del Pueblo Sudanés (SPLA, por sus siglas
en inglés) la bloqueó hasta que los pueblos bajo su control (no necesaria-
mente los más devastados por la sequía) también recibiesen ayudas. La
ayuda alimentaria solo circuló cuando las enfermedades (leishmaniasis
visceral y meningitis) aparecieron en el sur y se propagaron a Jartum en
1987. Pero solo lo hicieron durante un corto período de tiempo.
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El éxito de los insurgentes propició los flujos de ayudas hacia las áreas
que les apoyaban: para el 17 de abril de 1989, el SPLA había tomado 11
cuarteles militares y 3 capitales de distrito, y los donantes entregaron más
ayudas entre enero y febrero de 1989 que en los cinco años entre 1983 y
1988. La asistencia tanto económica como militar al gobierno sudanés se
desplomó, los ministros de defensa y finanzas dimitieron, la inflación en
Sudán se acercó al 80 por ciento, y el pan empezó a escasear en Jartum. El
SPLA se negó a cooperar en transporte terrestre y los donantes extranje-
ros tuvieron que movilizar el 40 por ciento de la ayuda por aire al eleva-
dísimo coste de 700 dólares por tonelada. Incluso estos restringidos flujos
se terminaron, y la guerra entre el gobierno y el SPLA continuó.

Romper en ciclo del conflicto

¿Podría ser Aceh el ejemplo y no la excepción? ¿Podrían los desastres rom -
per el ciclo de los conflictos? Pakistán e India han mantenido una larga y dura
lucha por la región de Cachemira. Sin embargo, cooperaron tras el terre-
moto de 2005 para distribuir la asistencia incluso en las áreas de disputa,
a pesar de que cada uno temía que las ayudas pudiesen conferir una ven -
taja al otro, y de que se restringió la dotación de personal y el uso de aero-
naves de socorro (Renner y Chafe, 2007).

Esa cooperación puede resultar interesante para los dos países: aunque
el de Cachemira es un conflicto militarizado, tanto India como Pakistán
quieren ganarse el corazón y la mente de los cachemires. Durante esa coope-
ración, los gobiernos competían en logística de auxilio, aunque evitaban
las reclamaciones territoriales. La buena voluntad es efímera, de modo que
los desastres incitan los incipientes esfuerzos para resolver las diferencias,
pero raramente logran poner fin a los conflictos. Kelman apunta que Cuba
y Estados Unidos perdieron cuatro oportunidades para el deshielo de su
relación glacial mediante las ayudas post-huracán: el huracán Michelle en
2001 y los huracanes Dennos, Katrina y Wilma en 2005 impulsaron a un país
a ofrecer una ayuda que el otro rechazó (Kelman, 2007). Por muy débiles
que estos rayos de esperanza puedan ser, no deben ser pasados por alto.

La asociación empírica entre desastres y conflictos, así como los epi -
sodios señalados, sugieren que ambos pueden resultar de algo más, de una
va riable no recogida referida a las «instituciones de buen gobierno».15 Cuan-
do las variables representativas de esas instituciones se incluyen en las regre-
siones, aparecen como estadísticamente significativas. Los efectos sobre la
renta de las perturbaciones de pluviosidad son más fuertes en África (Fiala,
2009). Y en África subsahariana la disminución en el nivel de precipita-
ciones puede desencadenar conflictos (Miguel y otros, 2004). Este resul-
tado es sólido, y el efecto de la pluviosidad sobre el crecimiento parece
estar enteramente condicionado al estado de derecho.
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Cuando se incluye como variable representativa, no parece que la pluvio-
sidad afecte significativamente a las posibilidades de guerra (tabla 2.2). Las
dos variables representativas del estado de derecho tienen signos opuestos,
puesto que resumen dos efectos: las mejoras en el estado de derecho y el
elevado estado de derecho. Si el estado de derecho permanece sin cambios,
la introducción de la variable representativa del estado de derecho reduce
la probabilidad de guerra civil; si el estado de derecho mejora, la probabi-
lidad de guerra civil cae incluso más.16

La posibilidad de que las disputas se conviertan en conflicto tras un
desastre depende de lo que haga el gobierno. Los gobiernos que no toman
medidas para prevenir desastres no protegen los derechos de propiedad de
su pueblo, ni protegen a su pueblo de las insurgencias. De este modo, los
desastres pueden provocar conflictos. La calidad de la gobernanza y de las
instituciones importa en dos sentidos: la inversión privada en la recupera-
ción no tiene lugar, y la gente trata de hacerse con lo que no es suyo. Collier
y Goderis (2007) apuntan que esto también sucede en lo que ellos deno-
minan la «maldición del recurso natural».

El análisis de los conflictos recoge tres puntos: primero, los desastres
tienen un efecto adverso sobre los conflictos solo en los lugares donde el
estado de derecho es ya de por sí débil, de modo que un desastre puede
provocar un conflicto. Segundo, existe un fuerte incentivo para desviar las
ayudas de socorro para el desastre durante los conflictos. Y tercero, los
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desastres pueden en ocasiones romper el ciclo del conflicto, como demues-
tra la experiencia de Aceh tras el tsunami, si bien esa buena voluntad es
efímera.

Los desastres, sin duda, reducen el bienestar de las víctimas y sus fami-
lias. Sin embargo, este efecto sobre las víctimas no es sinónimo de su efec-
to sobre el output de una economía o sobre su crecimiento.

El bienestar se reduce pero, ¿cuáles son los efectos
sobre el output? ¿Cuánto duran?

Un desastre podría reducir el output (ciertamente en la región afectada y
posiblemente a nivel nacional) tanto por el daño físico ocasionado como
por la interrupción de las actividades económicas normales (figura 2.3).

Existen dos cuestiones relacionadas. ¿Cuánto tiempo es necesario para
que el output se recupere, si lo hace? y ¿qué puede hacer el gobierno, si
existe algo que pueda hacer, para acelerar la recuperación? Las respuestas
han generado un amplio debate, en gran parte porque los estudios alcan-
zan distintas conclusiones. Muchos de ellos señalan que los desastres tienen
efectos adversos a largo plazo, otros apuntan que no existen efectos o son
muy poco significativos, y algunos incluso concluyen que el output nacio-
nal crece, un resultado que no contradice la caída en el nivel de bienestar
(cuadro 2.1).
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Efectos agregados y sectoriales sobre el crecimiento
económico y el output en el largo plazo

Los debates sobre los efectos de los desastres surgen porque, como muestra
el cuadro 2.1, los hallazgos varían: los estudios utilizan distintos datos y
técnicas de estimación, y tratan distintos desastres. Distintos estudios prepa-
ratorios fueron encargados para la elaboración de este informe para, a
partir de ellos, mirar más allá de los efectos inmediatos (siempre adversos)
de los desastres. Estos nuevos estudios corrigen otros factores para aislar
el efecto de los desastres; cada técnica tiene sus ventajas y sus limitaciones,
que se analizan brevemente junto con los hallazgos. A pesar de la precau-
ción estadística, es conveniente enfatizar las limitaciones de los análisis
regresivos entre países de algunos de los estudios aquí referidos, así como
precisar que las conclusiones alcanzadas reflejan esas limitaciones.

Hochrainer (2009) tiene en cuenta 225 grandes desastres ocurridos
entre 1960 y 2005, y compara el PIB del país tras el desastre con sus proyec-
ciones de lo que habría sucedido si el desastre no hubiese tenido lugar.17

El PIB es en promedio un 2 por ciento inferior incluso cinco años después
del desastre (si bien con grandes desviaciones alrededor de la media), y un
test no paramétrico que incluye un análisis detallado de incertidumbre
muestra que esta diferencia es estadísticamente significativa. Sin embargo,
el PIB se mide con proyecciones basadas en el crecimiento reciente sin corre-
gir los otros muchos factores que influyen en la economía (la diferencia
entre el output observado y el proyectado se explica usando dos técnicas).18

Dos estudios preparatorios examinan este asunto desde otra perspecti-
va, ajustando el efecto de los muchos factores que también influyen en el
output a medio plazo (5 años) y a corto plazo (de 1 a 3 años).19 Loayza y
otros (2009) estiman los efectos a medio plazo sobre el crecimiento econó-
mico de distintos peligros naturales simultáneamente usando un modelo
con tres sectores principales (agricultura, industria y servicios) y con el
conjunto de la economía, corrigiendo dos conjuntos de variables que también
afectan al crecimiento.20 El primer conjunto comprende las variables estruc-
turales e institucionales como la educación, el desarrollo financiero, las
políticas monetaria y fiscal, y la apertura comercial. El segundo, condicio-
nes externas como los términos de comercio o variables dummy (indica-
doras) específicas del período. Se calculan tasas de crecimiento (en lugar
de los niveles de output, para hacer las series estacionarias tal y como exigen
las series econométricas) en períodos discretos de cinco años utilizando
datos de 94 países (68 de ellos en desarrollo) durante 45 años (1961-2005);
de modo que cada país tiene como mucho nueve observaciones (tabla 2.3).21

Las tasas de crecimiento de períodos de cinco años no solapados no cap -
turan los efectos a corto plazo (de ahí el estudio paralelo resumido en la
secuencia). Las principales conclusiones son que el crecimiento econó mico
a medio plazo es generalmente inferior tras un desastre. Sin embargo, el

Capítulo 2: Midiendo los muchos efectos de los desastres 63



efecto depende del tipo de peligro natural y no es siempre estadísticamen-
te significativo o uniforme.

• El crecimiento global cae en un 0,6 por ciento tras una sequía de inten-
sidad típica (o media), siendo el efecto más adverso sobre el crecimien-
to de los sectores agrario e industrial.

• El crecimiento global apenas cae tras un terremoto típico, pero el creci-
miento industrial crece, tal vez con motivo de la reconstrucción.

• El crecimiento del sector agrario cae en un 0,6 por ciento tras una
tormenta típica, pero el crecimiento industrial crece, de nuevo quizás
por la reconstrucción.

• Curiosamente, el crecimiento global se incrementa en un estadística-
mente significativo 1 por ciento tras una inundación de intensidad típi-
ca. Esto es posible porque, a pesar de que las inundaciones perturban
la agricultura y otras actividades, también pueden depositar sedimen-
tos ricos en nutrientes y pueden incrementar la energía hidroeléctrica,
lo que contribuye a impulsar el crecimiento industrial. Por ejemplo, en
Noruega, el inesperado y repentino desbordamiento de un lago glacial
en 2001 permitió a la empresa de servicio público noruega Sisovatnet
producir energía hidroeléctrica para un año adicional.22 La captura de
ese tipo de beneficios depende, en parte, de si se dispone de la infraestruc -
tura adecuada (en este caso, de una reserva capaz de almacenar el ex -
ceso de agua).

No obstante, los desastres severos (que se limitan solo a un 10 por cien-
to de todos los desastres) tienen efectos adversos independientemente del
tipo de desastre. El efecto adverso sobre el crecimiento agrario se dobla en
caso de sequías severas; el incremento en la tasa de crecimiento tras inun-
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daciones severas es estadísticamente insignificante; y las tormentas severas
son más dañinas, en especial para en crecimiento industrial. La tabla 2.4
muestra los resultados.

En un segundo estudio preparatorio paralelo, Fomby y otros (2009) exa -
minan el crecimiento anual en el año del desastre y el siguiente para cono-
cer la senda de ajuste en el corto plazo (de 1 a 3 años). El modelo reúne
las experiencias de varios países a lo largo del tiempo para identificar las
respuestas tipo del crecimiento a desastres de distintas intensidades. Aunque
se pierde la especificidad por país, el modelo detecta el patrón temporal de
la recuperación de forma razonable y robusta. La muestra completa cons-
ta de 87 países, con algunos de cada región, y cubre 48 años desde 1960
hasta 2007. Se analiza la muestra completa, así como un subconjunto de
países en desarrollo (que constituye un 70 por ciento de la muestra entera),
ajustando por la severidad de los desastres.

El estudio concluye que los desastres moderados y severos afectan al
crecimiento en mayor medida en los países en desarrollo que en los países
ricos, si bien ello puede reflejar su tamaño y diversidad en lugar de su ingre-
so. El crecimiento, por lo general, no se incrementa tras un desastre seve-
ro, en especial en un país en desarrollo. Sin embargo, los efectos sobre el
output dependen del peligro natural y de la estructura de la economía (de
forma similar a lo que concluye el modelo de Dumas y Hallegate, que enfa-
tiza la elasticidad de sustitución en la producción). Esta puede ser la razón
por la que estudios previos que no ajustaban por otros factores (ajenos a
los desastres) hallaban efectos sobre el crecimiento que diferían en función
del período.

Distintos casos particulares podrían por supuesto diferir de los hallaz-
gos «medios»: no toda inundación eleva las tasas de crecimiento agrario
(las inundaciones repentinas se llevan los sedimentos por delante, pero las
inundaciones anuales de Bangladesh depositan ricos limos). Y el efecto es
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sobre el output nacional: la área afectada puede diferir y, tal y como mostró
la sección anterior, algunos supervivientes sufren incluso mucho después
de que la economía nacional se haya recuperado. Estos estudios, a diferen-
cia de muchos estudios anteriores, representan numerosos factores no rela-
cionados con los peligros que también influyen en el output (variables
estructurales e institucionales, términos de comercio). No obstante, nues-
tro entendimiento del crecimiento económico es incompleto, de modo que
es posible que no todo factor relevante haya sido incorporado. Aun así,
dos conclusiones están claras. Primero, un desastre tiene un efecto más
pequeño sobre la economía nacional, especialmente si la zona afectada es
pequeña en relación con el resto del país y si existen productores y merca-
dos sustitutivos en la zona afectada. Segundo, los vínculos comerciales de
la zona con el resto del país (y con el mundo) moderan el efecto.

Dos estudios preparatorios adicionales abordan los efectos de los desas-
tres sobre el output desde otra perspectiva. En un estudio encargado para
este informe, López (2009) desarrolla un modelo de equilibrio general y
muestra que, si bien los desastres pueden tener efectos negativos dramáti-
cos sobre el nivel de renta per cápita, también pueden impulsar una econo-
mía estancada hacia una senda virtuosa de crecimiento continuo. Bajo cier-
tas condiciones (si los desastres reducen el ratio de activos tangibles e
intangibles de una economía, y si los gobiernos no repiten los sesgos de sus
políticas pasadas en contra de los intangibles), la tasa de crecimiento de la
renta per cápita podría incrementarse en el largo plazo.

En otro estudio preliminar elaborado para este informe, Decon y Outes
(2009) examinan 240 hogares en seis pueblos de los estados indios de Andh-
ra Pradesh y Maharashtra a lo largo de 30 años (1975-2005, con lagunas
en 1983 y 2001) para verificar empíricamente el impacto de los desastres
en los niveles de renta de esos pueblos. El estudio predice las rentas a lo
largo del tiempo y constata que estas son inferiores a las que proyectan,
mediante regresiones del ingreso del año (disponible para nueve oleadas)
sobre el ingreso del año anterior, utilizando como instrumentos las preci-
pitaciones anuales del pueblo (por sí solas y combinadas con la superficie
de tierra y con el número de hijos por hogar). Depende en gran medida de
la precisión de sus rentas proyectadas y de la importancia de los factores
omitidos como los precios de los alimentos cultivados por los agriculto-
res. El estudio también revela que las sequías provocan que las rentas de
los hogares se desplomen y no se recuperen, especialmente en hogares con
menor nivel educativo y menor tenencia de tierras, en los años setenta. Ello
se interpreta como una pérdida permanente.

En resumen, incluso los impactos más efímeros de los desastres sobre
la salud y la educación pueden tener efectos a largo plazo sobre la renta y
el bienestar. Los desastres siempre reducen el bienestar de los afectados,
pero pueden tener o pueden no tener un impacto negativo sobre el creci-
miento del output en el medio plazo (5 años), lo que depende, en parte, de
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la severidad y del tipo de peligro natural, y del nivel de desarrollo económi-
co. Las tormentas y las sequías parecen tener un impacto negativo sistemá-
tico sobre el crecimiento a medio plazo; no así las inundaciones y los terre-
motos. Sin embargo, los desastres severos (un 10 por ciento del total de
desastres) tienen efectos adversos independientemente del tipo de desastre.

Midiendo los daños: ¿más del doble o menos de la mitad?

Midiendo daños: sobrevaloraciones

Muchos estimadores, reporteros y organismos de ayuda internacional su -
man los daños (en los stocks) y las pérdidas (de flujos), lo que puede resul-
tar en una doble contabilización, como se precisa más arriba.23 Si se consi-
dera el hundimiento de un edificio con apartamentos en alquiler, al observar
el valor de las rentas y del edificio se puede comprobar que el valor del
edificio hundido (el «daño») es el valor presente de la corriente de las rentas
perdidas (el flujo de «pérdidas» futuras, ajustado por el mantenimiento y
otros costes).24 Los edificios pueden no cambiar de manos frecuentemen-
te, y el espacio puede no estar siempre alquilado. Pero incluso si los precios
y los alquileres son menos perceptibles, conceptualmente el valor del acti-
vo perdido por el daño físico es igual al valor actual de la corriente de ingre-
sos perdidos de los activos afectados.

Si bien esta relación está clara en el caso de los activos privados, la
evaluación de daños en las infraestructuras públicas es más complicada.
¿Por qué? Pues porque estos activos no tienen una valoración de merca-
do. La evaluación del flujo de beneficios económicos perdidos es difícil, y
la tasa de rendimiento económico del activo público puede ser mucho mayor
que la tasa de rendimiento del capital privado (especialmente en los países
en los que la infraestructura es insuficiente para empezar).25 Aun así, un
activo dañado genera un flujo de rentas menor, y el valor económico del
daño físico es el valor presente de la reducción en el flujo, que no necesa-
riamente tiene que ser igual a la pérdida de capital o al coste de reparación
y reconstrucción. Esto implica que, sumando la medida de los beneficios
sociales perdidos por el daño a un hospital público (debido al menor acce-
so a los cuidados), y el coste de reconstrucción (como un estimador del
valor perdido del activo), conduciría a una doble contabilización del output
perdido.

Este análisis es aplicable a la pérdida de output derivada del capital físi-
co afectado. Pero el output también podría contraerse sin que haya daños
en los activos físicos, por dos razones muy distintas.26 Si se toma el caso de
las sequías: si no hay agua (un input), las cosechas menguan y se reduce el
output agregado en las economías agrícolas, a pesar de que el valor a largo
plazo de la tierra puede no verse afectado. El efecto no se limita solamente
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a la agricultura. Y no solo el crecimiento agrícola se ve afectado: las sequías,
de nuevo mediante un efecto directo sobre un input (el agua), podría redu-
cir el output industrial, como en Kenia, por medio de una reducción en la
generación de energía hidroeléctrica.27

Las interrupciones son la segunda razón por la que el output se reduce
sin necesidad de que haya daños en el capital físico. El síndrome respirato-
rio agudo grave (SARS, por sus siglas en inglés) interrumpió los viajes y las
cadenas de producción que abarcaban distintos países en África Oriental,
reduciendo así el output pese a que no hubo daños físicos en los activos y a
que muy pocas personas murieron por esa enfermedad (Brahmbhatt y Dutta,
2008). De este modo, el output puede reducirse sin que haya daños físicos.
Sin embargo, un desastre a menudo resulta tanto en daños físicos como en
interrupciones, y mantener ambos efectos conceptualmente separados permi-
te evitar errores de medida como la doble contabilización.

Los alquileres perdidos de los edificios destruidos (explícitamente o
implícitamente observables) son el efecto directo, pero puede haber también
efectos indirectos. La gente desplazada puede tener que recorrer mayores
distancias para ir a trabajar, y los cereales para el consumo o el cemento
usado para las reparaciones pueden ser más caros si las carreteras han sido
arrasadas. Para medir todos los efectos indirectos, no obstante, también
deben estimarse los beneficios indirectos. El turismo en la región afectada
puede reducirse, pero el output de otros lugares crecerá cuando los turis-
tas viajen a esas otras destinaciones.28 Estos efectos, posiblemente signifi-
cativos, son más difíciles de medir y no se miden de forma sistemática y
consistente, tal vez porque incumben también a no-víctimas y se extienden
a un área mayor. De este modo, la estimación de las pérdidas raramente
mide la reducción del output nacional. Incluso dentro de la región afecta-
da, la cifra de pérdidas totales esconde el hecho de que no todos se ven
afectados de forma adversa (aquellos cuyos cultivos o silos no se dañen se
beneficiarán de un alza en los precios del grano).

La medición de los daños es muy sensible al concepto de medición. Si
se considera la estimación del valor de los daños físicos cuando el ciclón
Sidr arrasa una choza de paja en Bangladesh (para la que no hay ni merca-
do de alquiler ni de propiedad), el daño es lo que el granjero gastó en los
materiales ¿con o sin el valor (sacrificado) de su tiempo al construirla? Este
«coste de adquisición» (lo que costó al granjero) podría diferir sustancial-
mente del «coste de reposición» (lo que costaría ahora reconstruir la choza)
o del valor conceptual de la estructura (lo que la estructura perdida podría
haber reportado si se hubiese vendido).29

Estos son diferentes conceptos, pero no existen registros de muchas de
estas mediciones, de modo que el estimador solo puede hacer conjeturas,
que dependerán del propósito del que se trate. Los donantes (domésticos
y extranjeros) pueden querer saber, «¿qué debo gastar para remplazar la
choza del granjero?». Si tuviesen intención de construir la estructura para
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entregársela al granjero, los donantes extranjeros considerarían el precio,
una vez llegados a destino, de los materiales importados (como láminas de
hierro, o acero), al que añadirían los costes de trabajo local (teniendo en
cuenta unos salarios «justos»). Las ONG locales considerarían los precios
del bambú disponible en la región, al que añadirían los salarios vigentes,
para alcanzar una cifra menor (y ambas cifras distarían en mucho más que
los costes de transporte) porque la «ley del precio único» no prevalece en
el nivel internacional (Isard, 1997). Para las víctimas, algunas de las cuales
esperan a que los gobiernos o los donantes reconstruyan sus hogares o les
proporcionen los materiales, la medición relevante del daño es, «¿cuál es
el modo más barato para mí de lograr que la choza vuelva a ser habita-
ble?».

Si el granjero de Bangladesh pudiese recuperar parte del material disper-
so y reconstruir la choza mientras espera a que sus campos anegados se
sequen (mientras su tiempo vale poco porque no tiene otras tareas agríco-
las), el gasto incurrido (el valor de la reposición del «daño») sería mucho
menor de lo que los encuestadores estimarían.30 Y este montante no se
puede determinar preguntando a las víctimas (normalmente mediante intér-
pretes con funcionarios locales también presentes) porque la perspectiva
de recibir ayudas puede influir en su respuesta. Cuestionar esas reclama-
ciones supondría añadir el insulto a los perjuicios sufridos por las vícti-
mas; y los estimadores, siendo humanos, se conmueven ante las muy visi-
bles penurias de las víctimas.31

Las distintas estimaciones mezclan muchos conceptos. Además, las esti-
maciones de anteriores valoraciones no se comparan con las posteriores
disminuciones del output. Para llevar a cabo esta comparación de forma
correcta, es preciso tener en cuenta otros factores que también afectan al
output (como se ha resumido anteriormente). Asimismo, las estimaciones
de las pérdidas tampoco miden la disminución en el bienestar de las vícti-
mas. En ocasiones se añade lo que proporciona el gobierno (en efectivo o
en especie, como comida o tiendas de campaña). Pero este coste fiscal es
solo una transferencia (de los contribuyentes a los beneficiarios) y no una
pérdida de output. El coste fiscal puede ser relevante cuando se solicitan
ayudas, pero el efecto sobre el output no debería confundirse con este efec-
to sobre el presupuesto. La cuestión es que las estimaciones precisas son
más probables cuando el propósito de medición es claro.

Midiendo daños: infravaloraciones

Los sesgos en las mediciones también pueden darse en el sentido contrario,
conduciendo a infravaloraciones de los daños. A pesar de que las muertes
se cuentan, las estimaciones ignoran el valor de las vidas perdidas (la difí-
cil cuestión conceptual y ética de valorar las consecuencias de los riesgos
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para la vida se analiza en el capítulo 4). La destrucción de las tierras comu-
nales (bosques y amortiguadores medioambientales) raramente se incluye
porque es difícil de evaluar y no existen unos reclamantes bien definidos.
Esos efectos podrían ser sustanciales: Markandya y Pedroso-Galinato (2009)
determinan que los desastres (terremotos, tormentas e inundaciones) destru-
yen capital natural (tierras de cultivo, tierras de pasto y áreas protegidas)
y que la destrucción es mayor cuanto más largo es el desastre.32 El efecto
sobre el capital natural es aún más complicado, puesto que no es posible
distinguir los desastres que tienen efectos secundarios positivos (inunda-
ciones que incrementan la fertilidad de las tierras o incendios forestales
que sustentan los bosques) de los que no los tienen. Claramente, no se
evalúa todo lo evaluable.

Asumiendo que el PIB no es una medida perfecta del bienestar, otro
estudio preparatorio va más allá del efecto de los desastres sobre el output
para estimar el efecto sobre el «ahorro genuino» (Mechler 2009).33 Estos
constituyen un estimador alternativo del bienestar basado en conceptos
desarrollados para una renta nacional y una contabilidad de la riqueza
verdes (véase Hamilton y Atkinson, 2006). El ahorro genuino trata de
medir mejor el «verdadero» ahorro nacional, sumando la inversión en capi-
tal humano y restando el consumo del stock de capital, la disminución de
recursos naturales y los efectos adversos de la contaminación del aire. Los
desastres, al reducir el ahorro genuino, pueden afectar al bienestar a medio
y largo plazo (aproximado por los cambios en el gasto en consumo en 5 a
33 años). Los hallazgos, si bien son provisionales, sugieren que, si se inclu-
yen todas las pérdidas de activos ocasionadas por los desastres, se puede
explicar mejor las variaciones en el bienestar post-desastre. Estos hallaz-
gos son más pronunciados para los países de renta baja, tal vez por su
mayor dependencia del capital natural. Es muy probable que ello conduz-
ca a una infravaloración dado el número limitado de observaciones, prin-
cipalmente por la falta de datos sobre ahorro genuino de países altamen-
te vulnerables, como muchos países caribeños muy propensos a los desastres.

Mejorando las mediciones, aclarando los propósitos

Una evaluación puede tener distintos propósitos. No obstante, se necesita
claridad sobre quién toma cada decisión y sobre qué estimador es el más
relevante para lograr una medición precisa. En esta sección se contemplan
tres puntos. Primero, una evaluación exhaustiva de daños en la infraes-
tructura pública es útil, especialmente si se centralizan las decisiones sobre
reparaciones y prioridades. Segundo, las decisiones sobre la secuencia de
las reparaciones y sobre los fondos a consignar requieren una estimación
del efecto fiscal de los desastres, que difiere de la estimación a los daños patri -
moniales. Tercero, la utilidad de intentar valorar los daños a la propiedad
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privada en un intento de ser exhaustivo es cuestionable, especialmente si
la compensación no se vincula a los daños: no están claras qué decisiones
lo requieren, o si se pueden evitar posibles sesgos. Si la razón consiste en
determinar lo que el gobierno debe reconstruir, estimar el alcance de los
daños (en lugar de evaluar) puede ser una mejor opción. Del mismo modo,
el mérito de estimar la disminución del output por sector no está claro,
debido a la elevada interdependencia intersectorial. Proyectar el output
sectorial de forma correcta es muy complejo y solo es útil en algunas situa-
ciones, y los precios de mercado pueden resultar suficientes como señales
de escasez.34

Un propósito de los esfuerzos post-desastre es el de promover una rápi-
da recuperación. A menudo se interrumpen las cadenas de suministro, así
como determinados servicios (como los bancarios), y está en el interés de
todos restablecer esos servicios recurriendo a los vínculos familiares y perso-
nales. En un estudio preparatorio para este informe, de Mel y otros (2008)
examinan la recuperación post-tsunami en Sri Lanka y constatan que, pese
a la falta de seguros y a los escasos flujos de ayuda, los hogares afectados
recurrieron a sus propios ahorros y los de sus familiares y amigos para
reponer el 60 por ciento de los bienes perdidos (los propietarios de micro-
empresas repusieron dos tercios de ese total) antes del verano de 2007; y
tres cuartas partes de los propietarios de microempresas ya habían repues-
to todos los daños en sus viviendas en abril de 2008.35 No todos se recu-
peraron tan rápidamente, pero en cualquier caso muchos se recuperaron.
La gente reconstruye su hogar y su medio de vida más rápida y fácilmen-
te cuando los lazos comerciales con el resto del país (comida, construcción
esencial, teléfono y servicios bancarios) y dentro de la región se restable-
cen, incluyendo la infraestructura pública (carreteras, puentes).36

El gobierno debe reparar el daño a la infraestructura pública para resta-
blecer esos lazos rotos. Ello exige decisiones sobre la secuencia de las repa-
raciones y sobre la riqueza del gobierno. De este modo, la estimación de los
efectos fiscales de un desastre entraña cierta urgencia. La previsión de los
ingresos impositivos (para costear la reconstrucción) puede ser la tarea más
difícil, e incluso cuando los ingresos caen en una pequeña fracción del output
nacional la sostenibilidad fiscal de muchos países en desarrollo puede estar
en peligro. Los amplios déficits presupuestarios en países pobres tras los
desastres ponen de relieve la importancia de un gasto prudente (cuadro 2.2).

Si bien los más acomodados hallan los recursos para reconstruir, muchos
otros se ven abandonados en la miseria. Los gobiernos a veces construyen
refugios temporales y proporcionan socorro, pero quienes lo han perdido
todo (por ejemplo, si las tierras que poseían se consideran inseguras) no tie -
nen a dónde ir y pueden necesitar asistencia directa del gobierno. No sería
apropiado referirse a esas transferencias del gobierno (terrenos para volver
a establecerse o pagos en efectivo y en especie) como «compensación»
porque los montantes son generalmente pequeños (normalmente, menos
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del doble del PIB per cápita, y los relativamente más acomodados reciben
menos incluso si perdieron más bienes).

Puede resultar útil limitar esas transferencias a quienes son pobres y
además han incurrido en daños (un subconjunto de los individuos de la
región afectada), si bien la distinción entre los crónicamente pobres y los
temporalmente pobres es difícil. Las dificultades se acentúan especialmen-
te cuando las ayudas se necesitan con urgencia.
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Morris y Wodon (2003) estudian la asignación de ayudas tras el hura-
cán Mitch de 1998 en Honduras, y apuntan que «la naturaleza de la ayuda
de emergencia a menudo dificulta su asignación entre beneficiarios siguien-
do un patrón diferenciado». Examinando los datos de una encuesta a los
hogares efectuada de seis a nueve meses después del huracán, constataron
que las probabilidades de recibir ayudas dependían directamente de los
bienes perdidos, e inversamente de la riqueza (así, los ricos tienen menos
posibilidades de recibir ayudas); pero al tener en cuenta las viviendas daña-
das, la cantidad de ayudas recibidas no dependía ni del nivel de riqueza
pre-Mitch ni de los bienes perdidos. Básicamente, las ayudas que un indivi -
duo recibía en especie (ayuda alimenticia) después de que su casa se dañara
eran independientes del valor de lo perdido o de lo poseído antes del hura-
cán. Mauricio, un pequeño país con poca población, distribuyó en un acto
público las transferencias en función de simples criterios observables sobre
daños en la vivienda (ese carácter público permite evitar los fraudes). Pakis-
tán, reconociendo los desafíos tras el terremoto (descritos en el capítulo
3), ofreció a cada persona o familia cantidades fijas para su socorro y para
ayudar a reconstruir los hogares destruidos.

Si las cantidades transferidas, tanto para el socorro como para la recons-
trucción de hogares, son muy inferiores a los daños sufridos, ¿por qué
medir el daño a la propiedad privada? Las ayudas podrían darse a los distri-
tos más severamente afectados (como en Pakistán o en Mauricio), y estos
distritos se podrían identificar mediante fotografías aéreas o mediante
imágenes vía satélite. All Africa Global Media informa (3 de diciembre de
2009) que el Instituto Internacional de Investigaciones sobre el Ganado,
con base en Kenia, analizará la información vía satélite disponible en la
Administración Nacional Oceánica y Atmosférica, para distinguir la vege-
tación viva de la muerta en el norte de Kenia. Estos datos podrían servir a
los aseguradores para saber si deber pagar las reclamaciones, y reducirían
así los costes de verificación. Haití proporciona un ejemplo más reciente,
en tanto que la Operación GEO-CAN (Red de Evaluación de Catástrofes
y Observación Global de la Tierra) estimó y catalogó los daños en los edifi-
cios a partir de imágenes aéreas de alta resolución en las zonas severamen-
te afectadas por el terremoto. El primer conjunto de mapas de daños de la
ciudad de Puerto Príncipe fue elaborado 48 horas después del inicio del
proyecto.37 Esas evaluaciones resultan más sencillas que valorar los bien-
es dañados, lo cual es susceptible a problemas de incentivos y de medición.
Al proporcionar las ayudas en función de los daños en los bienes se obvia-
rían el tiempo y esfuerzo invertidos en la medición y valoración.

Es importante entender los límites de las evaluaciones de daños. Gran
parte del análisis efectuado en este informe se aplica a los desastres que
cau san destrucción en una escala relativamente pequeña si se compara con
el resto de la economía, y suponiendo que la economía se recupera a su
estado inicial. Sin embargo, los intentos de medir y valorar los daños de
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tragedias como el terremoto de enero de 2010 en Haití, donde la escala de
destrucción es tal que hasta se redefine el futuro paisaje, pueden hallarse
fuera de lugar. Si un desastre altera los fundamentos de una economía ente-
ra, ni las estimaciones de variables flujo ni las de variables stock de antes
de la catástrofe reflejarían el nuevo equilibrio a largo plazo tras ella. En
esos casos, la estimación del valor de los daños importa menos que la correc-
ta identificación de las medidas de prevención.

Las medidas para salir de las profundidades del desastre hacia un esta-
do post-desastre sólido, nuevo y diferente dependerán del estado al que se
pretenda llegar. Acerca de la prevención de futuros desastres, en los siguien-
tes capítulos se explica por qué no existe una única y simple medida: la
prevención efectiva requiere medidas cooperativas. Y la causa subyacente
de un desastre (y por tanto de una medida de prevención efectiva) es menos
obvia que su causa inmediata. La evaluación que siguió al ciclón de 2009
en la República Democrática Popular Lao constató que la gente no fue
debidamente advertida de la inminente inundación, a pesar de que esas
predicciones eran posibles, a partir de las corrientes río arriba y las preci-
pitaciones medidas a lo largo de los últimos días. Una mejor previsión del
tiempo y de los peligros naturales (capítulo 4) habría ayudado sin lugar a
dudas; sin embargo ¿habrían sido más efectivas en términos de costes las
presas río arriba? Estas preguntas resultan difíciles de contestar en una
evaluación de daños. 

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva74



Caso de Estudio 2 sobre Turquía

Donde civilizaciones y placas tectónicas se encuentran

Los terremotos de Mármara sacudieron Izmir, una ciudad industrial a unos 90 kilómetros al este
de Estambul, con una magnitud de 7,4 durante la mañana del 17 de agosto de 1999, antes de
que la mayoría de la gente se hubiese despertado. Sacudieron también Düzce, con un epicen-
tro a unos 100 kilómetros al este del terremoto de Izmir, con una magnitud de 7,2 el 12 de noviem-
bre del mismo año.

Tan solo en Izmir el hundimiento de los edificios provocó 17.000 muertes, 40.000 heridos, y
dejó a 200.000 personas sin hogar. El daño total, estimado en 5.000 millones de dólares, podría
haber sido peor. El fuego que ardió durante días al derrumbarse una chimenea de hormigón arma-
do en la refinería de Izmir no se propagó a los tanques de almacenamiento de crudo adyacen-
tes. En Düzce se perdieron cerca de 700 vidas.

Tras preocuparse por los fallecidos y los heridos, el gobierno consideró cómo prevenir desas-
tres similares. Las fallas sísmicas atraviesan el país y muchas ciudades se hallan encima de
ellas, tal y como se constata a medida que se descubren nuevas fallas con los avances en las
tecnologías de detección. Los terremotos de Mármara en 1999 obedecieron a un movimiento
de terremotos hacia el oeste a lo largo de la falla geológica de Anatolia septentrional (mapa 1
del caso de estudio), claramente recogido por las estaciones sísmicas. Los científicos opinan
que es muy probable que entre 73.000 y 120.000 personas resulten heridas si un terremoto
grave sacude Estambul, hogar de 12 millones de personas.1 El gobierno turco emprendió tres
medidas para tratar de evitar más desastres: incrementar la cobertura de los seguros, mejorar
la calidad de los edificios y preparar mejor al propio estado. A continuación analizamos cada
una de ellas.  

Reducir la responsabilidad del gobierno: la promoción del seguro

El gobierno era responsable de financiar la reconstrucción incluso las estructuras privadas hundi-
das en un terremoto. La ley de 1959 que lo estipuló (n.º 7269) minó las finanzas públicas (es
imposible pagar todas las reclamaciones con unos ingresos impositivos insuficientes, especial-
mente si se tiene en cuenta que la estabilidad macroeconómica de Turquía es reciente). También
minó el incentivo de los propietarios para construir estructuras más sólidas.

Casi inmediatamente después del terremoto de 1999, el gobierno trató de enmendar la ley y
estableció el Consorcio de Seguros contra Catástrofes de Turquía (TCIP, bajo el decreto 587), de
carácter semipúblico, para cubrir los daños del terremoto tanto directos como indirectos (incen-
dios, explosiones y desprendimientos de tierra resultantes). Turquía tenía muchas empresas de
seguros privadas, pero se desconfiaba de los aseguradores pequeños y muchos hogares no
fueron asegurados. El seguro era obligatorio para los edificios residenciales dentro de una muni-
cipalidad (y para poder optar a préstamos baratos bajo esquemas existentes) y voluntario para
edificios industriales y comerciales, así como para hogares privados fuera de una municipalidad
(como las aldeas no incorporadas).
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Solo el tiempo dirá si el rechazo explícito por parte del gobierno a cubrir las pérdidas no
aseguradas se mantendría en el clima político post-desastre, pero el propósito es encomiable.
El capítulo 5 analiza el papel que desempeñan los seguros en la prevención de los desastres, y
Turquía llevó a cabo notables esfuerzos para promover seguros en términos comerciales (en los
que la prima refleja algunos riesgos y medidas de prevención).2 Sin embargo, el gobierno sigue
teniendo un importante papel, y es el asegurador de último recurso del TCIP: se comprometió
explícitamente a cubrir las reclamaciones que excediesen los fondos del TCIP en una catástro-
fe de grandes magnitudes.

A pesar de que el seguro era obligatorio y que el TCIP estableció primas asequibles, tan solo
el 22,3 por ciento de las viviendas urbanas registradas en todo el país (poco más de 3 millones
de viviendas) estaban aseguradas en junio de 2009. Estos niveles son similares a los de la cober-
tura no obligatoria en California, y muy inferiores a la penetración de mercado del 30 por ciento
predicha para 2001, y del 60 por ciento para 2006. A menudo se culpa al escaso control de la
aplicación de la regulación, pero esa baja penetración refleja dificultades mayores. Solo los edifi-
cios legalmente construidos y con todos los permisos en regla se aseguran, si bien, como suce-
de en muchos países en desarrollo, la construcción sin permisos está muy extendida. Las comu-
nidades de ocupación ilegal (gecekondu, que literalmente significa «pobladores de una noche»)
proliferan en áreas inseguras para la construcción.

No obstante, las dificultades no solo se derivan de la falta de títulos no sujetos a gravámenes
o litigios: muchos propietarios con títulos de propiedad sobre la tierra sin limitaciones no siempre
obtienen un permiso de construcción antes de iniciar o ampliar sus edificios. Esas estructuras son
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susceptibles de ser demolidas; pero la amenaza también puede exacerbar la construcción de
estructuras inseguras. Quienes no tienen derechos seguros no tienen incentivos para construir
estructuras seguras. No existen pruebas para afirmar que quienes disponen de permisos cons-
truyen mejores estructuras que las construidas «ilegalmente», si bien el proceso de inspección de
la construcción al que se someten los edificios «legales» debería garantizar el cumplimiento de
los estándares técnicos vigentes. Sin embargo, la falta de información sobre los peligros natura-
les, como por ejemplo la localización precisa de las fallas, o sobre cómo construir estructuras más
seguras, también contribuye a las malas prácticas de construcción. En general, la mejora de las
prácticas de construcción, analizadas en el capítulo 3 y brevemente mencionadas aquí, es de una
importancia capital en países propensos a los desastres como Turquía.

Mejorar la calidad de los edificios

El hundimiento de viviendas, normalmente edificios de cuatro a ocho plantas con muchos inqui-
linos, fue el responsable de la mayor parte de muertes y lesiones en los terremotos de Márma-
ra. Muchas de las estructuras que se vinieron abajo se situaban encima o muy cerca de las fallas
sísmicas. No obstante, no hay duda que algunas estructuras están mejor diseñadas y construi-
das que otras, a menudo de la misma cosecha. La fotografía de la figura 1 del caso de estudio
muestra un edificio derruido al lado de otro que no lo está. La figura 2 del caso de estudio mues-
tra un puente destruido con paneles no dañados pero sí desplazados; de modo que la culpa no
es solo de los propietarios privados que violan las normas de edificación. 
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Siendo la mayor parte de Turquía propensa a los terremotos, la reducción de daños y vidas
perdidas requiere mejores estructuras. En torno al 30 por ciento de los edificios públicos (3.600
de 12.000) en Estambul eran vulnerables a los terremotos. Sin embargo, se está llevando a cabo
un importante esfuerzo para readaptar y reconstruir importantes estructuras públicas. Un proyec-
to del Banco Mundial (el Proyecto de Mitigación de Riesgos y Preparación de Emergencia de
Estambul, ISMEP, aprobado en 2006) pretende hacer de Estambul una ciudad más resistente a
los seísmos, ayudando a las administraciones provinciales a desarrollar reglas prácticas que
permitan determinar cuándo acondicionar y cuándo reconstruir, así como a seleccionar en torno
a 840 edificios públicos inicialmente. A pesar de que esta cifra es menos de una cuarta parte del
total de edificios públicos, y un tercio de los 2.400 edificios considerados críticos, el número de
edificios readaptados será probablemente mayor, dados los recursos adicionales atraídos. Este
esfuerzo sin precedentes en la readaptación de las estructuras ha permitido mejorar las prácticas
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de ingeniería, pero solo una evaluación cuidadosa una vez el proyecto se haya terminado reve-
lará cuán exitoso ha sido.

Al margen de los edificios públicos, entre el 35 y el 38 por ciento de los edificios privados
se consideran inseguros, y el 70 por ciento se halla por debajo de los más altos estándares
sísmicos actuales (JICA 2002). La readaptación es costosa, pero lo verdaderamente preocu-
pante es que con unos registros tan pobres y unos niveles tan altos de construcción sin licen-
cia no resulta claro cuán segura es la nueva construcción. Y existen muchas razones por las
que preocuparse. La readaptación y la transformación urbana van de la mano, y por ello se ha
prestado mucha atención a mejorar los códigos de edificación de Turquía y a garantizar su
aplicación.

El rol del código, más que su contenido

Turquía ha tratado de aprender de la experiencia de otros, en particular de la experiencia de Cali-
fornia y de la Unión Europea. El código sísmico, originalmente diseñado en 1975, se actualizó
en 1998 y en 2007. Junto a una ley de desarrollo de 1985, que definió los principios de urbani-
zación y otros aspectos relevantes relacionados con las estructuras, el código estableció las
bases para unas estructuras más seguras y una mejor planificación urbana. No obstante, el
cumplimiento de estos es escaso, a pesar del nuevo decreto sobre inspección de construccio-
nes aprobado por el parlamento en 2000 para mejorar ese aspecto. El capítulo 3 explica por qué
el incumplimiento de los códigos no obedece solo a un problema de observancia, sino que es
un síntoma de distintos problemas: la desafortunada combinación de problemas de falta de infor-
mación e incentivos.

Gran parte del esfuerzo se basó en adaptar las normas de California para promover la resis-
tencia a los terremotos al código sísmico turco, aunque un mayor entendimiento del rol del códi-
go en el marco institucional del país también habría sido de gran ayuda. Las municipalidades,
incluyendo Estambul, han infradotado los departamentos de ingeniería y planificación con inge-
nieros poco acreditados. En esas situaciones, los códigos de edificación se convierten en meros
obstáculos a sortear, dejando margen a la corrupción: en 2006, 40 funcionarios municipales de
tres ciudades en Turquía fueron arrestados por aceptar sobornos a cambio de permitir construc-
ciones sin licencia (Escaleras, Anbarci, y Register, 2007).

Sin duda, el rol de un código depende de la situación, y esta difiere en los distintos países y
cambia a lo largo del tiempo. Resulta lamentable que un especial énfasis en los códigos de edifi-
cación (al margen de cuán apropiados o necesarios sean) distraiga la atención sobre lo que puede
hacerse para mejorar las prácticas de construcción. Para construir debidamente los propieta-
rios necesitan tanto el incentivo como la información, y el capítulo 3 muestra que el gobierno
puede hacer mucho para corregir el primero y para proporcionar el segundo. Es difícil pronosti-
car cuántas vidas menos se habrían perdido en 1999 si las edificaciones turcas hubiesen cumpli-
do las normas del código. Sin embargo, incluso si todos los nuevos edificios se construyen debi-
damente, muchas personas seguirán siendo vulnerables debido al numeroso stock existente de
viviendas de dudosa calidad. La readaptación, aunque merezca la pena, necesitará tiempo. Por
ello, mejorar la preparación es urgente.
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Mejorar la preparación

El área metropolitana de Estambul y la gobernación de Estambul han tratado de reducir la vulne-
rabilidad de la ciudad incrementando para ello la preparación de emergencia (habilidades y capa-
cidades técnicas de los equipos de intervención, así como la concienciación pública y la forma-
ción). Un proyecto del Banco Mundial está ayudando a formar y equipar nuevos Centros de
Gestión de Desastres, con modernos equipos de gestión de información y comunicación de
emergencia. Contenedores con equipos de primeros auxilios y demás suministros pueden hallar-
se en distintas localizaciones, y las organizaciones cívicas saben lo que se debe hacer (figura 3
del caso de estudio). Cuarenta y seis barrios de Estambul y 73 en la región de Mármara han sido
equipados con material de primera intervención, y el Proyecto de Apoyo en caso de Desastre del
Distrito (Mahalle Afet Destek Projesi) ha formado a 3.136 voluntarios.

Cada una de las tres piezas (promover el seguro, inculcar prácticas de construcción más
seguras, y mejorar la preparación) son un ingrediente necesario para una Turquía más segura. El
gobierno puede complementar esas iniciativas facilitando el acceso a una mejor información y
restableciendo los incentivos de los propietarios. Sin embargo, no existen dos desastres que se
desarrollen del mismo modo, y solo cuando el siguiente desastre tenga lugar se podrá conocer
la adecuación de esos preparativos.
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CAPÍTULO 3

La prevención por parte de los individuos

En este capítulo se examina cómo elige la gente las medidas de preven-
ción en el nivel in dividual, y el siguiente capítulo analiza cómo lo hace

en el nivel colectivo. El capítulo empieza con un marco analítico simple
que permite comprender cuánta prevención deciden adoptar los indivi-
duos, cuánto seguro deciden suscribir y cuánto riesgo residual deciden
soportar. A continuación, el análisis se centra en si los individuos asumen
suficientes medidas de prevención.

La gente se guía por la información (gran parte de ella inherente en los
precios) y se ve limitada por sus presupuestos: emprenden medidas de preven-
ción en la medida en que los beneficios esperados (evitar las pérdidas) exce-
dan los costes de la prevención. Aun así, las personas difieren, y sus eleccio-
nes no coinciden incluso si se les confronta a una misma restricción
presupuestaria. Algunas elecciones son reflejo de precios distorsionados, y
otras del insuficiente conocimiento de los peligros naturales o de las nuevas
tecnologías en materia de prevención. Los individuos también difieren en su
aversión al riesgo. Muchos viven en zonas expuestas a los peligros naturales,
ya sea en la pobre Bangladesh o en la acomodada costa de Florida. A la vista
de ello, algunos analistas concluyen que los individuos son fatalistas o miopes.
Recientes hallazgos muestran que los individuos perciben los riesgos erróne-
amente, dando crédito a la tesis de que los individuos no siempre actúan en
su propio interés, si bien existen también otras explicaciones más prosaicas.

Un estudio empírico detallado constata que los valores de las propieda -
des en Bogotá, Colombia, reflejan la exposición a los peligros naturales,
tras corregir por la proximidad al trabajo y el acceso a servicios como el
transporte público. Esto es fruto de una correcta percepción del riesgo y
sugiere que la gente medita sus elecciones, si bien algunas de ellas son muy
duras cuando se vive en lugares de riesgo. Sin embargo, invirtiendo en la su -
ficiente atención y recursos se podrían construir estructuras más seguras



en las zonas de mayor riesgo (en las laderas de las montañas o en las zonas
sísmicas). No obstante, si los derechos de propiedad no son seguros, la
posibilidad de un desahucio o de una demolición diluye el incentivo para
invertir en estructuras seguras. De los 1,2 millones de títulos de propiedad
distribuidos en Perú en 1996, la titulación de propiedad se asocia a un
incremento del 68 por ciento en la renovación de la vivienda en los 4 años
siguientes (Field, 2005).

La inseguridad de las posesiones no es lo único que mina el incentivo
para construir debidamente: los controles de alquileres y otros tipos de
regulación similar disminuyen también los incentivos de los propietarios
para invertir en el mantenimiento de los edificios. Los edificios descuida-
dos pueden derrumbarse con un terremoto o una tormenta severa, matan-
do a sus ocupantes. Los efectos nocivos de esos controles e impuestos distor-
sionantes (como los derechos de timbre sobre las transacciones) se acumulan
a lo largo de décadas. Han conducido a un pobre uso de la tierra y a una
mala ubicación y tamaño de los edificios (industrias en decadencia en lu -
gares a los que se podría dar un mejor uso). También han contribuido a
una escasez de viviendas, llevando a las capas más pobres a vivir en los in -
seguros poblados de chabolas que proliferan alrededor de las ciudades más
prósperas. Eso a su vez ha conducido a unos menores ingresos fiscales para
las ciudades, por lo que la infraestructura necesaria no se construye o se
construye a bajo coste.

Prevención, seguro y afrontamiento:
un marco de análisis sencillo

Ehrlich y Becker (1972) explican cómo elige una persona cuánto riesgo so -
portar y cómo reducirlo dadas sus elecciones posibles (De Ferranti y otros
2000; Gill, Packard y Yermo 2005; Baeza y Packard 2006). La persona (o
familia) puede tomar medidas de prevención («auto-protección», en su
estudio) que reduzcan la pérdida ocasionada por un peligro natural (vivir
en un piso superior o construir sobre un plinto más alto para evitar las
pérdidas derivadas de una inundación), y puede también suscribir un segu-
ro que compense las pérdidas cuando estas ocurran. Asimismo, también
distinguen entre el auto-seguro, cuando la persona espera ser capaz de
absorber una pérdida, y el seguro de mercado, que paga una cantidad espe-
cificada cuando ocurre el evento en cuestión. La prevención conlleva medi-
das que tienen un coste, y el seguro a su vez conlleva una prima, de modo
que una persona elige el nivel y combinación que mejor modere las fluc-
tuaciones del consumo.

Todo el mundo toma esas decisiones todos los días en muchos contex-
tos, y cada persona puede elegir de forma distinta. Algunos compran un
coche caro construido para reducir el riesgo de un accidente fatal, y otros
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compran un coche menos sólido y más barato y compran además un segu-
ro. De forma similar, algunos agricultores se auto-aseguran plantando
distintas cosechas en parcelas dispersas, sacrificando con ello parte del
rendimiento. Los acuerdos informales (como la reciprocidad con los veci-
nos) reducen las pérdidas ocasionadas por una pierna rota o por la pérdi-
da de un buey, pero no permiten combatir el riesgo de desastres que afec-
tan simultáneamente a toda la comunidad local. Cuando la prevención es
«excesivamente» costosa, el seguro permite a las personas hacer transfe-
rencias en determinados «estados de naturaleza» (por ejemplo si un terre-
moto tiene lugar).

En otras palabras, las personas normalmente eligen una cantidad dese-
ada de prevención dados sus ingresos; si bien algunos pueden gastar exce-
sivamente para evitar todos los riesgos, y otros excesivamente poco. Asumir
riesgos implica que tendrán en algunos casos resultados adversos y debe-
rán hacer frente a ellos. La tabla 3.1 resume el modo en que la gente previe-
ne, asegura y afronta los desastres como individuos, como comunidades y
a través de los gobiernos (el afrontamiento colectivo es referido como «alivio
y recuperación»).

Prevención: ¿hacen suficiente los individuos?

Esta sección adopta dos enfoques, ambos limitados, para tratar de dar una
respuesta a esta pregunta. El primero examina las ventajas financieras de
distintas medidas de prevención específicas, así como si estas son «amplia-
mente» adoptadas o no. El segundo analiza si los precios de mercado obser-
vados reflejan los riesgos conocidos: si lo hacen, cabe tener más certeza de
que los individuos actúan de forma adecuada en su propio interés.

Un estudio encargado para la preparación de este informe examina los
costes y beneficios de medidas específicas de readaptación que los propie-
tarios de viviendas podrían emprender para protegerse de distintos desas-
tres naturales en zonas propensas a estos riesgos de cuatro países de renta
media y baja (cuadro 3.1) (IIASA/RMS/Wharton 2009).

La figura 3.1 muestra los ratios coste-beneficio para los cuatro ejem-
plos, usando los costes supuestos (razonablemente típicos): elevar un metro
del suelo una casa con muros mixtos, suelo de hormigón y techo de amian-
to en Yakarta; proteger ventanas y puertas en una casa de madera en Cana-
ries, Santa Lucía; adaptar un edificio de cinco plantas para incrementar la
resistencia a los terremotos en Estambul; y reformar a prueba de inunda-
ciones una casa de ladrillo, construyendo con nuevos ladrillos sobre un
plinto elevado en la cuenca del río Rohini, en Uttar Pradesh, India. Se mues-
tra el ratio coste-beneficio para una serie de tasas de descuento supuestas
(0-15 por ciento) y distintas duraciones esperadas de la estructura (1, 5,
10 y 25 años). La prevención parece efectiva en los casos anteriores si la
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estructura dura 10 años o más.2 Para períodos de tiempo más cortos la
efectividad depende de la tasa de descuento (para tasas de descuento altas
el ratio coste-beneficio es menor a uno para algunas de estas medidas, lo
que supondría que la prevención no es económicamente viable.

¿Emprende la gente este tipo de prevención? Algunos lo hacen, otros no.
Una encuesta a 254 adultos de localizaciones distintas de Estambul tras el
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terremoto de Turquía de 1999, sobre la percepción del riesgo y las actitudes
hacia la prevención, desveló que, si bien la gente es consciente del riesgo, solo
una quinta parte de los encuestados afirmó haber tomado acciones preven-
tivas: el 13 por ciento dentro de sus casas y el 9 por ciento en sus edificios
(Fisek y otros, 2002). Solo en torno a la mitad de quienes no habían toma-
do ninguna acción alegó altos costes (un posible indicador de una restricción
presupuestaria ajustada) como motivo de la inacción.3 Este comportamien-
to aparentemente inconsistente merece una explicación, y para ello muchos
han recurrido a los recientes hallazgos en economía del comportamiento.

Un paseo por el lado del comportamiento

Los economistas tradicionales explican las elecciones de los individuos a
partir de los precios y las rentas, raramente preguntándose si la gente elige
de forma sensata. Una creciente serie de trabajos en el ámbito de la psico-
logía cognitiva da crédito a estas dudas. Estas disciplinas se han unido
dando lugar a la economía del comportamiento y sus hallazgos tienen una
importante implicación sobre el modo en que percibimos el riesgo.

Kahneman y Tversky (1979) fueron los pioneros en este campo, y los
sesgos que ellos y otros han constatado desde los primeros trabajos son de
distintos tipos. Rabin (1998, 2002) analiza esta amplia y creciente literatu-
ra y enumera varios sesgos sistemáticos. Uno de los sesgos que muestran los
individuos consiste en una aversión a las pérdidas: se preocupan más por
los costes asociados a emprender una determinada acción (podríamos pensar
en la adaptación, o la suscripción de un seguro) que por las ganancias, inclu-
so si ambos son de igual magnitud. Ricciardi (2007) analiza la literatura de
las finanzas del comportamiento, y constata que, para el inversor medio, la
percepción del daño de una pérdida es el doble que la del placer de una
ganancia equivalente. Este sesgo por la aversión a las pérdidas está relacio-
nado con el sesgo por el statu quo: los individuos prefieren las cosas tal y
como están a cambios que impliquen pérdidas de algunos bienes, incluso si
estas pérdidas se ven más que compensadas. No está claro cómo estos sesgos
se traducen en las medidas de prevención. ¿Es el pago por la prevención la
pérdida inmediata (en cuyo caso podría haber una prevención insuficien-
te)?, ¿o es el daño esperado la pérdida que los individuos tienen en cuenta
(en cuyo caso se emprenderían medidas de prevención)?

Los experimentos demuestran que los individuos confieren un mayor
valor a algo que ya poseen («efecto dotación») del que le conferían antes
de tenerlo, incluso cuando venderlo o comprarlo no conlleva ningún coste
de transacción. Kahneman, Knetsch y Thaler (1990) ofrecieron jarras valo-
radas en 5 dólares a distintos estudiantes y les propusieron recomprarlas.
Los estudiantes ofrecieron sus jarras por prácticamente el doble que lo que
ofrecían por ellas otro grupo de estudiantes (estadísticamente idéntico) al
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que no se le había ofrecido jarras (7 dólares frente a 3,50 dólares). Los
individuos parecen preferir lo que ya poseen, y este efecto dotación apare-
ce en muchos ámbitos. Sugiere una inercia, o un coste psicológico del cam -
bio: ello revela que los nuevos esfuerzos en prevención son menos proba-
bles que las medidas proactivas ya vigentes, pero no revela si estas medidas
existentes son suficientes.

Kahneman y Tversky han expuesto también las percepciones erróneas
sistemáticas de probabilidades y riesgos: los individuos sobreestiman los
eventos de baja probabilidad y subestiman los acontecimientos de alta
probabilidad. Esto implicaría que los turcos sobreestiman el riesgo de terre-
moto y, trasladándolo a las acciones, que sobreprotegen sus propiedades;
mientras que los bangladeshíes subestimarían el riesgo de inundaciones y
protegerían de manera insuficiente sus hogares y propiedades.

Sin embargo, los sesgos no se relacionan de forma consistente con la fre -
cuencia de los acontecimientos: los individuos subestiman los riesgos que
no han experimentado y sobreestiman los que sí han experimentado. Los
que nunca han tenido ningún incidente conduciendo tienen una percepción
del riesgo de sufrir un accidente de automóvil menor que aquellos que sí
han tenido algún percance reciente. De forma similar, las percepciones del
riesgo se incrementan tras un terremoto, un acontecimiento poco frecuen-
te, y se toman más precauciones (Jackson, 1981). El riesgo percibido de
un accidente de avión o de un ataque terrorista es especialmente elevado
después de que uno ya haya ocurrido, y oír acerca de un determinado acon-
tecimiento eleva las percepciones del riesgo en menor medida que experi-
mentar ese acontecimiento. Hung, Shaw y Kobayashi (2007) hallaron que
quienes vivían fuera del dique del río en Hanoi y que experimentaron las
catastróficas inundaciones de 1971 esperaban futuras inundaciones en
mayor medida que otros.

Los individuos pueden resultar engañados por el modo en que se formu-
la una pregunta en una encuesta o por el modo en que se ofrece la informa -
ción, de modo que la presentación cuenta. En el clásico experimento de «el
mal asiático», se pide a la gente que elija entre dos opciones no deseables
para contrarrestar un mal que amenaza a 600 personas. Tversky y Kahne-
man (1981) mostraron que la gente elegía entre distintas alternativas, a pesar
de que las distintas elecciones tenían las mismas consecuencias, en función
de cómo se describían los resultados (personas que se salvan o personas que
mueren). Yamagishi (1997) constató que la gente cree que un mal es menos
peligroso cuando las muertes se presentan como probabilidades porcentua-
les (12,86 por ciento) que como proporciones o fracciones (1.286 de 10.000).
Keller, Siegrist y Gutscher (2006) hallaron que los estudiantes de psicología
de la universidad de Zúrich percibían una mayor amenaza de inundaciones
cuando las inundaciones se presentaban como un riesgo que acontece cada
40 años con una probabilidad del 33 por ciento, en vez de como un riesgo
que acontece cada año con una probabilidad del 1 por ciento.
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Una encuesta realizada en Estados Unidos en 2006 revela que muchos
encuestados valoran sus riesgos como «por debajo de la media» (Viscusi
y Zeckhauser, 2006). Quienes habitan zonas de riesgo y han experimenta-
do un desastre estiman que sus riesgos son mayores, pero no tanto como
deberían estadísticamente. En otras palabras, estas personas parecen subes-
timar sus riesgos a pesar de que la encuesta se llevó a cabo en un momen-
to en que ni los ataques al World Trade Center ni el huracán Katrina eran
recientes, ni estaban aún olvidados. 

Explicaciones más prosaicas

La economía del comportamiento es interesante, en especial las investiga-
ciones en curso. Sin embargo, ¿deberían cambiar las políticas sabiendo que
las respuestas a las encuestas dependen del modo en que se formulan las
preguntas, y que el comportamiento en el ámbito experimental es incon-
sistente? La economía del comportamiento halla sesgos en ambas direccio-
nes. Los residentes actuales de Estambul ¿sufrieron el terremoto del Márma-
ra en 1999 (en cuyo caso sobreestiman la probabilidad de un terremoto)
o solo oyeron sobre él (en cuyo caso subestiman esa probabilidad)? Y si el
sesgo depende de la distancia, las percepciones ¿cruzarían las fronteras
internacionales, pasando a la vecina Grecia?

Existen al menos tres explicaciones prosaicas más a por qué los indivi-
duos toman menos medidas de prevención de las que otros piensan que
deberían tomar. En primer lugar, los individuos que no tienen asegurados
unos derechos de propiedad (incluyendo a los arrendatarios) se mostrarán
reticentes a invertir en prevención, incluso a sabiendas de los beneficios
que ello conlleva, puesto que no se podrán beneficiar de ellos si son desahu-
ciados. La falta de unos derechos de propiedad protegidos está muy exten-
dida, y el caso de estudio sobre Turquía ilustra el predominio de los edifi-
cios sin permiso, a menudo sobre terrenos sobre los que no existen títulos
de propiedad claros. De igual modo, los propietarios no incurrirán en gastos
de mantenimiento si los alquileres están controlados o si se restringen las
subidas de los alquileres (como sucede con las leyes que limitan los incre-
mentos de los alquileres en los arrendamientos). 

En segundo lugar, si la capacidad de readaptación fuese limitada, tal
vez porque solo unos pocos disponen de recursos, facultades o del equi-
po necesario, se necesitarían varios años para adaptar el stock existente
de edificios (incluso si la adaptación fuese rentable). Una encuesta similar
a la que se llevó a cabo tras el terremoto en Estambul citada anteriormen-
te constató que solo una fracción de los edificios se readaptó. Sin embar-
go, resulta difícil inferir miopía de una fotografía instantánea, y las encues-
tas subsiguientes probablemente hallen un incremento en los edificios
readaptados.
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En tercer lugar, incluso si la readaptación fuese rentable a día de hoy,
hay que tener en cuenta el «valor de la opción» de esperar si la tecnología
de readaptación evoluciona deprisa y se espera que los costes se reduzcan.
Incluso si la rentabilidad financiera de readaptar es elevada, la rentabili-
dad de posponer la readaptación puede ser aún mayor si en un futuro cerca-
no es posible acceder a una tecnología de menor coste. Bajo estas circuns-
tancias, los propietarios que no readaptan adoptan una visión de futuro
en lugar de una visión miope (si bien los inquilinos viven con el riesgo de
posponer la readaptación).

No sería apropiado emitir «recomendaciones políticas» basadas en esas
pruebas ambiguas: se necesitan más estudios para conocer si los indivi-
duos ignoran los riesgos sistemáticamente y por qué parecen desatender
la prevención.

Los precios reflejan los riesgos si el mercado
inmobiliario funciona

Si el valor de una propiedad refleja el riesgo de peligros naturales de forma
correcta, la gente puede llevar a cabo elecciones informadas basadas en
precios que guían sus decisiones sobre dónde vivir y qué medidas de preven-
ción emprender. Para examinar empíricamente si el valor de las propieda-
des efectivamente refleja esos riesgos, es preciso corregirlo por otras cuali-
dades deseables (localización, vistas y otras comodidades) que también
influyen en los precios de las propiedades. Además, a diferencia de las accio-
nes, que se comercian frecuentemente y en un mercado centralizado, cada
casa o edificio es único y se comercia de forma poco frecuente. Incluso
cuando las propiedades cambian de manos, el precio registrado puede no
ser preciso si existen impuestos u otras consecuencias adversas. Y aun si
el precio registrado fuese preciso, las casas que se comercian pueden dife-
rir considerablemente en tamaño, calidad y localización, de modo que resul-
ta complicado construir índices de precios sin hacer ciertas asunciones. Por
consiguiente, puede parecer que los índices de precios cambian lentamen-
te incluso si los precios (de compra y de venta) responden deprisa a la infor-
mación y a los cambios en las condiciones del mercado, y las técnicas econo-
métricas deben respetar estos límites de la información. A pesar de ello,
muchos estudios concluyen que los precios de las propiedades reflejan el
riesgo de los peligros naturales.

Los valores de las propiedades en Estambul en 2000 eran inferiores
para aquellas situadas cerca de las líneas de falla que para las más aleja-
das (Onder, Dokmeci y Keskin, 2004). En cambio, la proximidad a las lí -
neas de falla no era relevante en la valoración de las propiedades en 1995.
El terremoto de 1999 puede haber sensibilizado a la población sobre los
riesgos sísmicos, de modo que los precios más recientes de las propiedades

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva90



así lo reflejan. Sin embargo, tal y como muestra el caso de estudio sobre
Turquía, ha habido muchos terremotos a lo largo de la historia, y una expli-
cación más probable sugiere que tras el terremoto de 1999 se identifica-
ron e hicieron públicas nuevas líneas de falla.

Igualmente en Estados Unidos, la divulgación de las zonas de inunda-
ción es obligatoria en algunas regiones de Carolina del Norte, de modo
que los compradores son conscientes de los riesgos de inundación antes de
comprar una propiedad. Utilizando un modelo de precios hedónicos de las
propiedades, Bin, Landry y Meyer (2009) hallan que el mercado inmobi-
liario refleja los diferenciales geográficos en los riesgos de inundación, redu-
ciendo el valor de las propiedades en promedio en un 7,3 por ciento. El
mercado capitaliza el riesgo en tanto que las primas de seguro de inunda-
ción igualan el descuento en los valores de las propiedades. Bin y Polasky
(2004) analizan el efecto del huracán Floyd sobre el valor de las propieda-
des en Carolina del Norte (sucedió en septiembre de 1999, afectó a 2 millo-
nes de personas y ocasionó daños en las propiedades valorados en 6.000
millones de dólares). Pocas propiedades estaban aseguradas antes del hura-
cán, y el precio de las casas en las llanuras aluviales cayó entre un 4 y un
12 por ciento. Esta disminución era mayor que la prima del seguro capi-
talizada, lo que sugiere que los propietarios de las viviendas asumieron
costes que excedían el valor del seguro (la reducción del valor de las propie-
dades fue de 7.460 dólares en promedio, y el incremento de las primas del
seguro de inundaciones fue de 6.880 dólares).

Un estudio preparatorio para este informe analiza si los precios de las
propiedades en Bogotá, Colombia, reflejan los riesgos sísmicos (Lall y
Deichmann, 2009). Los modelos hedónicos permiten aproximar la medi-
da en que los precios de los terrenos y de los inmuebles capitalizan atribu-
tos como el tamaño, las vistas y las prestaciones (Lancaster, 1966; Rosen,
1974), y esta técnica podría capturar también el efecto de los riesgos de
desastres naturales. El estudio clasificó cerca de 800.000 edificios de Bogo-
tá con distinta exposición al riesgo sísmico según un rango de caracterís-
ticas (como el tamaño, la calidad de la construcción, la distancia respecto
al centro de la ciudad y su naturaleza residencial, comercial o industrial).4

Esta técnica permite que la única diferencia entre propiedades compara-
bles sea el nivel de riesgo de peligros naturales. De este modo, es posible
evaluar si el valor de las propiedades es menor en las zonas con más ries-
go y, si lo es, ello apunta a que se capitalizan las incomodidades derivadas
del riesgo de peligros naturales.

Se comparó el valor de las propiedades por unidad de construcción en
los 10 distritos de mayor riesgo sísmico, agrupados por distancia desde la
zona de mayor riesgo (figura 3.2). Las propiedades de las zonas adyacentes
a las de más riesgo están valoradas en 13.434 pesos más que las de las zonas
más arriesgadas, y el diferencial aumenta con la distancia: 28.265 pesos para
el segundo quintil y 124.533 pesos para el quintil de distritos más alejados. 
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Así pues, los valores de las tierras y de las propiedades en un país pobre
reflejan el riesgo sísmico, un hallazgo revelador que siembra dudas en torno
a la creencia según la cual los individuos son miopes e ignoran los riesgos
de los peligros naturales.

Los alquileres de las oficinas también reflejan los riesgos de peligros
naturales. Gómez-Ibáñez y Ruiz Núñez (2007) recopilaron información
sobre los alquileres de oficinas en el distrito central y comercial de 155
ciudades en todo el mundo en 2005, junto con otra información que pudie-
se afectar a los alquileres, como los salarios en la construcción, los precios
del acero y del cemento, la población metropolitana, o los ingresos. Estos
datos fueron vinculados a la información sobre los puntos críticos de los
desastres para comprobar si los alquileres de las oficinas son sensibles a
los riesgos de desastres naturales.

Los alquileres son inferiores (en un 30 por ciento) en las ciudades propen-
sas a los terremotos, pero no en las ciudades propensas a las inundaciones
o a los ciclones.

Estos resultados sugieren que, en los lugares donde los mercados funcio-
nan, los precios tienden a reflejar el riesgo de peligros naturales. Sin embar-
go, lo que estos estudios no distinguen es si los precios reflejan un riesgo
derivado de la exposición (en un lugar de riesgo) o de la vulnerabilidad (ca -
racterísticas de los edificios que inciden en los daños). Esta puede ser per -
fectamente una distinción artificial, en tanto que los avances tecnológicos
hacen cada vez más posible construir edificios seguros en zonas de riesgo.
La evidencia sugiere, sin embargo, que los precios reflejan incluso la vulne-
rabilidad, por lo menos cuando se dispone de información sobre dicha

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva92

�������&B� ������
������
������
���
�����������
����������������
�����������
�
������
�������
����
������������
��������

 

�
�
��
��
��
�
�
��
��
��
!�
��

�"


�������&����1�%�
�"����,�-..20

#����������
��
����������	$���������������%�����
���

3�
��
�
�����������

�������
��
��
�


�����
��
��
�

$�����
��
��
�

3�
���
������4���



vulnerabilidad (las características del edificio). Nakagawa y otros (2007)
utilizan un mapa de riesgos del Área Metropolitana de Tokio de 1998 para
examinar la medida en que los alquileres reflejan el riesgo sísmico y las
construcciones sismorresistentes. La Ley de Estándares de Construcción
aprobada en 1981 para mejorar la resistencia sísmica de los edificios regía
solo para la construcción nueva. Los alquileres de edificaciones más viejas
(probablemente menos seguras) eran menores en zonas de mayor riesgo. En
Teherán, Willis y Asgary (1997) hallaron, tras encuestar a distintos agen-
tes inmobiliarios, que las casas resistentes a los terremotos en todos los dis -
tritos de la ciudad son más caras que las demás.

Esta prueba sugiere que las medidas de reducción de la vulnerabilidad
también tienden a capitalizarse en los valores de la propiedad, al menos
cuando se revelan mediante mapas de localización de peligros naturales o
en datos sobre la calidad de la construcción: es probable que los gastos en
estas medidas se recuperen mediante incrementos en los precios de las pro -
piedades. También es probable que estas inversiones se incrementen con la
densidad económica, pues la gente tiene más que perder con las alteracio-
nes provocadas por los peligros naturales.

Del mismo modo que conviene tener mucha precaución al inferir el
comportamiento agregado a partir del comportamiento individual (y a
menudo idiosincrático), hay que ser muy cauto también al deducir el compor-
tamiento individual a partir de los análisis agregados. Con todo, el deba-
te aquí recalca el papel de los mercados en la capitalización de los riesgos
de peligros naturales en los precios de las propiedades, así como el papel
de los precios y de la información a la hora de ayudar a los individuos a
percibir los riesgos y tomar decisiones informadas. Tokio es una ciudad
donde los mercados de propiedad y alquiler funcionan razonablemente
bien. Cuando estos mercados están reprimidos, como sucede en muchos
países en desarrollo, se reducen los incentivos de los individuos para empren-
der medidas de reducción de riesgos.

Los mercados reprimidos minan los incentivos para la prevención

Los precios incorporan mucha información (incluso sobre riesgos de peli-
gros naturales, como se ha mostrado) y los individuos toman mejores deci-
siones cuando se permite que los mercados funcionen. De este modo, es
sumamente importante proporcionar la información acerca del riesgo de
los peligros naturales. Tal vez por ello, existe a menudo un fuerte propó-
sito político de no hacer pública información sobre los crecientes niveles
de riesgo. Por ejemplo, pese a que el Organismo Federal de Gestión de
Emergencias de EE.UU. (FEMA, por sus siglas en inglés) ha actualizado
los mapas de inundaciones costeras del Golfo de México, no logra que las
comunidades costeras los acepten, puesto que esa información reduciría el
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precio de sus propiedades. El establecimiento de unos mecanismos siste-
máticos para el seguimiento de la información relacionada con la natura-
leza cambiante del riesgo, y para conocer el impacto resultante sobre la
valoración de las propiedades, contribuiría enormemente a incentivar la
prevención.5

Los mercados relevantes para lograr unos edificios seguros son no solo
los de la tierra, sino también los de bienes y servicios relacionados: si se
controlan los precios del cemento, aparecerá un mercado negro allí donde
los precios sean mayores de lo que deberían ser. Asimismo, si el cemento
se asignase a pueblos o individuos seleccionados (por considerarse que lo
merecen, o que son especialmente vulnerables), muchos no lo usarían, sino
que lo venderían subrepticiamente aprovechando los precios elevados. A
pesar de saber que sus chozas de barro pueden ser arrasadas por carecer
de cemento, hacen esa difícil elección si los ingresos pueden usarse para
alimentar a la familia o para comprar las medicinas que curen a un niño
enfermo.

Estos mercados importantes han sido reprimidos en muchos países, en
ocasiones inadvertidamente. Por ejemplo, los controles de precios y alqui-
leres impuestos por el Imperio Británico durante la Segunda Guerra Mundial
perduran aún en algunas ciudades (como El Cairo y Bombay).6 La difícil
situación de los edificios de Bombay muestra cómo se afianzaron los inte-
reses creados incluso mucho después del fin de la guerra y tras la indepen-
dencia de los países. Los edificios de Bombay se vienen abajo con los fuer-
tes aguaceros de los monzones porque se han ido deteriorando durante
décadas y porque los intentos de mejorar su situación han sido muy pobres.

Los controles de alquileres en Bombay pueden haber beneficiado inicial-
mente a los arrendatarios a expensas de los propietarios, pero tras el paso
de los años todos han acabado sufriéndolos. Los controles de alquileres
llevan a los propietarios a renunciar al mantenimiento y a descuidar sus
propiedades, de modo que los arrendatarios no solo viven en edificios
desmoronados, sino que además mueren cuando estos se hunden con las
fuertes lluvias. Incluso si los arrendatarios están dispuestos a pagar mayo-
res alquileres o a hacerse cargo del mantenimiento del edificio, cada uno
trata de no pagar su parte del gasto (efecto free rider), especialmente si la
readaptación apropiada requiere cambios estructurales en el conjunto de
la estructura residencial y no solo en los apartamentos individuales. Además,
los arrendatarios pueden carecer de la autoridad legal para hacer cambios
en la estructura de su edificio. E incluso cuando los arrendatarios se sobre-
ponen a ese efecto free rider (y todos los arrendatarios de un mismo edifi-
cio se ponen de acuerdo), es posible que carezcan del título que les permi-
ta obtener un préstamo hipotecario. Aquellos arrendatarios que disponen
de recursos se trasladan a edificios más nuevos y seguros, y los que se quedan
son los más pobres y con menos alternativas. Los arrendatarios de aparta-
mentos con alquiler controlado a menudo subarriendan sin el consentimien-
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to del propietario, y piden a cambio el valor presente del alquiler más bajo
(«key money» en Nueva York; «pugree» en Bombay). Su derecho a proce-
der de este modo varía, y en Bombay las sumas son tan elevadas y los impues-
tos tan altos que este «dinero negro» raramente se declara.

Los controles de alquileres no son exclusivos de Bombay, o de los países
en desarrollo (Seligman, 1989). Existen en alrededor de 40 países, inclu-
yendo muchos países desarrollados. Las leyes de control de alquileres han
estado de un modo u otro vigentes en Nueva York desde 1943, donde hay
actualmente en torno a un millón de apartamentos con renta regulada y
50.000 con renta controlada (Ayuntamiento de la Ciudad de Nueva York
2009). Apenas en 2009 se aprobó en Nueva York una ley que limita la
potestad de los propietarios de subir los alquileres en todo el estado. Estas
leyes tratan de devolver al marco regulado muchos hogares que previa-
mente atraían rentas de mercado (Peters, 2009).

Los controles de alquileres no son la única distorsión del mercado. Las
transacciones inmobiliarias en muchos países incurren en derechos de timbre
(los mismos que impulsaron a las colonias americanas a la rebelión en la dé -
cada de 1770).7 Este impuesto ad valorem recae sobre las ventas (a una puni-
tiva tasa del 20 por ciento hasta bastante recientemente), pero no sobre la
propiedad. Sin embargo, al gravar las transacciones se reducen las ventas de
propiedades y se incentiva su infravaloración cuando los nuevos propieta-
rios las registran en las oficinas municipales, donde los registradores no
discuten la valoración, acaso a cambio de un soborno. Así pues, resulta difí-
cil discernir los verdaderos precios de mercado. Los ingresos no son muy
grandes, pero no revierten en la ciudad que provee la infraestructura y los
servicios (suministro de agua, recolección de residuos). Aún peor, las propie-
dades inmobiliarias a menudo se transfieren o se legan sin que quede regis-
trado, dejando así los registros obsoletos. De este modo, tomar prestado con
la garantía de las propiedades es difícil. Más pernicioso aún que los escasos
ingresos que revierten en una parte del gobierno que no proporciona servi-
cios urbanos es el pobre uso resultante de la tierra (un problema típico de
las ciudades que se transforman deprisa). Las industrias decadentes y «enfer-
mas» que apenas operan (como las otrora rentables industrias textiles) ocupan
grandes extensiones de tierra en localizaciones privilegiadas cerca de carre-
teras y líneas de ferrocarril, mientras que las nuevas industrias se hallan en
lugares a los que los trabajadores no pueden acceder fácilmente.

Una ciudad no puede proporcionar servicios sin contar con ingresos, y
las ciudades indias dependen de lo que les transfiera el estado o el gobier-
no central. Y, cuando los ciudadanos no pagan sus impuestos directamen-
te a las alcaldías, los oficiales no siempre responden a las necesidades. Para
evitar que se exija demasiado a las infraestructuras actuales y antiguas, la
ciudad de Bombay restringe el ratio de superficie de suelo («FAR», por sus
siglas en inglés, referido a la superficie total de suelo de un edificio dividi-
da entre el tamaño del solar) a 2,0 para un edificio de cuatro pisos, impi-
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diendo así la construcción de edificios altos. Los responsables de la plani-
ficación de Bombay fueron en contra del mercado: el ratio de superficie de
suelo era de 4,5 cuando se introdujo en 1964 y, en lugar de permitir un de -
sarrollo más denso para acomodar el crecimiento urbano, se redujo a 1,3
en 1991. Los edificios de Bombay tienen menos pisos que los de otras gran-
des ciudades: son un tercio de los de Shanghái y menos de una quinta parte
de los de Moscú. Los beneficios potenciales de un desarrollo más denso
son tan grandes que algunos promotores se han ofrecido a costear infraes-
tructuras a cambio de que se les permita construir edificios más altos. Sin
embargo, esos permisos pueden engendrar más corrupción. Además, la
gestión de la infraestructura de un modo ad hoc y no de forma bien plani-
ficada podría conducir a mayores dificultades. Así, la utilización del suelo
es pésima: el crecimiento se acomoda hacia afuera, no hacia arriba, plan-
teando mayores exigencias en transporte.

Estas dificultades no son exclusivas de Bombay. Bertaud y Brueckner
examinan los costes en términos de bienestar social en Bangalore, una ciu -
dad india que crece aún más deprisa y donde la congestión del tráfico supo-
ne una amenaza para la prosperidad (Bertaud y Brueckner 2004). Otras
ciudades han tratado de regular las densidades, reduciendo la oferta de
viviendas en terrenos adecuados. En 1979, el gobierno federal de Brasil
estableció la legislación básica en el nivel nacional para el desarrollo, apro-
bación y registro de las subdivisiones de suelo urbano. Entre estos paráme -
tros: un tamaño mínimo de parcela de 125 metros cuadrados, con una fa -
chada de al menos 5 metros, y una donación obligatoria del 35 por ciento
de la zona de desarrollo para usos públicos y espacios abiertos. Todo ello
excluyó a las capas más pobres del mercado inmobiliario formal (Lall, Wang
y Da Mata, 2007).

Disparidades, tasas de descuento y los pobres

Las capas más pobres se enfrentan a riesgos de peligros naturales despro-
porcionadamente altos: las estadísticas agregadas del capítulo 1 así lo mues-
tran, y los acontecimientos en Bombay ilustran por qué. El ejemplo de
Bogotá muestra que las capas más pobres tienden a concentrarse en zonas
de mayor riesgo. El mapa 3.1 muestra las áreas de distinto riesgo sísmico.
El mapa 3.2 muestra que los más pobres viven en las zonas más propen-
sas a los terremotos: zonas que ostentan en promedio el doble de riesgo.

¿Qué se puede inferir de esto? Los precios de las propiedades reflejan
los riesgos sísmicos, de modo que las propiedades con mayor riesgo resul-
tan más baratas tanto para alquilar como para comprar. No es de extrañar
que los pobres vivan en estas zonas (no solo en Bogotá, sino en todas partes).
Con la caída de los precios de las propiedades en las regiones más afecta-
das tras el huracán Andrew en 1992, muchos hogares de renta baja se
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desplazaron a esos lugares (Smith y otros, 2006). Este patrón se repite en
todo el mundo: los pobres a menudo viven en zonas de peligro y sus barria-
das se hallan en situación de riesgo ante los desastres. 

A menudo se sostiene que los pobres tienen (además de restricciones de
efectivo) miopía, pues su tasa de descuento es mayor que la de los ricos.
Sin embargo, los que han estudiado detenidamente el modo en que viven
las capas más pobres constatan que estas ahorran una proporción muy
significativa de sus escasos ingresos (Collins y otros, 2009). A partir de
«diarios financieros» anuales y detallados se demuestra que los habitan-
tes de los barrios marginales de Bangladesh, India y Sudáfrica ahorran una
gran proporción de sus reducidos ingresos, incluso aquellos que viven con
menos de un dólar al día. Esos ahorros se confían a amigos y parientes, y
no necesariamente llegan a los bancos u otros intermediarios financieros
formales. Los pobres hacen enormes sacrificios de forma rutinaria para
lograr beneficios futuros, por ejemplo trasladándose desde sus lejanos ho -
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gares familiares hacia zonas urbanas precarias para ganar un dinero que
puedan mandar a casa y proporcionar así alimentos y una mejor educa-
ción a sus hijos. Es posible que vivir en zanjas de drenaje no sea una elec-
ción intertemporal, sino una decisión de localización que tiene en cuenta
el bajo coste de los terrenos y las viviendas, y la proximidad a los centros
de trabajo. Las elecciones de los pobres están limitadas por la ausencia de
bienes públicos adecuados, como la infraestructura pública: muchas ciuda-
des en países pobres carecen de autobuses fiables, y a menudo mucha regu-
lación deteriora los servicios de taxi colectivo y de minibús.

Un estudio sobre los asentamientos informales en Yakarta antes, du -
rante y después de las inundaciones de febrero de 2007 desveló que los
individuos conocen los riesgos a los que se enfrentan (Texier, 2008). Un
68 por ciento de encuestados conocía el elevado riesgo de inundaciones,
pero más del 40 por ciento prefería permanecer en el lugar pese al peligro
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a trasladarse y arriesgarse a perder su empleo. Indicios similares en Pune,
India, muestran que los hogares pobres prefieren disponer de un acceso
fácil al trabajo, incluso a pesar de que muchos de los barrios de viviendas
precarias en las que habitan se hallan a orillas de ríos propensas a ser inun-
dadas o en laderas de colinas expuestas a las avalanchas de tierra y lodo.
Un 45 por ciento de los hogares en el mayor barrio de viviendas precarias
de Santo Domingo se hallan en una llanura aluvial junto a un río, en una
situación muy vulnerable en caso de fuertes lluvias (Fay y otros, 2003). Las
familias pobres que viven en terrenos fuertemente inclinados en Caracas y
Río de Janeiro son vulnerables a los deslizamientos de tierra.

Las capas más pobres sufren los efectos acumulados de ciertas políti-
cas (la estructura impositiva, los planes de financiación de las ciudades,
etcétera). En una ciudad como Bombay, los más pobres viven normalmen-
te en barrios de viviendas precarias que crecen deprisa en terrenos desocu-
pados, muchos de ellos pertenecientes al estado y al gobierno central (de
forma directa o indirecta, como la autoridad ferroviaria o la del alcanta-
rillado). Los residuos de esos barrios de viviendas precarias se arrojan a
menudo a las zanjas de drenaje adyacentes, que acaban por obstruirse; de
este modo, las fuertes lluvias conllevan inundaciones que asolan a los más
pobres. Esas tierras se dejan desocupadas por buenos motivos (drenajes y
desagües de inundaciones), pero es complicado evitar los ocupantes ilega-
les y resulta casi imposible expulsarlos. La Ley del Barrios Pobres de India
(de Mejora y de Demolición), de 1954, constituye una legislación del gobier-
no central que las ciudades y los estados no se ven capaces de hacer respe-
tar. Los habitantes de esos suburbios pobres pagan «rentas» a matones o
«dinero para protección», y los matones sobornan a los policías locales,
proporcionan votos a los políticos e intimidan a los candidatos rivales que
persigan un cambio. Bajo estas circunstancias, toda propuesta para refor-
zar los códigos de edificación con el fin de evitar que los edificios se vengan
abajo con las fuertes lluvias monzónicas dañaría probablemente a aque-
llos a quienes intenta ayudar. 

Mejorando las decisiones de los individuos:
¿qué pueden hacer los gobiernos?

Lograr que los mercados inmobiliarios funcionen

Esto puede contribuir en gran medida a inducir a los individuos a ubicar-
se en zonas apropiadas y a emprender medidas de prevención. Los merca-
dos no pueden funcionar correctamente cuando las transacciones están
tasadas a unos tipos prohibitivos. Una ciudad debería incrementar sus in -
gresos mediante unos tipos bajos sobre una base impositiva amplia; pero
su administración debería ser simple. Y pese a que un impuesto sobre el
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valor de la propiedad tiene mucho mérito, la determinación de los valo-
res apropiados requiere un mercado de la propiedad que funcione, e inclu-
so tal vez ciertos cambios en la política impositiva del gobierno central.
Un impuesto ad valorem sobre el valor de la propiedad no solo permite
incrementar los ingresos sin por ello pasar por una mala asignación de los
recursos, sino que también proporciona un incentivo a dar el mejor uso
posible a las tierras. De ello se derivará la densidad económica de desarro-
llo urbano más apropiada. Taiwán, China; Hong Kong SAR, China; y
Singapur se convirtieron centros comerciales de referencia en gran medi-
da porque buena parte de sus ingresos fiscales provienen de gravar del
valor de la tierra (Ban co Mundial, 2008). De este modo Hong Kong SAR,
China, no estableció una fuerte imposición sobre el comercio, y otras ciuda-
des como Johannesburgo y Sydney gravan los bienes inmuebles mediante
impuestos sobre el valor de las tierras. Algunas ciudades de Pensilvania,
Estados Unidos, tienen un sistema de imposición dual: gravándose a un
tipo mayor el valor de la tierra que las edificaciones. Los impuestos sobre
la propiedad constituyen hasta un 30 por ciento de los ingresos locales en
muchos países europeos.

No será sencillo desmantelar el repertorio de distorsiones, porque muchas
de ellas sirven a día de hoy a intereses creados. Tampoco resultará obvio
conocer qué debe cambiarse en primer lugar. Esos aspectos quedan fuera
del alcance de este informe, pero incluso si se llevasen a cabo esos cambios
y los individuos respondiesen prontamente (el temor a una reversión puede
ralentizar sus respuestas, en especial porque el sucesor político no tiene por
qué estar obligado a respetar esos cambios), una mejora medible de la cali-
dad de las edificaciones puede llevar años. Los edificios de nueva construc-
ción son una fracción pequeña del stock existente de edificios, y si un edifi-
cio durase 50 años, solo el 2 por ciento se remplazaría cada año. Las mejores
políticas sacarán a relucir sus beneficios más deprisa en los nuevos desarro-
llos, como la reurbanización «de relleno» en lugares donde se hallan indus-
trias decadentes, o en áreas peri-urbanas (Pelling, 2003).8

En relación con los más pobres, el gobierno podría expandir en gran
medida sus opciones, y se trata de algo más sutil que simplemente dictar
lo que estos deberían elegir. Garantizar la seguridad de la propiedad (los
títulos de propiedad claros son a menudo de gran ayuda) permite a los
individuos invertir en medidas de prevención, pero ello no implica confe-
rir derechos sobre las tierras anegables que puedan haber ocupado. De
hecho, en los Estados Unidos, donde normalmente existen títulos de propie-
dad claros y derechos bien definidos, FEMA compró tierras privadas en
llanuras aluviales para desplazar a la gente a lugares más seguros. Es nece-
sario habilitar tierras en lugares más seguros, así como un transporte públi-
co adecuado y fiable y otros servicios. No obstante, los lugares no se pueden
categorizar fácilmente como «peligrosos» o «seguros»: con un diseño y una
construcción apropiados se pueden construir estructuras seguras en las la -
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deras de las montañas; sin embargo, solo cabe esperar elecciones acerta-
das cuando se permite el buen funcionamiento de muchos mercados (inclu-
yendo los de los materiales de construcción).

Facilitar el acceso a la información sobre el riesgo de peligros
naturales

El gobierno debe trazar un mapa de las llanuras aluviales y de las fallas,
divulgarlo, y consultar con el público para decidir qué áreas son inapro-
piadas para edificios (el capítulo 4 analiza lo que hace falta para recopilar
y procesar información sobre peligros naturales). Algunas entidades guber-
namentales recopilan de forma rutinaria datos sobre peligros naturales
(llanuras aluviales, fallas sísmicas) y sobre propiedades (archivos de la
ciudad), pero muchos de ellos no son accesibles al público. Todo ello a
pesar de que los avances tecnológicos, como la abundancia de software
sencillo, gratuito y de fuente abierta (por ejemplo, PostGIS, Geoserver,
Mapserver y el proyecto GeoNode.org), facilitan la recopilación y el inter-
cambio de la información.

Los eventuales habitantes de un edificio deben conocer los riesgos de
residir en una construcción cercana a un falla activa o en un suelo vulne-
rable. Esto requiere inversiones en estudios geológicos y en estaciones de
seguimiento de peligros naturales, así como en la difusión de la informa-
ción resultante como un bien público. Proporcionar información a los
propietarios puede además aumentar las posibilidades de readaptación, si
los propietarios revisan sus cálculos de coste-beneficio basados en unas
probabilidades más precisas del riesgo de terremoto. Incluso si las proba-
bilidades precisas revisadas no cambian los cálculos, la divulgación públi-
ca del hecho de que los propietarios de edificios decidan construir en zonas
de riesgo, o de que no readapten debidamente los edificios de esos lugares,
podría ponerlos públicamente en evidencia. Ello impulsaría la posibilidad
de que se adopten las medidas de prevención de desastres apropiadas (Banco
Mundial 2000).9

Sin embargo, el acto aparentemente sencillo de recopilar y difundir
información no es para nada fácil. Los estudios preparatorios para la elabo-
ración de este informe hallaron que la obtención de datos sobre desastres
naturales y aspectos relacionados de distintas agencias públicas es difícil,
incluso a pesar de que los donantes a menudo financian la recogida y proce-
samiento de ese tipo de información. En ocasiones se apela a razones «de
seguridad, comerciales y de privacidad», si bien solo unos pocos intereses
en materia de seguridad son verdaderamente legítimos. Tomar fotografías
desde aviones y en aeropuertos es ilegal en India (una medida de la Primera
Guerra Mundial), a pesar de que imágenes mucho mejores se recogen rutina -
riamente mediante satélites y son accesibles a través de internet. A menudo
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los intereses comerciales priman sobre aspectos relativos a los bienes públi-
cos. Algunos países han empezado el largo pero importante proceso de
elaboración de mapas de peligros naturales y vulnerabilidades, y de mode-
lización de los riesgos (cuadro 3.2).

Implementar mejores prácticas de construcción

Se ocasionan muchas muertes cuando un edificio o una infraestructura se
hunde durante un terremoto, una tormenta severa o un deslizamiento de
tierras. Los peligros naturales revelan las debilidades de los edificios y de
otras estructuras como los puentes que, de haber sido construidos de forma
diferente, hubiesen provocado menos daños. Una reacción emocional común
es la de culpar a los propietarios, pero muchos edificios ocupados por sus
propios dueños o muchas construcciones públicas también se derrumban.
También se culpa a la corrupción y a los constructores, y la indignación
pública y las exigencias al gobierno a que «haga algo» a menudo resultan
en medidas aprobadas de un plumazo, como códigos de edificación más
estrictos, que son en realidad menos efectivos de lo que parecen.
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Esta sección analiza el rol de los códigos de edificación, y se estudia qué
es lo que hace falta para lograr mejores edificios y estructuras, algo que no
resulta sencillo ni siquiera en los países desarrollados, como Italia (cuadro
3.3). Construir bien no es necesariamente más caro, pero requiere que todos
estén involucrados y bien informados acerca de las propiedades físicas de
los materiales. Una vez se ha construido, los errores constituyen un desafor-
tunado legado, y la readaptación es técnicamente difícil y costosa. Las
ciudades con un amplio stock de estructuras pobremente construidas, ya
sea en Italia o en Turquía, se mostrarán vulnerables, incluso si los nuevos
edificios se construyen mejor.

¿Cuál es el rol de los códigos de edificación?

Muchos países desarrollados disponen de buenos códigos de edificación,
y muchos países en desarrollo no los tienen (o los ignoran), siendo reco-
mendable su establecimiento en los países que carecen de ellos. Los inge-
nieros y arquitectos consideran el código de edificación un instrumento tan
útil como las tablas que listan la fortaleza de las distintas secciones de las
vigas de acero. Códigos como los convenientes diseños de partida o como
las reglas generales pueden resultar de gran ayuda. No obstante, ¿deberí-
an ser obligatorios, con fuerza de ley y sanciones en caso de violación, en
tanto que estándares mínimos en todo tipo de situaciones?

Resulta conveniente que una agencia gubernamental instruya a otra con
menos conocimientos en materia de construcción: así pues, no existe ningún
debate cuando el Ministerio de Construcción o el Departamento de Obras
Públicas insiste al Ministerio de Educación en que debe construir las escue-
las de un modo determinado. Estas constricciones podrían extenderse a los
edificios construidos o financiados por donantes y organizaciones no gu -
bernamentales que ayudan al gobierno a prestar servicios públicos. Po dría
tam bién ser apropiado hacer al constructor responsable de las grandes in -
demnizaciones en el caso en que el edificio no se adhiera a los códigos de
edificación, si el gobierno, en tanto que propietario, confiere al construc-
tor cierta libertad en el diseño y construcción: esta idea se propone en Ma -
dagascar, donde las escuelas públicas sirven de refugio contra los ciclones
anuales que causan numerosas muertes. Los países con una estructura legal
diferente pueden no necesitar un código que establezca la negligencia de
los constructores (o la responsabilidad de los propietarios en caso de que
un edificio se derrumbe).

Mientras que el gobierno, en tanto que propietario, tiene el derecho de
especificar lo que quiere que se haga, ¿debería insistir, en tanto que regu-
lador, en cómo deben construir los propietarios privados? Esta tesis se
propugna incluso en países en los que los edificios públicos se derrumban
más a menudo que los privados.
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Los economistas se ven a menudo influenciados por argumentos teóri-
cos, y este informe los examina antes de centrarse en algunas preocupa-
ciones prácticas. Los economistas pueden aceptar que un propietario priva-
do tiene incentivos para construir una buena estructura, pero apelan a las
externalidades: es posible que los propietarios no incurran en los gastos
que conlleva construir debidamente si son otros los que soportan en coste
del hundimiento del edificio. Un clásico ejemplo a menudo mencionado de
bien público que un gobierno debería proporcionar es el de los faros. Sin
embargo, Ronald Coase (1974), en un artículo seminal, apunta que, pese
a que los economistas utilizan los faros como ejemplo de bienes públicos,
los gobiernos no los han construido hasta muy recientemente. En su lugar,
los faros se construían con un coste considerable en localizaciones remo-
tas y difíciles para ayudar a los barcos a navegar por aguas peligrosas, y
eran financiados por varias asociaciones de compañías navieras (cuyos
competidores se beneficiaban también) y asociaciones de viudas y huérfa-
nos de marineros (quienes no recuperarían a sus seres queridos).

Cohen y Noll (1981) construyen un elaborado modelo para determi-
nar el código de edificación óptimo en zonas sísmicas, alimentando el deba-
te al apuntar con acierto que los incendios ocasionaron el 90 por ciento de
los daños tras el terremoto de San Francisco en 1906, dando a entender al
lector que el fuego se propagó (la externalidad). Una crónica detallada del
terremoto de San Francisco muestra que un gran número de incendios se
iniciaron simultáneamente: el 95 por ciento de las chimeneas residenciales
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resultaron dañadas, las tuberías de gas se reventaron en numerosos luga-
res, las farolas se cayeron y las calderas explotaron iniciando incendios en
muchos lugares. La población estaba abrumada, y no había suficiente agua
para apagar los fuegos.

Los economistas también se refieren a la información asimétrica (que
se da cuando una parte sujeta a un contrato, como el arrendatario o el
comprador de una vivienda, tiene un menor conocimiento que la otra parte,
el propietario o el constructor) para explicar los «fallos del mercado» que
las intervenciones de los gobiernos podrían corregir. A pesar del elegante
análisis del mercado de cacharros (lemmons, en la versión original) por
parte de Akerlof (1970), los mercados de coches usados prosperan porque
los vendedores ofrecen garantías, y también los lugares de trabajo dispo-
nen de tablones de anuncios que permiten a los trabajadores confiar en la
honestidad de sus compañeros. Asimismo, cada sociedad gestiona de forma
distinta la enorme asimetría de información que conlleva la elección de un
cónyuge: en algunos lugares se aceptan las citas, así como el vivir juntos
antes del matrimonio, en otros lugares son las extensas redes familiares las
que se encargan de recopilar información y acordar el enlace.

Es importante reconocer los distintos acuerdos que la gente concibe sin
obsesionarse con uno que algunos países hayan considerado útil. Elinor
Ostrom, cuyo trabajo ha sido más conocido tras haber recibido el Premio
Nobel de Economía en 2009, ha estudiado detenidamente estos mecanis-
mos que ofrecen la ventaja del auto-cumplimiento. En algunos países, los
constructores se labran una reputación por su calidad. En otros, los bancos
o las aseguradoras establecen una serie de estándares para los edificios que
financian o aseguran. Y en algunos otros, los individuos confían en la acción
del gobierno, ya sea mediante la propiedad pública o la regulación.

La historia importa y los acuerdos dependen de su propia trayectoria,
pero existen diferencias subyacentes importantes que influyen notable-
mente en lo que es efectivo y apropiado. Alemania se industrializó antes
y se volvió más urbana que Francia e Italia. Ello influenció tanto la movi-
lidad del trabajo como al tipo de vivienda (hogares unifamiliares, vivien-
das adosadas y edificios de muchos apartamentos) y su propiedad. Solo el
40 por ciento de los hogares alemanes son ocupados por el propio dueño,
mientras que la proporción asciende al 68 por ciento en Estados Unidos,
al 80 por ciento en España, y al 78 por ciento en México.10 Los alquile-
res requieren y reflejan la capacidad de hacer cumplir los contratos (como
por ejemplo desalojar a los arrendatarios morosos sin retrasos ni gastos
indebidos).

Un código de edificación no es más que un engranaje en un complejo
mecanismo que difiere de un país a otro, de modo que copiar un engrana-
je no garantiza su funcionamiento en un mecanismo distinto. Algunos son
conscientes de ello, pero tratan de todos modos de establecer un código de
edificación estricto para «marcar un objetivo». Sin embargo, esto puede
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hacer más daño que bien, en especial cuando las leyes son más fáciles de
escribir que de aplicar. El código puede proporcionar una falsa sensación
de seguridad si los peligros naturales no son frecuentes o si las violaciones
no se detectan, dejando el código obsoleto. Los códigos raramente se revi-
san, no solo por el letargo burocrático, sino porque alcanzar un consenso
requiere mucho tiempo y es muy complicado. Por otra parte, a nadie le
importa un código que será ignorado, lo que explica que los gobiernos a
menudo acepten adoptarlos de forma rápida a petición de los donantes; si
bien los donantes acaban frustrados cuando los códigos no se hacen respe-
tar. Incluso peor, si las leyes que se supone que deben proteger se convier-
ten en una excusa para acosar (un arma en manos de los corruptos), las
leyes y la regulación pasan a verse como unos obstáculos que hay que sorte-
ar. No es sorprendente que los códigos de edificación apenas se apliquen:
el informe Doing Business del Banco Mundial los utiliza para medir los
retrasos e indicar hasta qué punto se entorpecen los negocios. El cuadro 3.4
ofrece un esbozo acerca de los diferentes roles de los códigos de edificación
a lo largo de la historia.

Las mejores prácticas de construcción y el rol dispar de los códigos

Preguntarse acerca de un rol central e omnipresente de un código de edifi-
cación no conlleva negar la importancia de las buenas prácticas de cons-
trucción o el papel de los gobiernos. Para llevar a cabo esta tarea de forma
útil, cabe especificar un código de dos formas. Una («normativa») pasa
por especificar los estándares a cumplir, como por ejemplo resistir velo-
cidades del viento de x kilómetros por hora. Sin embargo, la aplicación
requiere de medios para evaluar el diseño antes de autorizar una cons-
trucción, así como de sistemas de inspección para verificar que lo que se
construye se hace con arreglo al diseño aprobado. Pocos gobiernos dispo-
nen de esos medios para la evaluación. Y si esas evaluaciones se delegan
a una universidad o a una asociación de ingenieros, debe existir un siste-
ma fiable para evitar que se emitan certificaciones falsas, que se compren
permisos, o que se den vistos buenos a supervisiones a cambio de sobor-
nos. La segunda forma («prescriptiva») especifica cómo construir, como
por ejemplo procurar unos fundamentos de al menos y metros de profun-
didad, o unos muros de z centímetros de grosor con barras de refuerzo.
No obstante, esta segunda forma de especificar un código de edificación
requiere también de unos medios para la inspección. Los gobiernos pueden
ayudar a establecer esas capacidades y, junto con otras medidas comple-
mentarias, mejorar las prácticas de construcción, como en Pakistán o en
Sri Lanka.11
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Pakistán: mejorar en vez de ignorar la arquitectura vernácula

La mayoría de viviendas en los países en desarrollo se construyen sin arqui-
tectos ni ingenieros (arquitectura «vernácula»). La gente construye su
propia casa o contrata y supervisa a trabajadores para que lo hagan. Los
materiales disponibles, sus precios, las habilidades de los trabajadores o
las técnicas de construcción cambian (a menudo muy rápidamente). El
hormigón armado se ha extendido totalmente, con la introducción del
cemento manufacturado y las barras de acero, lo que ha conducido al de -
clive de las estructuras de madera. Tal y como residentes desde Italia hasta
Estambul están descubriendo, las muertes y la destrucción ocasionadas
por los terremotos son mayores cuando los edificios que no tienen sufi-
ciente fuerza lateral se vienen abajo. El cemento se podría hacer más re -
sistente si se pone suficiente atención en el diseño y en la construcción,
pero demasiado a menudo las prácticas de construcción tradicionales se
descartan y se adoptan las modernas sin conocer sus distintas caracterís-
ticas. Las estructuras de hormigón más nuevas se pueden caer cuando
tienen lugar los terremotos, (ya sea en Italia, Estambul, Cachemira o Gu -
jarat), mientras que edificios tradicionales permanecen en pie (Jigyasu,
2008).

El devastador terremoto de magnitud 7,6 en la escala de Richter que
sacudió la montañosa región del norte de Pakistán en octubre de 2005
acabó con la vida de 73.000 personas, hirió de gravedad a otras 62.400 y
desplazó a 3,5 millones de sus hogares. Del total estimado de 35.000 mi -
llones de dólares del coste de reconstrucción, casi la mitad se debía a las
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viviendas. Unos 462.000 hogares privados fueron completamente destrui-
dos, otros 99.300 resultaron severamente dañados, muchos se situaban
precariamente en las laderas de las montañas. Pueblos enteros quedaron
aislados al resultar dañados 6.440 kilómetros de carreteras. Las pocas
casas de cemento, cuya naturaleza quebradiza ha sido ya descrita, se vinie-
ron abajo del mismo modo que lo hicieron las construcciones kutcha (obras
de piedra con pesados tejados).

El gobierno, que decidió prontamente que se debería confiar a cada
individuo la reconstrucción de su propia casa, proporcionó asistencia finan-
ciera y asesoramiento técnico en materia de estructuras resistentes a los
seísmos. Esta fue una sabia decisión, aunque controvertida, puesto que las
ONG se mostraban deseosas por reconstruir. El gobierno estipuló el repar-
to de una ayuda uniforme de 2.900 dólares a cada familia cuya casa se
hubiese destruido (450.000 hogares la recibieron), y 1.250 dólares para
las casas dañadas (110.000 hogares la recibieron). Además, se repartieron
ayudas de 300 dólares por hogar a modo de apoyo de subsistencia, que
llegaron a 260.000 familias; y se distribuyeron otras ayudas, desde 1.660
dólares por muertes hasta 250 dólares por daños menores, que llegaron a
cerca de 200.000 familias. El importe total de ayudas de 1.700 millones
de dólares fue considerable, y para evitar robos y corrupción durante su
trayecto hasta las familias afectadas, los fondos se depositaban directa-
mente en una cuenta bancaria abierta por el beneficiario.

El gobierno creó la Autoridad para la Reconstrucción y Rehabilitación
Posteriores al Terremoto (ERRA, por sus siglas en inglés) para proporcio-
nar subvenciones a las familias afectadas a condición de que se reconstru-
yeran las casas con arreglo a unos estándares aceptables. Los donantes que
ayudaron a financiar la ERRA exigían que las casas reconstruidas se ajus-
tasen a un código de edificación, y varios donantes multilaterales consul-
taron a ingenieros expertos en países en desarrollo y con experiencia en
diseño antisísmico. Su asesoramiento en lo que concierne al tamaño míni-
mo y a la ubicación adecuada de las barras de refuerzo fue indudablemen-
te bueno. No obstante, parecía claro para los que se encontraban sobre el
terreno que la reconstrucción difícilmente podía ajustarse a esos códigos
de edificación. A pesar de que Pakistán dispone de muchos ingenieros,
pocos fueron formados en materia de estructuras resistentes a los seísmos:
los estudios universitarios simplemente no cubrían esa materia. Además,
muchos ingenieros no ejercían en las remotas áreas afectadas. Solo las técni-
cas tradicionales podían permitir una rápida reconstrucción.

Algunas instituciones financieras internacionales, incluyendo el Banco
Mundial, se mostraban reticentes a financiar esas casas, puesto que no es -
taban convencidas de que las construcciones autóctonas pudiesen ser se -
guras. Confiaban más en materiales industriales, cuyo diseño y propie -
dades son conocidos. Pocos ingenieros pakistaníes entendían la fortaleza
de los materiales locales, o las técnicas de construcción locales. Convencer
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a los más escépticos de que se pueden construir estructuras seguras con
ma teriales y técnicas tradicionales exigió largos debates bajo auspicio de la
ERRA, consultas a centros de excelencia de todo el mundo, demostracio -
nes de las técnicas tradicionales por parte de artesanos locales y modelos
a pequeña escala sobre tablas que se sacuden.

Las casas que se hundieron eran de construcción kutcha, que no son
las técnicas tradicionales propias de las zonas conocidas por ser propen-
sas a los terremotos. A medida que la población creció y la madera esca-
seó y se encareció, los constructores fueron abandonando las complejas
técnicas tradicionales de construcción (Langenbach, 2009).12 Dos técni-
cas tradicionales de construcción consideradas seguras desde el punto de
vista sísmico son la dhajji, común en Cachemira y que utiliza marcos de
madera, y la bhatar, propia de la provincia de la frontera noroccidental,
que utiliza piedras reforzadas con madera. Cada una de estas técnicas
tradicionales de construcción antisísmica había sido desarrollada duran-
te siglos, haciendo buen uso de la madera local y de otros materiales, y
algunos constructores locales estaban aún familiarizados con este tipo de
construcción.

Los Servicios Nacionales de Ingeniería de Pakistán, la mayor compa-
ñía de consultoría en materia de ingeniería del país, y principal consultor
del gobierno en lo referido a la reconstrucción, desempeñó papel primor-
dial en la elaboración de las directrices sobre viviendas seguras para las
técnicas de construcción locales. Inicialmente se usaron los códigos de
California, que especificaban los dispositivos metálicos para unir made-
ra, si bien posteriormente se adoptaron las excelentes juntas sin ningún
tipo de metal utilizadas por los carpinteros locales: insistían, por ejem-
plo, que es mejor que la placa base se disponga sobre piedra y no sobre
un plinto de hormigón, para permitir el drenaje y evitar que la madera se
descomponga.

En cuanto las instituciones financieras internacionales acordaron finan-
ciar ese tipo de construcciones, la ERRA empezó la formación de los obre-
ros de la construcción. El cuerpo de ingenieros del ejército y arquitectos y
técnicos pakistaníes instruyeron sobre diseño y construcción antisísmica
a 300.000 trabajadores en tres años.13 Trabajando junto a la Estrategia
Internacional para la Reducción de Desastres de Naciones Unidas y otros
socios, la Sociedad Nacional de Tecnología Sísmica, una ONG nepalí de
ingenieros expertos en terremotos, y la Citizen’s Foundation, una ONG
pakistaní, ofrecieron la singular mezcla de capacitación de artesanos de la
comunidad, y de técnicas de construcción antisísmica que incluyen (aunque
no exclusivamente) la arquitectura vernácula. Muchos de los formados
eran artesanos locales; otros eran trabajadores migrantes que se habían
trasladado a la zona en busca de empleo y que, tras su formación y su
trabajo, difundirían esas capacidades aprendidas cuando se trasladasen a
otro lugar.
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A medida que la gente empezó a reconstruir sus casas, muchas fami-
lias eligieron el hormigón armado y empezaron a utilizar bloques de ce -
mento. Casi de la noche a la mañana aparecieron cientos de pequeñas
fábricas de bloques de cemento junto a las carreteras por toda la zona.
Hombres y mulas cargaban materiales de construcción manufacturados,
como cemento y acero, por los empinados caminos de las montañas para
llegar a los pueblos afectados, encareciendo sensiblemente el coste de los
materiales. Los bloques de cemento nunca se habían utilizado a esta es -
cala, y pronto resultó evidente que los bloques eran de baja calidad. La
ERRA introdujo entonces unos mecanismos de control de calidad con
unidades móviles de verificación; sin embargo, también admitió que los
propietarios tenían notables incentivos para evitar los bloques de baja
calidad si podían reconocer por sí mismos la diferencia. De este modo,
emprendió una campaña de información pública sobre la importancia de
la calidad, tanto para los fabricantes (a quienes se daba información sobre
cómo construir bloques suficientemente fuertes), como para los clientes
(a quienes se les pedía que no compraran los bloques si se desmenuzaban
al dejarlos caer desde la altura de los hombros). La calidad rápidamente
mejoró.

En ocasiones estos consejos se ignoraban, a veces por buenas razones.
En algunos lugares, los especialistas técnicos se mostraban decepcionados
al ver que sus recomendaciones en torno al uso de tejados y muros más
ligeros se ignoraban. Las casas se reconstruían con unos gruesos muros de
barro y piedra que habían demostrado ser mortales en caso de terremoto.
Sin embargo, las disputas armadas eran más frecuentes que los terremotos
en esas zonas, y los muros gruesos ofrecían mayor protección contra las
balas. Este hecho resaltó el punto más importante: los propietarios de las
casas son buenos jueces de sus circunstancias.

Cuatro años después del terremoto, la ERRA informa que más del 90
por ciento de las 400.000 casas reconstruidas cumplen las directrices de
construcción segura (un código que no es obligatorio por ley), y más del
30 por ciento utilizó arquitectura vernácula. De este modo, decenas de
miles de familias que preferían las técnicas tradicionales reconstruyeron
sus hogares de forma más segura y son más conscientes de los desastres
naturales y de la importancia de la prevención, mucho más que si sus casas
hubiesen sido reconstruidas por otros. La gente aprendió no solo la impor-
tancia de la construcción antisísmica, sino también lo que hace falta (los
detalles de construcción) para garantizarla. Estas construcciones han contri-
buido también a relanzar la posición de los artesanos experimentados, quie-
nes probablemente transmitirán estas capacidades a la siguiente genera-
ción de constructores. Pakistán demuestra que las prácticas de construcción
garantizan estructuras más seguras, que ello requiere muchas capacidades,
y que es posible incluso con materiales artesanales y técnicas de construc-
ción locales.
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Sri Lanka: construir estructuras resistentes a los seísmos

Italia era uno de los muchos países que ayudaron al gobierno de Sri Lanka
en la reconstrucción tras el tsunami de diciembre de 2004. Se confió a un
equipo de la unidad de protección civil de Italia la reconstrucción de 12
escuelas y dos hospitales, todos ellos edificios públicos. Los Ministerios de
Educación y de Salud en Colombo aprobaron el concepto y los planos de
construcción; y el diseño estructural propuesto incorporaba desarrollos
recientes en construcción de estructuras antisísmicas.

Esas estructuras deben disipar, en vez de resistir, la energía liberada por
un terremoto y disponen de pilares de sujeción para resistir fuerzas latera-
les. Uno de los desarrollos recientes consiste en hacer las columnas fuertes
pero elásticas y debilitar intencionadamente las vigas en articulaciones de
plástico bien definidas para ceder a las fuerzas excesivas y deformarse
suavemente sin ocasionar excesivos daños. Estas técnicas permiten a los
edificios resistir fuerzas de hasta un determinado nivel, y reducir los daños
cuando se someten a fuerzas mayores. Las barras de refuerzo transversa-
les debidamente ubicadas se sujetan de forma segura antes de verter el
cemento. La fortaleza de la estructura también depende de la composición
del cemento, la arena y la mezcla añadida, así como del cuidado durante
la fase de curado. Estos edificios requieren una atención especial en su dise-
ño y su construcción, pero no resultan mucho más costosos.

El equipo italiano mantuvo muchas reuniones técnicas con los ingenie -
ros de Sri Lanka, interesados por aprender estos recientes avances cuya
enseñanza aún no se impartía en las universidades de ingeniería locales. El
código de edificación de Sri Lanka (relativamente basado en los recientes
estándares británicos, donde el riesgo sísmico no constituye una principal
preocupación) no incorpora los modernos diseños de ingeniería que sí se
recogen en el Eurocódigo.14 Las universidades de Sri Lanka no investigan
estos ámbitos, de modo que el código de edificación del país se adapta a
partir de los de otros. Sin embargo, unas mejores especificaciones técnicas
por sí solas no mejorarían las prácticas de construcción lo cales, en espe-
cial las que utilizan materiales y técnicas de construcción locales.

Una vez finalizados los planos y establecidos los requisitos técnicos como
el número y tamaño de las barras de refuerzo, se definieron las directrices para
la presentación de ofertas por parte de las empresas de construc ción priva-
das. El mayor esfuerzo se invirtió en el seguimiento de cada aspecto de la cons-
trucción, puesto que los constructores tienen incentivos para escatimar en los
materiales específicos, sobre todo cuando resulta difícil de detectar en el edifi-
cio terminado. Los constructores locales y los trabajadores de la construcción
estaban familiarizados con las obras con hor migón armado. Sin embargo,
necesitaban supervisión en cuanto a la ubi cación y fijación de las barras de
refuerzo según el diseño que permite la deformación planeada. El edificio del
hospital se terminó cumpliendo con el calendario y con el presupuesto.
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Corrupción y seguridad

La información detallada y sistemática es difícil de recopilar, pero algunas
descripciones de los desastres naturales muestran que los edificios públi-
cos se vienen abajo mientras que los privados de similar tamaño y antigüe-
dad permanecen en pie. La historia de la ingeniería y arquitectura de San
Francisco revela que muchos grandes edificios de hoteles y bancos sobre-
vivieron en 1906 pero no el ayuntamiento. Del mismo modo, las crónicas
y noticias en 2008 apuntaron que muchas escuelas públicas se hundieron
en Sichuan, mientras que otros edificios comerciales cercanos de igual tama-
ño y antigüedad resistieron.

La corrupción, el sospechoso habitual, es lamentablemente bastante
común, en especial en la construcción pública (figura 3.3). En las fotogra-
fías de varios proyectos supervisados por el Banco Mundial en los que se
sos pechaba que había corrupción, resulta sencillo comprobar que se inclu-
yen desechos en el hormigón (materiales que no se retiran antes de verter
el hor migón) y que existen burbujas de aire (evidenciando que no se apiso-
na su ficientemente) (figuras 3.4 y 3.5) (Kenny y Musatova, 2008). ¿Se trata
esto de corrupción o de falta de supervisión? Esas fotografías son prue bas
de la inadecuada supervisión durante la construcción (vertido del hormigón
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precipitado, ausencia de un capataz, trabajadores inexpertos, o ausencia de
equipamiento), pero no necesariamente corrupción (Olken, 2005).15

La corrupción es reprobable pero no excusa ni explica la pobre gestión
y supervisión. Los fondos robados (corrupción) encarecen el edificio, pero
no necesariamente lo hacen más débil: es posible que los edificios se derrum-
ben menos en un país con mucha corrupción pero con buenas prácticas de
construcción. Como demostró el hundimiento del ayuntamiento de San
Francisco en 1906, los defectos en el diseño y en la supervisión están común-
mente, aunque no únicamente, asociados a la propiedad pública (incluso
de em presas) (Banco Mundial, 1995).16 Este es el caso especialmente de
países en los que la participación pública y la supervisión del gobierno son
deficientes.

Tres lecciones

Se pueden extraer tres lecciones a partir de las experiencias de Italia, Sri
Lanka y Pakistán, así como del terremoto de San Francisco de hace un si -
glo. En primer lugar, los edificios seguros requieren mejores prácticas de
construcción. Un edificio requiere de la participación de muchas personas
(pro pietario, financiador, diseñador, trabajadores, supervisores), cada uno
de los cuales puede economizar y subvertir una buena estructura. Cada
per sona responde a complejas iniciativas, no todas ellas financieras, pero
el propietario supervisa y gestiona el proceso y los beneficios finales; afor-
tunadamente para el hospital de Sri Lanka, los ingenieros supervisaron de
cerca la construcción. Tal vez la experiencia del hospital no se puede «am -
pliar», pero si unos pocos ingenieros de Sri Lanka tomasen conocimiento
de las nuevas técnicas, y si se fomentase su enseñanza e investigación en
las universidades, se lograrían mejores diseños y construcciones. No obstan-
te, todo esto requiere paciencia, persistencia y campeones locales.
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En segundo lugar, los propietarios tienen incentivos para construir bien. El gobierno,
en tanto que propietario, debe garantizar que sus agentes están debidamente supervisa-
dos, y la agencia correspondiente debería especificar cómo habría que construir las demás
entidades gubernamentales. El gobierno, como propietario, podría construir correctamen-
te, y ello es más probable cuando los funcionarios hacen correctamente su trabajo, si bien
en última instancia depende de la supervisión por parte del público y de un sistema polí-
tico con capacidad de respuesta. Los propietarios privados, sin embargo, necesitan infor-
mación (sobre los peligros naturales, las características de los materiales, y demás), pero
no necesariamente coerción, que puede resultar dañina si las reglas son difíciles de ejecu-
tar. Una entidad gubernamental ya tiene y recopila información sobre peligros naturales,
que podría ser difundida fácilmente. Los fondos insuficientes para imprimir o las cuestio-
nes de seguridad son excusas que raramente superan un escrutinio.

En tercer lugar, las «capacidades humanas e institucionales limitadas» y la corrupción
en los países pobres pueden ser simples excusas: una mejor construcción es posible tanto
para las estructuras del gobierno como para las viviendas vernáculas que muchos constru-
yen sin ingenieros o arquitectos. Se necesitan más recursos para mejorar la calidad de la
educación y de la investigación en las universidades locales. Esa investigación podría exten-
derse también a verificar la fortaleza de los materiales que no son de ingeniería y que se
utilizan en las construcciones vernáculas. Cuando la información y los incentivos operan
conjuntamente se pueden lograr mejores estructuras, incluso en zonas con bajas tasas de
alfabetización y con una logística desalentadora.

Lo que la gente hace individualmente está estrechamente ligado a lo que se hace en el
nivel colectivo (el objeto del siguiente capítulo). No es lo mismo en qué medida los indi-
viduos lo hacen bien por sí mismos, dado el entorno, que en qué grado sea favorable ese
entorno (resultado a menudo de muchas acciones individuales acumuladas).

Yakarta ilustra esta interconexión, así como la gran importancia y el de safío de las deci-
siones colectivas (Financial Times, 2009). Tras doblar su población entre 1980 y 2005, la
zona urbana de Yakarta, propensa a las inundaciones, sigue atrayendo un cuarto de millón
de nuevos residentes cada año. Los residentes del distrito de Kamal Muara tienen que elevar
sus casas porque el terreno se está hundiendo. El nivel del suelo cae con la capa freática,
puesto que las zonas industriales y otras instalaciones comerciales sin un suministro fiable
de agua por tubería extraen agua subterránea de pozos de cientos de metros de profundi-
dad. Se predice que las zonas del norte de Yakarta estarán de 4 a 5 metros por debajo del
nivel del mar dentro de 20 años, y distintas simulaciones demuestran que las inundacio-
nes po drían afectar a hasta 5 millones de personas. La acción colectiva de los gobiernos
resulta esencial, y es el objeto del siguiente capítulo. 
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Caso de Estudio 3 sobre Haití

Prevenir los horrores de Haití

El terremoto que sacudió Haití en enero de 2010 fue devastador: un tercio de los 9 millones de
habitantes se vio afectado de forma directa, un millón de personas perdió su casa, y más de
200.000 perdieron la vida. Los funcionarios del gobierno tuvieron grandes dificultades a la hora
de responder, ante los muchos edificios, escuelas y hospitales destruidos, incluso el palacio
presidencial. El mundo ha mostrado una preocupación encomiable: fluyeron las donaciones a la
caridad, el ejército de Estados Unidos, junto con el de Canadá y el de Francia, organizó la logís-
tica para las actividades de socorro y recupe ración, y otros gobiernos están actuando de forma
bilateral y mediante agencias multilaterales.

Haití y sus asociados para el desarrollo están decididos a mirar hacia adelante, no hacia atrás.
Sin embargo, las lecciones del pasado son útiles para el futuro, y este caso de estudio principal-
mente examina los huracanes de 2008, puesto que la distancia ofrece una mejor perspectiva.
Las muertes y la destrucción causadas por el reciente terremoto fueron mucho mayores que en
2008, si bien muchos de los problemas subyacentes son los mismos.

Los huracanes de Haití de 2008

Desde 1944 no habían afectado tantos huracanes a Haití de forma tan seguida: si bien cada una
de los cuatro tormentas y huracanes de 2008 (Fay, Gustav, Hanna e Ike, desde el 16 de agosto
hasta el 8 de septiembre) habría causado algún daño por sí sola, su efecto acumulado fue devas-
tador. A pesar de que Hanna no tocó tierra, su inesperado giro hacia el sur llevó más lluvias a
unas tierras ya de por sí saturadas (mapa 1 del caso de estudio). El lodo se deslizó colinas abajo,
los ríos crecieron en agua y en sedimentos, y el huracán Ike que llegó a continuación, de cate-
goría 4, infligió el golpe de gracia.

Una destrucción dispar

Las pérdidas humanas fueron elevadas: 793 muertos, 548 heridos y 310 desaparecidos.1 Hubo
más gente afectada, si bien menos gente perdió la vida, en comparación con el huracán Jean-
ne en 2004, cuando las corrientes de lodo en plena noche sorprendieron a mucha gente durmien-
do. La gente estaba mejor preparada y más alerta en 2008. Sin embargo, tal y como sucede con
la comparación con los terremotos de California, el número de muertes es mucho mayor en Haití
que en la vecina República Dominicana o en Cuba, expuestos en gran medida a los mismos hura-
canes (tabla 1 del caso de estudio).

Artibonite, con el 13,4 por ciento de la población de Haití, es una de las regiones más vulne-
rables, un delta bajo y fértil donde cuatro ríos se vacían en el mar.2 En Artibonite se cultiva el
80 por ciento del arroz de Haití, y tres cuartas partes de las zonas cultivadas se hallan en lade-
ras de montañas con campos abancalados (el 80 por ciento de esta zona tiene empinadas
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pendientes). Las colinas de Haití han sido despojadas de árboles, y las fuertes lluvias arrojan
lodo por las colinas deforestadas y por las pendientes abancala das, arrastrando rocas y escom-
bros hasta el puerto de Artibonite y su capital, Gonaïves (figura 1 del caso de estudio).
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¿Diluvio, drenaje o deforestación?

La fertilidad del suelo en las tierras altas se reduce rápidamente, según los informes a una tasa
entre el 0,5 y el 1,2 por ciento anual. Cerca de 3 centímetros de suelo superficial fértil han sido
arrasados a lo largo de las últimas cuatro décadas, y los sedimentos que se van asentando enri-
quecen el bajo delta, lo que atrae a gente para el cultivo de arroz (y los expone a las corrientes
de lodo durante las fuertes lluvias). De este modo, tanto un fuerte diluvio, como un drenaje pobre,
o unas colinas deforestadas contribuyen al desastre.

La erosión del suelo y la deforestación se han perpetuado de forma incontrolada durante
décadas. La isla Hispaniola estaba prácticamente toda cubierta de bosque cuando llegó Colón,
pero la madera empezó a ser despojada del tercio de la isla que corresponde a Haití desde media-
dos del siglo XIX. En 1920 los bosques cubrían el 60 por ciento de Haití, pero solo cubren un 1
por ciento a día de hoy (Diamond, 2005). Los dos tercios restantes de la isla (la República Domi-
nicana) son visiblemente más verdes, con una cobertura de bosques del 28 por ciento: la mayor
tasa de precipitaciones y la menor densidad de población ayudan (figura 2 del caso de estudio).
Wangari Maathai, antes de ganar el Premio Nobel de la Paz en 2004, escribió tras sobrevolar la
isla (Maathai, 2007, pp. 228-29):

«Cuando miré hacia abajo, me di cuenta de que nunca había visto un país tan
devastado. La gente cultivaba sus cosechas en la cima de las colinas, y casi todos
los árboles habían sido talados. Parecía como si alguien hubiese acercado una
cuchilla a la tierra y la hubiese afeitado completamente. Cuando llegaron las lluvias,
el suelo fue simplemente arrasado».
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Deforestación: ¿Síntoma o causa?

La asistencia internacional ha tratado de mejorar la difícil situación de los afectados a partir del
gasto de los gobiernos, pero el gobierno de Haití tiene dificultades para equilibrar su presupues-
to y para proporcionar muchos servicios públicos como la educación. Los ingresos impositivos
estuvieron por debajo del 11 por ciento del PIB, mientras que el gasto público excedió el 18 por
ciento.3 La construcción de más escuelas frente a la plantación de más árboles constituye un
falso tradeoff que plantea la pregunta de por qué las colinas están despojadas de árboles. ¿La
deforestación es una causa o un síntoma de un problema mayor? Maathai (2007, pp. 228-29)
describe su infructuoso intento de ayudar al incipiente movimiento ecologista de Haití:

«En 2000, dos mujeres haitianas apoyadas por GROOTS International vinieron a Kenia
para aprender acerca del Movimiento Green Belt. Cuando regresaron a Haití, sin
embargo, no fueron capaces de establecer una iniciativa. Cuando, en septiembre de
2004, oí la noticia de que los huracanes Iván y Jeanne habían causado entre los dos
la muerte de más de tres mil personas en Haití por los desprendimientos de tierra y
las inundaciones, pensé inmediatamente en lo que había visto una década antes».

El carbón vegetal, un combustible muy popular, se hace a partir de la madera, y el daño a los
árboles se ve exacerbado además por el ganado, que pasta y pisotea la vegetación y los árbo-
les jóvenes. Los economistas diagnostican la «tragedia de los comunes», donde cada uno tiene
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el incentivo para sobreexplotar los recursos de propiedad común. Los títulos de propiedad de
Haití pueden tener defectos (no es posible pedir prestado usando las tierras como colateral), pero
la ley permite al propietario de las tierras quedarse con el ganado que encuentre pastando en su
propiedad. Aunque la ley no sea deficiente, a menudo se considera que su ejecución sí lo es, si
bien puede que ninguna de las dos sean las culpables.

Solo las comunidades más prósperas pueden garantizar que los árboles no se talan de forma
irreflexiva y que los árboles jóvenes que se van plantando crecerán. Incluso si el in terés de quie-
nes viven en las tierras altas y talan los árboles puede divergir del de los que viven en las tierras
bajas y sufren las avalanchas de lodo, las comunidades salvan esas diferencias y gestionan un
uso justo de los bienes comunes. Elinor Ostrom, a quien el Comité del Premio Nobel de 2009
honró por sus aportaciones acerca de cómo comparten las comunidades los recursos de uso
común, describe cómo se desarrollan esos acuerdos, ya sean para compartir el uso de los pastos,
recursos pesqueros, bosques o sistemas de irrigación (Ostrom, 1990). Al llevar a cabo esos estu-
dios en Haití se constata que las comunidades han sufrido décadas de desgobierno; y rempla-
zar los líderes locales asesinados o silenciados no resulta sencillo ni siquiera con la ayuda de
activistas medioambientales internacionales.4

Tras liberarse del derecho colonial y abolir la esclavitud a principios del siglo XIX, Haití se
debilitó bajo el régimen de la familia Duvalier desde 1957 hasta 1986. Tanto François «Papa Doc»
Duvalier como su hijo y sucesor Jean-Claude, o «Baby Doc», fueron presidentes vitalicios que
gobernaron con la ayuda de los Tonton Macoute, una banda brutal no remunerada salvo por lo
que podían lograr por sus propios medios a través de la extorsión y el saqueo.5 En 1961 los
Tonton Macoute eran más poderosos que el ejército y muy temidos por la población: arrestaban,
torturaban y asesinaban a quienes considerasen problemático, y seleccionaban específicamen-
te a los activistas sociales de la comunidad (precisamente los que constituyen la columna verte-
bral de las instituciones de la sociedad civil). Reconstruir esas instituciones resulta difícil, espe-
cialmente cuando todavía existen grupos armados que recorren el territorio formando preocupantes
alianzas con distintas facciones políticas y bandas criminales, muchos de ellos con pasado
Macoute. Más recientemente, la elección de Aristide fue un faro de esperanza democrática tras
el régimen de los Duvalier, hasta que fue obligado a retirarse del poder.

El camino a seguir: ¿reconstruir, reforestar o reasentarse?

Antes del terremoto de 2010, los donantes internacionales ayudaban al gobierno de Haití a inte-
grar las medidas de reducción de la vulnerabilidad en los documentos sobre la estrategia nacio-
nal, y a verificar su puesta en práctica. Se estableció en la Oficina del Primer Ministro un comi-
té multisectorial para la planificación del uso del suelo, con el fin de pro porcionar una orientación
estratégica para futuras inversiones preventivas. Se estableció asimismo una unidad de reduc-
ción de la vulnerabilidad en el Ministerio de Planificación y Cooperación Externa, para garanti-
zar la integración de esas inversiones preventivas. También se llevaron a cabo planes para forta-
lecer los ministerios competentes y las autoridades locales. Existía un creciente consenso entre
los distintos actores internacionales para repensar e integrar las medidas de reducción de la
vulnerabilidad en sus programas. Este consenso es el que a día de hoy encabeza la estrategia
de recuperación y reconstrucción.
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El terremoto ha destrozado toda ilusión por un rápido progreso, y los inmensos desa fíos se
utilizan ahora para organizar el apoyo internacional. Las perspectivas de ayudas masivas crean
unas expectativas que pueden ser difíciles de cumplir. Los donantes, que se ofrecen con una buena
voluntad considerable, tratan de mirar más allá de las meras actividades de socorro en busca de
una estrategia de desarrollo. Esa estrategia debe ser pro porcionada por el gobierno y debe refle-
jar los deseos de la gente; sin embargo los medios informan que los frustrados haitianos solicitan
explícitamente a los Estados Unidos o a las Naciones Unidas que asuman esas responsabilida-
des del gobierno. Nadie desea agarrar el toro por los cuernos, a pesar de que muchos son muy
generosos con las ayudas, el asesoramiento, y ofrecimientos para la reconstrucción. La recons-
trucción de puentes y edificios para mejorar los efectos de futuros desastres promete altas tasas
de retorno, permitiendo a los donantes extranjeros financiar la reconstrucción. Sin embargo, Paul
Collier (2009, p. 9) llama la atención sobre del «comportamiento poco realista de los donantes»:

«La esencia del problema de mantenimiento se halla en el comportamiento pasado
de los donantes. Los donantes han estructurado su actividad en “pro yectos”, un
procedimiento apropiado para la construcción de infraestructura: una carretera puede
ser construida por un donante y entregada al gobierno. Si a lo largo de la década la
carretera se deteriora por la falta de mantenimiento, el mismo donante u otro distin-
to la reconstruye. Este enfoque no solo desvincula el presupuesto de capital y el
presupuesto ordinario, sino que también destruye inadvertidamente los incentivos
del gobierno para proporcionar el mantenimiento. Es responsabilidad del donante
asegurar que toda construcción de infraestructura prevea un proceso creíble de
mantenimiento. En la actualidad, este sistema se halla en una fase inicial, a resultas
del establecimiento de un rudimentario Fondo de Carreteras (Fonds d’Entretien Routier).
Sin embargo, este constituye un ejemplo más del comportamiento poco realista de
los donantes. En primer lugar, no existe ningún sistema efectivo para garantizar que
el Fondo reciba ingresos (por ejemplo, la supuesta asignación de los ingresos no es
operativa). En segundo lugar, no hay ningún vínculo entre construcción e ingresos,
de modo que, en la medida en que se construyan más carreteras, menor será la parte
que reciba cada una de ellas de los fondos dotados para el mantenimiento».

Collier propone promover la reforestación estableciendo títulos de propiedad claros para las
nuevas plantaciones de mangos, regulando el uso comercial del carbón vegetal e introduciendo
subsidios para el uso de bombas de gas, pese a que tal vez estas propuestas sean menos efec-
tivas de lo que parecen: la regulación del uso de carbón vegetal no es precisamente más fácil
de ejecutar que otras leyes ampliamente incumplidas. Además, el mercado negro que probable-
mente emerja podría resultar perjudicial no solo para el gobierno honesto, sino también para el
medio ambiente. Asimismo, los expertos medioambientales denuncian que es posible que los
árboles no puedan echar raíces en suelos cuya capa superficial ha sido arrasada. De este modo,
pese a las buenas intenciones, es posible que estos intentos de desarrollo centralizados no
tengan más éxito que otros anteriores. Tal y como Ostrom apunta:

«Los donantes internacionales y las organizaciones no gubernamentales, al igual
que los gobiernos nacionales y las agencias de caridad, han actuado bajo la
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bandera de la conservación ambiental, de un modo que ha termi-
nado por destruir inconscientemente el capital social (la relacio-
nes compartidas, las normas, y los conocimientos y entendimien-
tos) que ha sido utilizado durante años por parte de los usuarios
de los recursos para mantener la productividad del capital natu-
ral. El esfuerzo por preservar la biodiversidad no debería condu-
cir a la destrucción de la diversidad institucional. Es necesario
reconocer cuán amplia ha pasado a ser la diversidad de los grupos
de normas a lo largo de los años para trabajar en la protección de
los recursos en los que reposan. La mayor parte de instituciones
están en peligro cuando los funcionarios del gobierno central
asumen que no existen (o que no son efectivas) por el simple
hecho de que no ha sido el gobierno el que las ha establecido».6

El trabajo de Ostrom destaca la importancia de las buenas instituciones y
de los modos en los que las comunidades pueden mejorar su funcionamiento.
Los habitantes de las zonas particularmente vulnerables en un país grande
normalmente se trasladan a otro lugar: muchos residentes de Nueva Orleans se
mudaron a otros lugares de Estados Unidos tras el huracán Katrina. Sin embar-
go, los residentes de Haití no tienen otro sitio al que ir salvo el extranjero, y cruzar
fronteras internacionales resulta extremadamente complicado.7 A pesar de ello,
los haitianos en el extranjero han contribuido a aliviar el sufrimiento enviando
remesas que promedian el 20 por ciento del PIB (aproximadamente 4 veces las
ayudas económicas de los donantes) entre 2006 y 2008.

Los donantes están respondiendo al evidente drama de las víctimas y, si
bien es mucho lo que están haciendo, es importante identificar en qué áreas es
posible que se queden cortos. La prosperidad de Haití depende en última instan-
cia de reconstruir la confianza y el capital social que se perdió incluso antes de
que azotaran los terremotos y los huracanes. Sería lamentable permitir que los
atajos para acelerar la recuperación dañasen el lento restablecimiento de la
confianza en el gobierno y en la sociedad. Los capítulos de este informe resal-
tan que las medidas para prevenir la muerte y la destrucción son posibles, pero
que para que el gasto del gobierno sea efectivo es necesario que la población
de Haití parti cipe y supervise todos los aspectos relativos a estas medidas.
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CAPÍTULO 4

La prevención por parte de los gobiernos

Los gobiernos nacionales, estatales y locales con soberanía fiscal son los
responsables de las principales medidas de prevención; pero al margen

del sistema político, responden a los deseos de la población (al menos a los
de parte de ella). La gente también actúa de forma colectiva a través de otras
entidades, formales o ad hoc, muchas de ellas arraigadas en las tradicio-
nes: como la unión de pueblos para limpiar las acequias de irrigación, por
ejemplo. Estas organizaciones desempeñan un papel importante aunque
poco reconocido en muchas economías: sin ellas, los gobiernos son menos
efectivos.

El capítulo empieza debatiendo cuánto gastan los gobiernos en materia
de prevención. Este ejercicio requiere una comprensión pormenorizada de
la contabilidad presupuestaria, en tanto que la prevención no constituye
una partida presupuestaria específica. Además, la prevención es a me nudo
inherente a inversiones en infraestructura, mantenimiento y otro tipo de
gasto. En cuatro países seleccionados, el gasto en prevención identificado
era menor que el gasto post-desastre. Sin embargo, esto no necesariamen-
te implica que sea «demasiado poco», simplemente significa que los desas-
tres incrementan el gasto en actividades de socorro, y que estos gastos perma-
necen elevados durante los siguientes años, tal vez por buenas razones. La
efectividad del gasto en prevención es más importante que su magnitud, y
algunos indicadores pueden sugerir los beneficios de corregir la desatención
del mantenimiento así como otros tipos de gastos de preparación.

El capítulo examina a continuación quién determina el gasto de los go -
biernos. Resulta fácil afirmar que los políticos son miopes. Pero la compe-
tencia por los votos, como las demás competencias, proporciona al públi-
co los servicios que desean, con un giro que tiene lugar cuando los votantes
pueden observar los inputs (construcción de un dique) pero no los outputs
(protección respecto a las inundaciones, que a menudo requiere también



otras acciones no observables). De este modo, incluso si los votantes de sean
prevención, podrían votar en contra de ese gasto si tienen dudas acerca de
si realmente resultará en protección efectiva.

El capítulo analiza entonces cómo mejorar las decisiones colectivas.
Las instituciones y la competencia política permiten mejorar la toma de
decisiones colectivas y, en este contexto, el análisis coste-beneficio cons-
tituye una guía muy útil para gastar de forma efectiva. En el caso parti-
cular de la prevención de desastres, ignorar el valor de la vida desequili-
bra la balanza en contra de la prevención; pero tener en cuenta esos valores
requiere unas consideraciones éticas y una apreciación más profunda de
esta herramienta. El análisis coste-beneficio es un mero filtro: puede orde-
nar distintas alternativas, pero las alternativas deben ser concebidas por
otros.

Finalmente, el capítulo examina tres elementos con características de
bien público directamente relacionadas con la prevención. Un sistema de
alerta temprana es una elección que proporciona grandes beneficios a
muchos países y en algunos lugares porque las alertas salvan vidas y propie-
dades. Están basados en las alertas de peligros naturales. Todos los países
pueden beneficiarse de un gasto modesto pero bien asignado en este tipo
de sistemas, así como del intercambio de información entre ellos.

La infraestructura crítica reduce la pérdida de vidas y propiedades duran-
te y después de un desastre, y lo que resulta crítico depende de la situación
y del peligro natural. En Bangladesh, una escuela segura sirve de refugio
durante un desastre natural. En Turquía, los hospitales son críticos porque
los terremotos resultan en numerosos heridos. Sin embargo, crítico no es
sinónimo de su importancia en tiempos normales, de modo que la elección
requiere un juicio fundado.

En cuanto a los amortiguadores medioambientales, resulta más barato
protegerlos que restablecerlos. El desarrollo, incluyendo el desarrollo soste-
nible, conlleva cambio, y la elección de qué proteger requiere un amplio co -
nocimiento de las fuerzas de la naturaleza y de sus efectos. Gran parte del
análisis coste-beneficio en este terreno es deficiente y un análisis más cuida-
doso es difícil, pero importante.

¿Cuánto gastan los gobiernos?

Los gobiernos no acostumbran a hacer una recopilación y seguimiento ruti-
nario del gasto en prevención de desastres naturales. Los presupuestos a
menudo son asignados por parte de los ministerios, pero incluso si existie-
se un «Ministerio de Prevención de Desastres» tendría poco que hacer al res -
pecto. La mayor parte de las medidas de prevención son inherentes al dise-
ño y construcción de infraestructuras (como la localización y la altura de
una presa) o a otro tipo de gasto (como los edificios escolares que sirven
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como refugio). De este modo, la medición del gasto en prevención requiere
un gran esfuerzo y un juicio considerable para identificar categorías de gasto
a lo largo de los distintos sectores y niveles de gobierno y recopilar las can -
tidades presupuestadas. Esta tarea fue llevada a cabo para este informe en
Colombia, Indonesia, México y Nepal.

Consultores locales se basaron en su propia experiencia y la de las orga-
nizaciones gubernamentales de gestión de desastres, y utilizaron una plan-
tilla común para separar el gasto en prevención y en actividades de soco-
rro. El gasto pre-desastre incluye los gastos en la identificación de riesgos
(elaboración de mapas de riesgo, y evaluación de los peligros naturales),
reducción de riesgos (trabajos físicos y estructurales para soportar los
daños), transferencia de riesgos (seguros), y preparación para los desastres
(sistemas de alerta temprana, y formación y concienciación pública sobre
riesgos y prevención). El gasto post-desastre incluye los gastos en respues-
ta de emergencia (operaciones de búsqueda y rescate, actividades de soco-
rro), rehabilitación, y reconstrucción (reparación y reconstrucción de vivien-
das, establecimientos comerciales y edificios públicos). Excepto en Colombia,
el gasto pre-desastre era generalmente menor que el post-desastre, el gasto
en actividades de socorro fluctúa mucho más que el gasto en prevención,
y el gasto en actividades de socorro crece tras un desastre y permanece por
encima del gasto en prevención durante varios años siguientes (De la Fuen-
te, 2009) (figura 4.1). Por ejemplo, el gasto en actividades de socorro en
México creció tras los huracanes de 2005 y las inundaciones de 2007 (en
el estado suroriental de Tabasco), y permaneció tres veces más elevado que
el gasto en prevención desde 1998 hasta 2008.

A pesar de todo, no se puede concluir que la prevención es «demasiado
poca» (o que las actividades de socorro son «demasiadas»). Este ejercicio
es el primer paso en la estimación sistemática de cuánto se gasta en la ges -
tión pre-desastre y post-desastre. En el caso en que la información esté dis -
ponible, estas estimaciones se podrán refinar más del siguiente modo:

• Haciendo un seguimiento de los gastos en el nivel subnacional. Dada
la descentralización de muchos países, buena parte de las medidas de pre -
vención se emprenden actualmente en el nivel subnacional, como en
Turquía, donde el ciclo de gestión del riesgo de desastres estaba fuerte-
mente centralizado y se halla ahora en proceso de descentralización
(véase el caso de estudio 2).

• Dando cuenta de las medidas indirectamente relacionadas con la preven-
ción. Por ejemplo, cualquier política o programa antipobreza que, pese
a no ser específico para ningún tipo de desastre en concreto, reduce la
vulnerabilidad o la exposición.

• Detallando esos gastos post-desastre, en los que la reconstrucción de
edi ficios e infraestructuras incluye medidas de resistencia a los desas-
tres que conducen a una futura prevención. Ello permite proporcionar
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una base para el seguimiento del gasto global en prevención, así como
de las im plicaciones de las políticas en contextos geográficos específi-
cos y para pe ligros naturales específicos. Sin embargo, es importante
no subestimar las restricciones de información y los recursos necesa-
rios para hacerlo.

¿Qué hay, entonces, de la asignación y la efectividad del gasto? Se desti-
na demasiado poco a intangibles y a mantenimiento. El gasto efectivo tiene
altas tasas de rendimiento pero es difícil en la práctica. El análisis coste-
beneficio supone una guía ex-ante muy útil, y la evaluación ex post veri-
fica que las lecciones se han aprendido. Sin embargo, raramente se utili-
zan ni uno ni otra. Simplemente se buscan indicadores que parezcan
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razonables (pero que no convencerán a un escéptico de que buena parte
del gasto se asigna mal y es inefectivo).

Por ejemplo, la infraestructura debidamente construida para reducir el
riesgo de los desastres puede no estar suficientemente mantenida, reducién-
dose así la efectividad del gasto en capital original. En torno al 30 por cien-
to de las infraestructuras de un país africano tipo necesita rehabilitación
(figura 4.2), y un gasto en mantenimiento de carreteras de tan solo 600
millones de dólares podría reportar unos beneficios anuales de 2.600 millo-
nes de dólares (Briceño-Garmendia, Smits y Foster, 2008).

La desatención del mantenimiento por parte del gobierno es similar a
descuidar el gasto en cualquier otro bien intangible que reporte beneficios
futuros, como la protección del medio ambiente o la educación (Banco Mun -
dial, 2000; López y Toman, 2006). El gasto per cápita, a excepción de Irlan-
da, que ha crecido muy deprisa, y de la República de Corea, es mayor en
el capital físico que en intangibles, que también tienen elevadas tasas de ren -
dimiento (figura 4.3).1

En Vietnam, debido a una ley que establece que la tasa de crecimiento
del gasto de capital debe ser mayor que la tasa de crecimiento del gasto
ordinario, los presupuestos de capital crecieron más deprisa que los presu-
puestos ordinarios. La disminución en el gasto ordinario ha sido particu-
larmente remarcable en transportes (figura 4.4), mientras que el gasto en
capital se incrementó notablemente. Si el gasto se mantuviese al nivel actual,
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el porcentaje de carreteras nacionales en buenas condiciones caería a solo
el 10 por ciento del total de la red. En su solicitud de financiación de 2003
a 2005, la Agencia de Carreteras de Vietnam obtuvo menos de la mitad de
los fondos necesarios para cubrir todas las necesidades de mantenimiento
de las carreteras nacionales (Banco Mundial, 2007).

La pobre coordinación entre los gastos de capital y los de mantenimien-
to es común en los países que operan con sistemas presupuestarios duales.
La introducción de los marcos de gasto a medio plazo puede ayudar a resol-
ver el problema, dado que una perspectiva a medio plazo ayuda a poner de
relieve los ahorros de capital logrados con un mantenimiento adecuado.
Poner en práctica estos marcos de forma efectiva entraña muchas dificul-
tades si el entorno institucional es pobre. 

Los ejemplos están relacionados con la prevención de desastres natu-
rales, puesto que algunos tipos de infraestructura y de barreras naturales
ayudan en la prevención. Sin embargo, un gobierno que no asigna de forma
eficiente las partidas de gasto muy probablemente tampoco gastará de
forma efectiva en prevención.

¿Quién decide realmente el gasto de los gobiernos?

La economía ha hecho útiles contribuciones a la ciencia política desde que
Mancur Olson (1971) estudió el modo en que los grupos de interés ejer-
cen su influencia en la toma de decisión colectiva. Los beneficios y los costes
del gasto público se reparten de forma desigual, lo que proporciona un
incentivo a estos grupos para que influyan en el gasto y en las políticas en
su favor. Esto se aplica a todos los tipos de gobierno: las democracias solo
difieren en que algunos aspectos se votan periódicamente. Un gobierno es
un organismo complejo, y sus trabajos internos son raramente visibles y
pobremente comprendidos. Aun así, proporciona importantes servicios
que requieren financiación. De este modo, ¿quién decide realmente cuán-
to gastar y en qué? El público, ni plenamente informado ni enteramente
desinteresado, puede preferir que el gobierno gaste en lo que más les bene-
ficie aunque aceptando gastos que beneficien a otros. Del mismo modo,
los políticos no son ni completamente corruptos ni enteramente idealistas.
Y los funcionarios públicos no siempre sirven al público.

Distintos estudios empíricos complementan esta línea analítica, pero
están limitados por lo que se puede observar y medir: los patrones de voto,
quién financia a los políticos, qué tipo de legislación aprueban los oficiales,
etcétera. Este tipo de trabajo requiere datos que están disponibles en las de -
mocracias (especialmente disponibles para Estados Unidos e India), si bien
las mismas fuerzas operan en los demás lugares, incluso en dictaduras.

Dos grupos distintos que influyen en la adopción de medidas de preven-
ción y de socorro son los políticos, votantes y medios de comunicación por
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una parte, y los donantes extranjeros por otra, en especial en países po -
bres en los que pueden tener cierta influencia. La siguiente sección exami-
na el primer grupo, y los donantes extranjeros se analizarán en el próximo
capítulo.

El gasto en actividades de socorro responde a la atención
de los medios de comunicación

El gasto en las actividades de socorro aumenta con la cobertura mediáti-
ca. Besley y Burgess (2002) constatan que los políticos responden con mayor
celeridad a los desastres cubiertos por los medios de comunicación. Asimis-
mo, a pesar de que sus regresiones reflejan una correlación (y una causa
subyacente común), una relación causal es plausible. Constatan que la capa-
cidad de respuesta de los gobiernos a los desastres naturales es mayor cuan-
to mayor es la tirada de los periódicos: una caída del 10 por ciento en las
cosechas incrementa la distribución pública de alimentos en un 1 por cien-
to en los estados con una distribución de periódicos per cápita media, pero
en los estados situados en el 75.º percentil de circulación de periódicos, la
distribución crece en un 2,3 por ciento para la misma caída en las cosechas.

Francken, Minten y Swinnen (2008) investigan qué elementos impul-
saron las actividades de socorro prestadas a 249 comunidades afectadas
por el ciclón Gafilo en marzo de 2004 en Madagascar. El acceso a una
radio incrementaba la probabilidad de obtener ayudas del gobierno en 24
puntos porcentuales, dato consistente con los resultados alcanzados en
debates de grupos de reflexión en los que la mitad de los municipios creen
que los medios de comunicación influyen en las decisiones de los políticos
y mejoran la capacidad de respuesta. Asimismo, la probabilidad de asis-
tencia pública era 65 puntos porcentuales mayor en los municipios en los
que la mayoría apoyó al presidente en las elecciones de 2001.

Esos efectos son los mismos en los países desarrollados. De alrededor
de 5.000 desastres naturales ocurridos fuera de Estados Unidos entre 1968
y 2002, las actividades de socorro del gobierno de los Estados Unidos a
menudo se veían desplazadas por otros eventos mediáticos claramente no
relacionados con los desastres (por ejemplo los Juegos Olímpicos o las
Series Mundiales) que coincidían con el desastre natural (Eisensee y Ström-
berg, 2007). Por ejemplo, los desastres tienen en promedio un 5 por cien-
to menos de probabilidades de recibir socorro durante unos Juegos Olím-
picos que en cualquier otro momento. Un desastre que tenga lugar entonces
debe asimismo tener el triple de muertes que uno que tenga lugar en un día
corriente para tener las mismas probabilidades de recibir ayudas.

Cerca de la mitad de todos los pagos en concepto de actividades de
socorro del Organismo Federal de Gestión de Emergencias de EE.UU.
(FEMA, por sus siglas en inglés) fueron motivados por cuestiones políticas
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más que por necesidad (Garrett y Sobel, 2003). Asimismo, las declara cio -
nes presidenciales sobre desastres naturales, a menudo un prerrequisito
para prestar asistencia federal, son más frecuentes en años electorales, a pesar
de que el ciclo de desastres y el ciclo electoral están claramente no relacio-
nados (Sobel y Leeson, 2008).

Bajo el vigente sistema de asistencia a desastres de Estados Unidos, el
gobernador de un estado puede pedir al presidente que declare un «desas-
tre grave». El presidente no determina unilateralmente el montante de ayu -
das que corresponde (deben aprobarlo la Cámara de Representantes y el
Senado, si bien a menudo están de acuerdo), pero es el responsable de un
paso necesario, y puede beneficiarse políticamente como consecuencia.
¿Qué motiva la declaración, cuando algunos estados se benefician de ella
y otros comparten el coste?

Muchos de los picos (pero no todos) corresponden a años de elecciones
presidenciales, lo que resulta consistente con la idea según la cual la asisten -
cia a desastres es a menudo una cuestión electoral que recompensa a quie-
nes están en el poder (figura 4.5).2

Así pues, pese a que los desastres pueden sacudir en cualquier momen-
to, es más posible que los presidentes declaren un desastre durante una
campaña de re-elección. Cuando se analizan las declaraciones presidencia-
les de desastre por inundación entre 1965 y 1997, el mayor número de de -
claraciones en los años de re-elección (28,4 frente a 19,4) resulta estadís-
ticamente significativo (Downton y Pielke, 2001).3

Cuando crece el gasto en actividades de socorro pero se ignoran las
medidas de prevención, ¿se sugiere una miopía colectiva por parte de los
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políticos, o es resultado de las preferencias de los votantes? Distintos análi-
sis de datos electorales en Estados Unidos e India vertieron un poco de luz
sobre este asunto.

¿Son los votantes o los políticos quienes prefieren
las actividades de socorro en lugar de la prevención?

Los votantes parecen primar el gasto en actividades de socorro sobre el gasto
en medidas de prevención. Healy y Malhotra (2009) estudian los pa trones
de voto, los daños de los desastres y el gasto del gobierno federal para cinco
ciclos de elecciones presidenciales estadounidenses (1988, 1992, 1996, 2000
y 2004) en los 3.141 condados. Tratan de separar las respuestas de los votan-
tes a acontecimientos fuera del control de los políticos en el poder (como
los huracanes) de las respuestas a acontecimientos que los políticos sí contro-
lan (como el gasto en las actividades de socorro y en las medidas de preven-
ción). Hallan pruebas de que existen inversiones insuficientes en medidas
de prevención y concluyen que un dólar gastado en prevención es más de
diez veces más valioso que un dólar gastado en actividades de socorro, si se
mide en valor neto actual. Son muy cautelosos en su interpretación: contras-
tan este hallazgo sobre los desastres con el gasto excesivo desembolsado
para prevenir nuevos ataques con aviones comerciales como los de 2001;
de modo que es la preparación de cara a los desastres naturales lo que resul-
ta insuficiente. Los votantes parecen comportarse de este modo cuando las
políticas tienen beneficios futuros y cuando los temas tienen poca relevan-
cia para las plataformas políticas, como sucede con los desastres.

En India, los políticos en el poder reciben menos votos tras los desas-
tres causados por las lluvias, incluso cuando el gobierno proporciona cuan-
tiosas ayudas a los campesinos (Cole, Healy y Werker, 2008). Los votan-
tes premian a los políticos en el poder por el socorro recibido si creen que
las pérdidas fueron resultado de la mala suerte y no de la negligencia (presu-
miblemente en el mantenimiento y la gestión de presas y canales de irriga-
ción). Ello supone una prueba más de la sofisticación de los votantes. Los
votantes aprecian las actividades de socorro, pero el gasto en actividades
de socorro solo tiene un efecto pequeño en las perspectivas de reelección:
el gasto medio en actividades de socorro reduce la probabilidad de perder
las elecciones en una séptima parte, si se compara con una situación en que
no se lleva a cabo ningún gasto en actividades de socorro.

Existe además una correlación robusta entre la distribución pública de
comida y las actividades de socorro tras los desastres (como sequías e inun-
daciones), así como distintos aspectos políticos como la participación en
las elecciones, la competencia política o el momento de celebración de las
elecciones (Besley y Burgess, 2002). Para una disminución dada de la produc-
ción alimentaria, o un incremento dado en los daños de una cosecha, la

Peligros naturales, desastres evitables. La economía de la prevención efectiva134



mayor competencia política (la participación en las elecciones estatales del
período anterior) se asocia con una mayor distribución pública de comi-
da y con un mayor socorro ante las calamidades. Las medidas de socorro
ante los desastres adoptadas por el gobierno indio parecen reflejar las prefe-
rencias de los votantes.

De este modo, si los políticos se muestran sensibles en los períodos elegi-
dos, ¿son los votantes miopes (no ven los beneficios futuros), o perciben
erróneamente el riesgo de los desastres naturales (piensan que los benefi-
cios futuros esperados de la prevención son escasos)? En el capítulo 2 se
ha analizado y se ha reservado una tercera posibilidad referida a una eleva-
da tasa de descuento para los pobres, y se han resumido las investigacio-
nes recientes relacionadas con la percepción equivocada del riesgo. El hecho
de que la gente perciba el riesgo erróneamente en entornos experimenta-
les da crédito a la tesis según la cual los votantes perciben el riesgo de forma
equivocada; pero la prevención insuficiente es igualmente consistente con
los votantes previsores pero escépticos que actúan en su propio interés.

La prevención efectiva requiere innumerables medidas que funcionen
bien de forma conjunta: por ejemplo, la prevención de inundaciones re -
quiere presas emplazadas debidamente y, cuando hay fuertes lluvias o un
deshielo río arriba, sus compuertas tienen que abrirse y cerrarse en el mo -
mento y secuencia apropiados para contener los torrentes de agua en los
embalses disponibles. Con una capacidad de almacenamiento suficiente se
podrían prevenir las inundaciones. Sin embargo, si los embalses ya están
casi llenos, las autoridades deben decidir rápidamente a dónde redirigir la
inundación: idealmente, adonde la pérdida fuese menor. Las alertas y las
evacuaciones también tienen que coordinarse. Si bien los votantes pueden
no conocer todos los detalles complejos, sí conocen (dado el historial de
inundaciones) cuándo no están protegidos. Si, bajo estas circunstancias, el
votante debe elegir entre obtener ayudas en efectivo y gastar en la construc -
ción de un dique (una simple nota en la compleja sinfonía de la prevención)
probablemente vote por las ayudas a pesar de que todos quieren una preven-
ción efectiva.

Es probable que los votantes sean menos propensos a votar por la provi-
sión de bienes públicos cuando existe una diversidad étnica sustancial o
una fuerte fragmentación social. Los bienes productivos públicos (carrete-
ras, alcantarillado y recogida de basura) en las ciudades norteamericanas
están inversamente relacionados con la fragmentación étnica, que a su vez
está también negativamente correlacionada con el gasto local en bienestar
(Alesina, Baqir y Easterly, 1999). Los votantes elijen menos bienes públi-
cos cuando una fracción significativa de los ingresos impositivos recolec-
tados a un grupo étnico cualquiera se usa para proporcionar bienes públi-
cos compartidos con otros grupos étnicos. Estos resultados sugieren que
la provisión de bienes públicos requiere un cierto sentido de comunidad y
po dría incrementarse en una sociedad más cohesionada.
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Los hallazgos empíricos son sorprendentes, pero no debería subestimar -
se la inteligencia de los votantes, cuando están plenamente informados, a
la hora de mirar más allá de las etiquetas y de las promesas. No en vano, las
preferencias de los votantes tienden a conducir a una mayor prevención en
los países con gobiernos más efectivos y con mejores instituciones.

La incidencia y la voz: por qué son importantes

Ignorar la incidencia (quién soporta en última instancia la carga de una
intervención) puede minar la eficacia de las medidas colectivas de preven-
ción, en especial para los más afectados. Es fácil, y muy común, usar los
países y los gobiernos como sinónimo de las víctimas. Sin embargo, las
víctimas son hogares muy pobres, y la mayor parte de ayuda oficial se diri-
ge a los gobiernos, de modo que el gasto en prevención y en actividades de
socorro no siempre beneficia a las víctimas. Las acciones de los gobiernos
reflejan las preferencias de quienes influyen en su toma de decisiones; si las
capas marginales de la sociedad, a menudo los muy pobres, tienen poco
peso económico o poca influencia política, su bienestar se ignora. De este
modo, la incidencia es un elemento de especial preocupación, sobre todo
si las elecciones sobre prevención colectiva no reflejan sus preferencias. Si
los pobres tienen poca influencia, es posible que las decisiones de gasto y
de localización de infraestructuras de protección a gran escala no los tengan
en cuenta, o les obliguen a desplazarse (a menudo con una escasa compen-
sación, o incluso sin compensación) en el caso en que los terrenos menos
deseables en los que residen pasen a ser terrenos codiciados. La urbaniza-
ción de estos terrenos puede trasladar a los más pobres a partes de la ciudad
más propensas a los riesgos o a lugares más lejanos de las oportunidades
económicas. Además, dado que serían desplazados, los pobres no podrí-
an siquiera disfrutar los beneficios de la infraestructura de protección cons-
truida. Si los pobres no pueden influir en la toma de decisiones sobre bien-
es públicos, el gasto y la asignación de medidas colectivas de prevención
podrían sesgarse en contra de quienes están más expuestos al riesgo. En
este contexto, parece que los sistemas de alerta temprana, y no la infraes-
tructura de protección, podrían servir mejor a los más pobres. ¿Qué suce-
dió en los estados indios cuando no se consultó a los más pobres sobre el
uso de los fondos anti-sequía (cuadro 4.1)? 

Cómo mejorar las medidas colectivas de prevención

Una vez se ha examinado cuánto se gasta en prevención y quién decide so -
bre ese gasto, el capítulo se centra en cómo se puede mejorar la prevención
colectiva. La prevención no tiene por qué ser solo a través de los gobiernos,
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y el trabajo de Ostrom recuerda que existen otras alternativas, especialmen -
te en las comunidades más cohesionadas (véase el caso de estudio 3). No
obstante, los gobiernos proveen bienes y servicios colectivos. Gran parte del
debate se centra en cómo pueden los gobiernos mejorar la prevención, en
particular mediante las buenas instituciones y la competencia política. Dado
que las acciones específicas se dan a menudo en el nivel de país, cabe desta-
car un instrumento muy útil: el familiar pero a menudo descuidado análi-
sis coste-beneficio, que debe ser utilizado con cautela y sensibilidad, espe-
cialmente cuando las elecciones requieren juicios éticos como la valoración
explicita de una vida. A continuación el capítulo se centrará en los sistemas
de alerta temprana, las infraestructuras críticas y los amortiguadores ambien-
tales, ámbitos en los que todos los países pueden aspirar a lograr benefi-
cios, reduciendo las muertes y los daños ocasionados por los desastres.

Las instituciones y la competencia política mejoran las decisiones

Los ciudadanos bien informados tienen mayor probabilidad de votar, y en
concreto de hacerlo por aquellos candidatos que persigan sus intereses
(Banco Mundial, 2002). Un electorado mejor informado hace que el gobier-
no tenga una mayor capacidad de respuesta, especialmente si la informa-
ción se traduce en «puntuaciones» fácilmente comprensibles, como ha suce-
dido en Bangalore, India.4 De este modo, el desarrollo de entidades fiables
que «digieran» la información mejoraría la rendición de cuentas y la efec-
tividad del gasto del gobierno en actividades de socorro.

Sin embargo, ¿qué conlleva la aparición de estas entidades fiables? Los
países que previenen las muertes y la destrucción mejor que otros parecen
disponer de algo (las instituciones) que funciona mejor. No resulta claro
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qué tipo de instituciones son y con qué mecanismos operan, pero infor-
man a los votantes y a los políticos que aprueban el gasto necesario y garan-
tizan la prevención. Dos estudios permiten una mejor comprensión: Kahn
(2005) constata que los países ricos lo hacen mejor, y Keefer, Neumayer y
Plümper (2009) destacan el efecto saludable que resulta de la competen-
cia entre intereses políticos.

Kahn (2005) constata que la geografía es relevante: Asia tiene un 28
por ciento más de posibilidades de sufrir un desastre que África.5 Sin embar-
go, el nivel de renta (como aproximación de la calidad de las institucio-
nes) también importa. Los países más ricos, a pesar de que no experimen-
tan menos desastres, incurren en menos muertes. Las muertes son menos
probables (estadísticamente significativo) en países con mayor renta per
cápita: son un 28 por ciento menos probables en países con una renta per
cápita mayor a 2.000 dólares. Los países menos democráticos y aquellos
en los que existe mayor desigualdad sufren un mayor número de muertes.
Sen (1982) observó que las hambrunas son menos frecuentes en India tras
la independencia, y ello sugiere que el autogobierno y la democracia garan-
tizan una mayor capacidad de respuesta del gobierno a las necesidades de
la gente. No obstante, algunos estados de India lo hacen mejor que otros,
y del mismo modo algunos países democráticos lo hacen mejor que otros.

En un estudio preparatorio para este informe, Keefer, Neumayer y Plüm-
per (2009) concluyen que las diferencias entre países en cuanto a los nive-
les de mortalidad de los desastres se pueden explicar por más elementos
más allá de si los líderes que toman las decisiones políticas son elegidos en
elecciones competitivas (la noción convencional de democracia). También
es crítico el grado en que los ciudadanos son informados, y la habilidad de
los políticos para asumir compromisos creíbles ante los ciudadanos (o ante
la mayoría de ellos).

Los componentes clave de la credibilidad política son los partidos polí-
ticos que permiten a los ciudadanos responsabilizarlos del éxito o fracaso,
y que permiten a los políticos a título individual hacer promesas creíbles
de llevar a cabo políticas públicas que persigan en el interés general. Tanto
en no-democracias como en democracias, la existencia de partidos políticos
«institucionalizados» está significativamente asociada a la reducción de la
mortalidad de los desastres. Por ejemplo, la mortalidad de los terremotos
cae en un 6 por ciento por cada año adicional de elecciones competitivas,
y en un 2 por ciento cuando la edad media de los partidos crece en un año.
Por tanto, es más probable que se responda a las necesidades de los ciuda-
danos mediante los sistemas de partidos institucionalizados, con o sin elec-
ciones competitivas. Algunas no-democracias institucionalizan los partidos
gobernantes, las burocracias y los militares, lo que facilita las respuestas efec -
tivas a los desastres; aunque otras no lo hacen.

Esta conclusión es consistente con la observación de Sen (1982), según
la cual la democracia ayuda a responder a emergencias y desastres porque
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los votantes hacen a los go biernos responsables. Sin embargo, las votacio-
nes por sí solas no son ni necesarias ni su ficientes. Una amplia variedad de
sistemas políticos puede servir a este propósito, y las «instituciones» son
necesarias para informar a todos los concernidos acerca de las medidas de
prevención alternativas disponibles, su coste, y su efectividad. Los incen-
tivos importan, y la competencia política podría ayudar a difundir la infor-
mación; pero algunas instituciones funcionan mejor que otras por razones
que no se comprenden plenamente.

Análisis coste-beneficio: un escalpelo sutil y sensible

La información y las nuevas tecnologías incrementan las elecciones, pero
¿cómo elegir entre ellas? La elección colectiva requiere acotar las alterna-
tivas y, si no ordenarlas, examinar sus implicaciones distributivas. El análi-
sis coste-beneficio es especialmente útil cuando los asuntos a tratar son
complejos y existen distintas propuestas alternativas.

Una inversión cuyos beneficios exceden los costes debería llevarse a
cabo; y si existen distintas propuestas compitiendo entre ellas, la que
tenga un mayor ratio beneficio-coste debería ser la preferida.6 El análi-
sis coste-beneficio es una herramienta muy conocida, especialmente útil
para los gobiernos que tratan de comparar alternativas (como la medida
de beneficio del sector privado). Su utilización se ha reducido a lo largo de
los años, incluso en el Banco Mundial (García, próxima publicación en
2010).

Llegar a la decisión correcta cuando la prevención salva vidas requie-
re valorarlas. Valorar vidas puede ser detestable para muchos y siempre
resulta controvertido. Sin embargo, ignorar esta valoración considera implí-
citamente a las personas inútiles, y no sería ético ni afortunado si se prote-
giesen las propiedades pero no las personas. Por ejemplo, estudios prepa-
ratorios para este informe demuestran que, si se ignorase el valor de las
vidas salvadas, la readaptación de los edificios del distrito turco de Atakoy
no sería efectiva en términos de costes, pues tendría un ratio beneficio-coste
inferior a 1. Otros estudios preparatorios para este informe constatan que,
al incorporar un valor de la vida de 750.000 dólares en los beneficios, incli-
na la balanza del lado de la readaptación (IIASA/RMS/Wharton, 2009).
Las medidas de refuerzo antisísmico de edificios de apartamentos y de
escuelas en Turquía solo superaron el test coste-beneficio cuando se incor-
poró el valor de las vidas salvadas (a 400.000 dólares cada una) (Smith y
otros, 2004a, 2004b).

Cuando de adjudica un valor a una vida es necesario considerar facto-
res éticos y filosóficos profundos, especialmente si las decisiones afectan a
otros (como sucede con las acciones colectivas). Los economistas deben
ser conscientes de las limitaciones de sus herramientas (cuadro 4.2).
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Independientemente de si se valoran las vidas y de qué valor se les adju-
dica, las medidas de prevención no reducen el riesgo para todos. La cons-
trucción de un dique, por ejemplo, desvía el agua de un lugar a otro, y al
hacerlo puede reducir las muertes y los daños. Sin embargo, algunos colec-
tivos pueden verse afectados negativamente, aunque sean menos en núme-
ro y tengan posesiones de menor valor. Las medidas de prevención a menu-
do modifican la distribución de la probabilidad de daños, pero no reducen
estas probabilidades en todas partes: incluso para quienes se ven protegidos
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por el dique, existe un menor riesgo de daños en caso de inundaciones pe -
queñas, pero el riesgo es mucho mayor en el caso en que el dique se venga
abajo. Por ello el análisis coste-beneficio es una referencia útil, pero no de -
bería convertirse en el único juez.

Sistemas de alerta temprana: invertir en mejorar la previsión
meteorológica y compartir la información es muy rentable

Incluso unos pocos minutos de alerta concede a la gente tiempo suficien-
te para huir de una inundación repentina, un tornado o un tsunami.7 Las
autoridades locales utilizan alertas tempranas para advertir de ciclones tro -
picales y evacuar a un gran número de personas a lugares más seguros. Los
avisos emitidos con suficiente antelación también permiten que la gente
proteja parte de sus propiedades e infraestructuras. Además, los operado-
res de los embalses podrían reducir los niveles de estos gradualmente para
poder acomodar el agua entrante de las inundaciones. Las autoridades
locales podrían instalar el equipamiento para una respuesta de emergen-
cia. La gente podría instalar contraventanas y reforzar los tejados cuando
se les advirtiese de la proximidad de fuertes vientos o de ciclones. En el ca -
pítulo 1 se ha mostrado que las muertes y los daños ocasionados por los fe -
nómenos meteorológicos extremos se han incrementado, si bien más despa-
cio que la población y que la actividad económica en gran parte por el éxito
de las medidas de prevención, incluyendo las previsiones hidrometeoroló-
gicas combinadas con una preparación de emergencia más efectiva.

Algunos países de renta baja que sufren desastres recurrentemente, como
Bangladesh y Cuba, experimentan una mortalidad mucho menor tras de -
sarrollar sistemas de alerta temprana efectivos (Golnaraghi, 2010). Al Siste-
ma de Alerta Temprana de Ciclones Tropicales de Cuba se le atribuye una
drástica reducción del número de muertes ocasionadas por peligros natu-
rales meteorológicos como los ciclones tropicales, las mareas tormentosas
y otro tipo de inundaciones: cinco huracanes sucesivos dejaron solo siete
víctimas mortales en 2008. Los esfuerzos similares emprendidos por Bangla-
desh se describen en el caso de estudio 1. Francia actualiza continuamen-
te todos los aspectos de su Sistema de Vigilancia desarrollado tras la tormen-
ta invernal Lothar en diciembre de 1999. Tras la ola de calor de 2003, que
acabó con la vida de 15.000 personas, el sistema fue mejorado para incor-
porar alertas de calor y alertas sanitarias. Las alertas de inundaciones se
añadieron después de 2007, cuando dos grandes ciudades, Nimes y Mont-
pellier, sufrieron importantes inundaciones.8 La mortalidad en los Estados
Unidos disminuyó significativamente a lo largo de los años gracias a que
sus sistemas de alerta temprana de peligros naturales recurrentes como
rayos, inundaciones, tormentas y olas de calor se mejoran continuamen-
te: la tasa de mortalidad se redujo en un 45 por ciento y la de los heridos
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en un 40 por ciento en los 15.000 tornados desde 1986 hasta 1999 (Teis-
berg y Weiher, 2009). Sin embargo, muchos países no se han beneficiado
todo lo que habrían podido, y en esta sección se analiza lo que hace falta
para que puedan hacerlo.

Los sistemas de alerta temprana tienen cuatro partes que deben ser co -
ordinadas por muchas agencias tanto en el nivel nacional como de la comu-
nidad: detección, seguimiento y previsión de los riesgos naturales; análisis
de los riesgos; emisión de alertas a tiempo, que debería llevar a cabo la
autoridad del gobierno; y activación de los planes de emergencia basados
en la comunidad en respuesta a las alertas.9 La atención aquí se centra en
el primer punto (también el más complejo técnicamente), puesto que los
aspectos económicos de la detección, seguimiento y previsión de los ries-
gos naturales se manifiestan a una escala global, a diferencia de los aspec-
tos económicos del análisis de los riesgos, la emisión de alertas a tiempo y
la petición de evacuaciones de emergencia, que se dictan en gran medida
por circunstancias locales, sociales económicas y culturales. No obstante,
es importante enfatizar que la fortaleza de una cadena está en el eslabón
más débil, y las cuatro partes son necesarias para lograr un sistema de aler-
ta temprana eficiente.10

Detección, seguimiento y previsión de riesgos naturales

Existe una diferencia obvia e importante en los plazos disponibles para res -
ponder a los peligros naturales que pueden ser previstos antes de que ocurran
y los que solo se pueden detectar y seguir una vez han ocurrido. Muchos peli-
gros geológicos pueden ser detectados y monitorizados, pero no predichos.
Los terremotos y los desprendimientos de tierra son por lo general bastante
impredecibles, si bien sus riesgos pueden ser estimados en muchas zonas.11

No obstante, la detección de los seísmos submarinos o las erupcio nes volcá-
nicas mediante sofisticadas redes de monitorización oceánica y técnicas de
modelización permite emitir alertas de tsunami y proceder a eva cuaciones
en las zonas costeras, puesto que los plazos pueden variar desde unos minu-
tos a varias horas (como muestra en caso del tsunami de Samoa en 2009).

En cambio, los riesgos meteorológicos pueden ser previstos con unos
plazos que se extienden entre unos minutos (suficiente para salvar vidas)
y varios días (suficiente para salvar vidas y proteger propiedades, al menos
hasta cierto punto). La previsión meteorológica es fundamental para cual-
quier sistema de alerta temprana de peligros meteorológicos, hidrológicos
y relacionados con el clima, y los avances tecnológicos permiten previsio-
nes más precisas (figura 4.6).

Todos los países deberían ser capaces de beneficiarse de la mayor pre -
cisión de las previsiones meteorológicas, pero algunos países no lo hacen.
Generar previsiones es complejo y requiere los siguientes elementos:
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• Recopilación e intercambio de información de modo sistemático y en
tiempo oportuno.

• Sistemas de telecomunicaciones que permitan el intercambio de in -
formación.

• Modelos numéricos de predicción meteorológica, lo cual estimula la
física de la atmósfera.

• Medios computacionales y superordenadores para el procesamiento de
datos, y modelos para generar previsiones en diferentes resoluciones y
escalas espaciales y temporales.

Garantizar estos elementos es necesario para conseguir un personal
cualificado, lo que sigue constituyendo la mayor restricción, en especial en
los países de renta baja.

Dada su naturaleza global, la generación de previsiones también re -
quiere un enorme esfuerzo coordinado en el nivel internacional, con mu -
chas acciones en tiempo real que deben sincronizarse en los distintos países.
La Organización Mundial de Meteorología (WMO, por sus siglas en in -
glés) facilita esta enorme empresa gracias a las redes de sus miembros (fi -
gura 4.7).

El sistema de recolección de datos (satélites geoestacionarios y en ór -
bita polar, sistemas de observación de los océanos y las superficies) es
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esencialmente global y muy similar en la mayor parte de países desarro-
llados. Cada día las distintas agencias nacionales recopilan y transmiten
abundantes cantidades de datos en tiempo real (presiones barométricas,
temperaturas, niveles de humedad en varias localizaciones y altitudes). A
continuación, envían los datos al Sistema Global de Procesamiento de
Datos y Previsiones, coordinado por la Organización Mundial de Meteo -
rología, que incluye a tres Centros de Datos Meteorológicos Globales
(EE.UU., Australia y Rusia), y 40 Centros Meteorológicos Especializa-
dos Regionales. La frecuencia y el alcance de los datos observados va -
rían. Por ejemplo, como parte de la red global, los EE.UU. (NOAA) reco-
pilan datos de los sondeos de la parte alta de la atmósfera (globos sonda)
cada 12 horas, y proporciona imágenes completas por radar cada ocho
minutos; los datos sobre embarcaciones y aviones se recopilan de modo
oportunista. La previsión meteorológica recurre cada vez más a datos de
radiaciones captados por satélites espectrómetros.12 Sin embargo, no
todas las regiones disponen de servicios adecuados de recolección de datos
(mapa 4.1).
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Sistema Mundial de Telecomunicaciones

Los datos se difunden a través del Sistema Mundial de Telecomunicaciones
de la Organización Mundial de Meteorología (GTS, por sus siglas en inglés),
que conecta a todos los países mediante sus agencias nacionales de me teoro-
logía (la figura 4.8 muestra solo una pequeña sección). Los datos y la infor-
mación que fluyen a través del GTS se incorporan a los complejos mo delos
meteorológicos. Otros análisis sirven de apoyo a la comunidad investigado-
ra en materia meteorológica y climática. El GTS distribuye también informa-
ción y alertas relacionadas con tsunamis cuando están disponibles, de modo
que cada país en situación de riesgo pueda recibir la información a tiempo.

Las previsiones meteorológicas globales son generadas por datos proce-
sados usando distintos modelos que difieren en su propósito y en su comple-
jidad. Por ejemplo, los modelos globales de alcance mundial son operados
por distintos centros meteorológicos que utilizan distintos cuadriculados,
desde cuadrículas gruesas (110 kilómetros o 1 grado) a cuadrículas finas (20
kilómetros o 0,18 grados), al producir las previsiones de los sistemas mete-
orológicos a gran escala. Uno de esos modelos produce previsiones a 10 días
en una resolución espacial gruesa, y que utilizan los 31 países participantes
desde Noruega en el norte a Marruecos en el sur, e Irlanda al oeste y Turquía
al este.
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Las agencias meteorológicas de todos los países tienen un acceso gratui-
to al output13 de los modelos globales, pero estos deben ser ajustados a una
resolución más fina a fin de poder producir previsiones locales. Los mode-
los de previsión locales y globales ofrecen condiciones límite para el corto
plazo, especificadas a nivel geográfico, así como modelos más precisos que
toda agencia nacional de meteorología podría generar. No obstante, ello
requiere observaciones locales más frecuentes y precisas, así como la capa-
cidad de procesarlas. Por ejemplo, las previsiones a nivel nacional (para
Norteamérica) de NOAA y de la Agencia Nacional de Meteorología utili-
zan datos más frecuentes con una cuadrícula de 35 kilómetros cuadrados y
otra aún más fina para previsiones locales para permitir así una mayor reso-
lución en lugares densamente poblados o especialmente propensos a peli-
gros naturales. NOAA también permite un acceso público directo al output
de los propios modelos y emite cuatro previsiones globales cada 24 horas.

Algunos de los países más pequeños (Estonia, Holanda) se han unido
para producir previsiones de forma más efectiva en términos de costes. Sin
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embargo, muchos países no efectúan previsiones locales con toda la preci-
sión que la tecnología permite a día de hoy. Una encuesta llevada a cabo por
la Organización Mundial de Meteorología en 2006-07 constata que más de
un 60 por ciento de sus países miembros, especialmente los de renta baja,
disponen de unas capacidades meteorológicas insuficientes (cuadro 4.3).14

Las Agencias Nacionales de Meteorología y de Hidrología a menudo care-
cen del equipamiento e instrumentos básicos; pero incluso cuando disponen
de ellos, se ven frustrados por la ausencia de equipos informáticos y de tele-
comunicaciones modernos, o por la falta de personal cualificado.

La recopilación de datos sobre meteorología y clima y la elaboración de
previsiones son tareas costosas, pero los beneficios potenciales pueden ser
enormes. La información relacionada con la meteorología y las previsiones
asesoran a los agricultores y a los agro-negocios acerca de cuándo plantar,
sembrar, fertilizar y cosechar; a las instalaciones eléctricas sobre cómo satis-
facer a la demanda; a las compañías aéreas y a las empresas navieras sobre
cómo planificar sus itinerarios. En ocasiones, los beneficios son diez veces
mayores que los costes:

• Una estimación en China para el período 1994-96 halló un ratio bene-
ficio-coste entre 35 y 40 (Guocai y Wang, 2003).

• Se estimó que los servicios meteorológicos de Mozambique tuvieron un
ratio beneficio-coste de 70 (Banco Mundial, 2008).15

• El ratio de los beneficios económicos de una información hidrometeo-
rológica mejorada (calculada como pérdidas evitadas) relativos al coste
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de los programas de modernización de los servicios hidrometeoroló -
gicos nacionales varía entre 2,1 y 14,4 para algunos países europeos y
asiáticos (Banco Mundial, 2008).

• Los beneficios de unas previsiones meteorológicas mejoradas estima-
dos para los hogares estadounidenses exceden el coste del programa de
modernización de la Agencia Nacional de Meteorología de Estados
Unidos en más del triple (Lazo, Teisberg y Weiher, 2007).

Estos ratios beneficio-coste tan elevados sugieren que los gastos desti-
nados a mejorar los servicios nacionales de hidrometeorología potencial-
mente merecen la pena. Muchos gobiernos no financian adecuadamente
sus servicios hidrometeorológicos, debido a la escasa visibilidad de estos
servicios o a la pobre dotación financiera de las agencias públicas. Algu-
nos gobiernos, siguiendo el ejemplo de los países europeos, pretenden que
estos se autofinancien parcialmente vendiendo sus datos y previsiones. De
este modo, es posible que no exista la predisposición de antes a compartir
los datos y previsiones por temor a que el receptor sea un cliente poten-
cial, o se embolse un ingreso vendiéndolos a alguien. Las previsiones mete-
orológicas genéricas y las alertas son bienes públicos, y estos intentos de
generar ingresos de la venta de datos o previsiones inhiben un intercam-
bio de información que resulta esencial para elaborar buenas previsiones
regionales y globales.

Los beneficios potenciales de un mayor gasto en servicios hidrometeo-
rológicos se realizarán solamente si el gasto se dirige y organiza correcta-
mente. La necesidad de un sistema completo de predicción meteorológica
debe estar bien identificada antes de gastar en costosas tecnologías, como
en los radares Doppler, cuyo funcionamiento puede costar entre 1 millón
y 2 millones de dólares por unidad, y se necesitan varios. Un sistema de
satélites cuesta en torno a 380 millones de dólares. Hacerlo funcionar cues-
ta cerca de 50 millones de dólares.16

Los Estados Unidos, que sufren frecuentes tornados, lograron reducir
el número anual de muertes en 79 de promedio, y el de heridos en 1.052,
gracias a una previsión más precisa (de un 40 a un 75 por ciento) (Simmons
y Sutter, 2005). Asimismo, el uso de la capacidad de los Radares Doppler
para identificar los tornados cuando aún están en las nubes ha conducido
a un mayor plazo para las alertas de tornado (de 5,3 minutos a 10). Sin
embargo, es posible que este tipo de gastos no se lleve a cabo en otros países
si no hay amenaza de peligros naturales o si estos son menos frecuentes.

La cuestión no es si los radares Doppler son o no injustificados, sino
que el gasto en equipamiento costoso debe ser cuidadosamente evaluado
teniendo en cuenta las necesidades y los recursos de un país. Es necesario
también tener en cuenta los costes de operación y mantenimiento para eva -
luar la sostenibilidad a largo plazo. Además, otras necesidades más corrien-
tes como la estimación y calibración de los modelos, el análisis de los peligros
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naturales, o el procesamiento de los datos pasados, que muchos países acu -
mulan en almacenes y en papeles cada vez más deteriorados, pueden tener
elevados retornos. La digitalización de estos datos no requiere una tecno-
logía avanzada y sin embargo ofrece elevados rendimientos.

Además de las ganancias que ofrecen las previsiones a corto plazo, las
previsiones estacionales también están mejorando y ayudan a la toma de
decisiones socioeconómicas a medio y largo plazo. Los patrones climáti-
cos recurrentes (como la Oscilación Austral El Niño) pueden preverse ahora
con algunos meses de antelación en algunos lugares y en algunos períodos
del año. La previsión de sequías (una importante causa de mortalidad en
África) requiere no solo previsiones meteorológicas, sino también datos
sobre la temperatura del aire, la humedad del suelo, la vegetación, la tierra
o los niveles de los pantanos. Las agencias nacionales deben empezar a re -
copilar este tipo de datos y a aprender a usarlos de forma efectiva para po -
der prever las sequías locales de forma efectiva.

Análisis de riesgos, emisión de alertas a tiempo
y activación de respuestas

El establecimiento de sistemas de alerta temprana requiere mucha informa -
ción. La distribución espacial de los peligros naturales, su severidad, su tem -
po y su frecuencia son en gran medida una cuestión científica. Sin embargo,
sus efectos económicos requieren la recopilación de un conjunto de datos
que los gobiernos ya poseen en alguna forma. Estos datos deben ser siste-
máticamente analizados para determinar cuándo y dónde pueden estable-
cerse sistemas de alerta temprana. Los análisis coste-beneficio constituyen
una buena referencia. En algunos casos, es posible que solo haga falta iden-
tificar y analizar un único tipo de riesgo (o unos pocos) para justificar la
elaboración de alertas, que podrían estar entonces disponibles para mini-
mizar otros riesgos que no sean tan fácilmente cuantificables.

Una alerta se basa en una previsión, pero debería emitirse con la autori -
dad del gobierno. De este modo, las alertas de peligros naturales desarrolla -
das por las agencias técnicas deberían ser comunicadas a las autoridades,
que deberían en ese momento decidir si advertir al público y activar los pla -
nes de emergencia y evacuación. La decisión pasa pon evaluar los costes y
los beneficios: las falsas alarmas son caras (gran parte del coste recae en
los ciudadanos, no en el gobierno) y demasiadas falsas alarmas hará que
se ignoren las siguientes (cuadro 4.4).

Estas decisiones y sus respuestas requieren mucha preparación: los equi-
pos de almacenamiento anticipado, el personal de respuesta de emergen-
cia, el sandbagging (una tecnología poco avanzada efectiva solo si lo que
se protege se elije cuidadosamente), y la redirección del tráfico necesitan
todos ellos no solo planificación, sino también simulacros periódicos en

Capítulo 4: La prevención por parte de los gobiernos 149



las comunidades. El ejemplo de Bangladesh demuestra que la respuesta puede
ser efectiva incluso en los países pobres.

Infraestructura crítica

Toda la infraestructura debería estar debidamente diseñada, construida y
mantenida. Sin embargo, es especialmente importante que algunas fun -
cionen cuando más se les necesita. Esas infraestructuras «críticas» deben
ser iden tificadas antes de que el desastre tenga lugar para garantizar su
adecuación.

Todos los sectores tienen sus defensores (los especialistas en educación
preconizan «escuelas seguras»; los doctores, «hospitales seguros»), pero
incluso las cárceles pueden considerarse críticas, puesto que impiden que
los ladrones saqueen. Los gobiernos deciden lo que es crítico, pero la elec-
ción no debería dejarse solo a los funcionarios: el gobierno de Myanmar
fue advertido de la intensidad y del probable recorrido del Ciclón Nargis
cinco días de que llegase a tierra en 2008, pero la junta militar no alertó a
la población para que no perturbase el referéndum que debía llevarse a
cabo. Los militares desplazaron sus aviones y embarcaciones para prote-
gerlos de los daños, pero no desplazaron a la gente, y 140.000 personas
murieron.

Lo que resulta crítico depende de las condiciones locales y de la proba-
bilidad de los peligros naturales. En la ciudad de Estambul, propensa a los
terremotos, los hospitales pueden ser críticos, para tratar los huesos frac-
turados o los cuerpos aplastados. Sin embargo, Bangladesh es propensa a
las inundaciones, y es posible que los hospitales sean menos críticos que
las plantas de tratamiento de aguas o las escuelas, no tanto por la educa-
ción sino porque sirven de refugio.
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Los activos críticos son específicos: un puente en particular, no todos
los puentes. Un ejemplo ilustra este punto. Un puente que comunica una
zona residencial con un hospital separados por un río, y un puente que une
la zona residencial con una zona industrial, probablemente tengan ambos
la misma tasa de rendimiento económico. Sin embargo, el puente al hospi-
tal es «crítico» si la zona es propensa a los terremotos. La «disponibilidad
a pagar» por el servicio perdido inmediatamente después del desastre sería
un buen criterio para identificar qué activo se considera crítico. Una vez
seleccionado, los «márgenes de seguridad» (la fortaleza adicional que los
ingenieros incorporan en los diseños) deberían ser mayores de lo normal.
Diseñar el puente con arreglo a unos estándares elevados puede elevar el
coste y, por tanto, reducir su tasa de rendimiento económico;17 pero deben
prevalecer los juicios prácticos.

Crítico no es sinónimo de «socialmente importante». Del mismo modo,
que no sea crítico no significa que no sea importante: tan solo implica que
la interrupción de su servicio es tolerable. Incluso los Estados Unidos hallan
dificultades en mantener el número de «infraestructuras críticas» en un
nivel manejablemente pequeño, y otros países darán sin duda con este
mismo problema (cuadro 4.5). Los ministerios sectoriales pueden saber

Capítulo 4: La prevención por parte de los gobiernos 151

;������-B3 ����'�������J���������
�������
������������������
�������������������

5����������
����J!�
������5�������8�
���,�����
��
�
��������=
�������������������
��>�"���	����
�������
�����������������C��,�1������������
�
����������������!���
���������
�
�������
����
�����!���#������
��
����������������������$���
�����������������������@22G��������
���������E��"���0�&�����
�
���
����
�
��
���������
������"����������D����������
���
����F��
������������������������
��F����������
�����1
������������������1���������F�!�����1��
������F�����������F��
�����������!�����
�
������������F��
������
�����������
��)
����1�������
�����
�����
��,����
���,�!��!�����1��������+F�1�����
��
����������!
����0

%�������������,������
	�����1������������,�
��������1����������4����
	���"������������������������
�����������,�1�����J��������������������
���������������1�����
���������
	�������
��������=����
���>
���"���H����
��0�
�����������������������
��!������-..@,��������	������������4����
	�����������
�����
?��"��C��
���������
�������
��������������,������
���1�����������������
���0�8���C���������,����5�������
�
 ��
������������������
��������
���
���
�� ��
������C��
������������������
����1��������	
�
�����������
1������	��0�&���
�����
����@K���������������������,�1�������������������
����1���
����������������������
���
����
��
������������,��������������������
	�����)����������������
���+0

&��S��������(���
�
�������������
���1����#������
���������������������������%��������������
�����
��������
���
���
�� ��
�������������������!������
����
�
�������
	�������
���,�1�"�!���@0A..����
	��
����
��������!�
�����-..L0�5H
�������"��������	���
��1�������
����������
���
���
����������������
����
��
��
	�����1��������������!
�����������������
�������������
����
�����1��������0�
�������������������
������
���
��D���������������������������
���������
��,������4�����,���������
�
���,�1�������������������
������
�
���0��
������������������
����������������������,�����!����
�
��
���������
��������"������������!����0

5����=�������>������������������������
�������!
�����1����������������������������������
��,�1,�������

����1�������
��������
	��,������������������	����
���������
����������!����
�
����������0�5�����
!��
��������5�������8�
����������������������������
�����
�������
����,�������
�������
��������
	������
)����!��+0


�������'�����1�#������E,�-..LF�������,�-../0



suficiente para proponer una lista, pero la decisión no debería correspon-
derles. La elección requiere juicio y, si bien el juicio colectivo tiene sus defec-
tos, la estructura de toma de decisiones de un país debería ser respetada.

La selección no pone fin al problema, toda infraestructura necesita mante-
nimiento: reparar los baches de la carretera antes del invierno o de las lluvias;
pintar los puentes de acero antes de que se debiliten por la corrosión; e
inspeccionar y reparar las grietas en los puentes de hormigón. Todos los
ingenieros lo saben, pero no obtienen asignaciones presupuestarias (inclu-
so en los Estados Unidos, donde el hundimiento de un puente en Minnea-
polis en 2007 puso en evidencia este tipo de negligencia). La teoría de las
finanzas públicas sugiere que el gasto debería seguir una lista de proyectos
ordenados de forma decreciente según su tasa de rendimiento económico.
Sin embargo, cuando la elección está sujeta a límites de presupuesto arbi-
trarios, presupuestos inflados, y costes de interrupción, la maximización
dinámica podría priorizar algunos gastos de bajo retorno en detrimento de
otros gastos de alto retorno pero aplazables. Dado que el mantenimiento se
puede posponer, se difiere repetidamente hasta que el activo se viene abajo.

Las infraestructuras de propósito múltiple, como el túnel de carretera
y de gestión de aguas pluviales (SMART, por sus siglas en inglés) de Kuala
Lumpur, son infraestructuras críticas diseñadas a medida para un determi-
nado peligro natural. Las inundaciones provocadas por las fuertes lluvias
constituyen un peligro natural, y el túnel de 9,7 kilómetros de longitud,
que costó 514 millones de dólares, tiene tres niveles (figura 4.9): el más bajo
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para el drenaje y los dos superiores para el transporte por carretera. El su -
midero permite desviar grandes volúmenes de agua en caso de inundación
desde el distrito financiero de la ciudad hacia un depósito de almacena-
miento, un embalse y un túnel de circunvalación. Combinar el sumidero
con la carretera ofrece dos ventajas: garantiza un mantenimiento del sumi-
dero que de otro modo sería más esporádico, y cuesta menos que construir
ambas estructuras por separado.

La infraestructura crítica debería de todos modos pasar el criterio de
coste-beneficio, y diseños como el túnel SMART requieren imaginación e
innovación. El mantenimiento se sigue descuidando y, a pesar de que los
economistas generalmente lo desaprueban, las asignaciones (earmarks)
pueden tener cierto mérito, como por ejemplo asignar la recaudación del
impuesto sobre carburantes al mantenimiento de carreteras.18 Sin embar-
go, puede resultar poco efectivo en otros contextos: el departamento de
obras públicas (o su equivalente, responsable de las carreteras y puentes)
puede utilizar los fondos para pintar las alcantarillas de piedra (que no se
oxidan) en vez de los puentes de acero (que sí lo hacen). Se necesitan muchas
decisiones buenas a muchos niveles de gobierno, lo que subraya la impor-
tancia de las «instituciones». Estas instituciones acompañan y promueven
el desarrollo económico, y es por lo que las muertes y la destrucción están
inversamente relacionadas con la renta per cápita del país. No obstante,
la correlación no es perfecta, lo que sugiere que algunos países de renta
baja lo hacen mejor que otros.

Proteger los amortiguadores ambientales

Un medioambiente degradado exacerba los efectos de los desastres, y los
entornos se vuelven más vulnerables con el crecimiento de población que
no los protege. Las medidas de prevención naturales y las humanas pueden
complementarse unas con otras (tabla 4.1).

Límites físicos

Si bien los amortiguadores ambientales ofrecen cierta prevención, no previe-
nen todos los desastres. Los bosques y los humedales ofrecen escasa protec-
ción ante las inundaciones extremas cuando los suelos ya están saturados.
Asimismo, las franjas de manglares de unos cientos de metros de ancho pue -
den reducir la destrucción que ocasione un tsunami de dimensiones consi-
derables, pero no la de un gran tsunami de, por ejemplo, olas de más de
10 metros. Una franja estrecha de árboles podría perjudicar más que favo-
recer si son derribados y se añaden a los demás escombros arrastrados por
el agua. Muchos fueron los que murieron o resultaron heridos por los
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mangles astillados en las inundaciones de Papúa Nueva Guinea. Sin embar-
go, los mangles también atrapan escombros flotantes (incluyendo a vícti-
mas del tsunami que habrían sido arrastradas al mar por el reflujo) y a largo
plazo contribuyen a la protección contra la erosión costera (FAO 2007).

Límites analíticos

Varios estudios informan sobre cifras impresionantes acerca del valor de
las defensas naturales:

• Como defensas costeras, el valor económico de los bosques de mangles
de Malasia ha sido estimado en 300.000 dólares por kilómetro, a partir
de comparaciones con alternativas de ingeniería (ProAct, 2008).

• Desde 1994, las comunidades han plantado y protegido bosques de
mangles en el norte de Vietnam para amortiguar los efectos de las tor -
mentas. Se estima que la inversión inicial de 1,1 millones de dólares aho -
rró 7,3 millones de dólares por año en el mantenimiento de los diques
marinos y se considera que redujo significativamente las pérdidas huma-
nas y de propiedades causadas por el tifón Wukong en 2000, en compa-
ración con otras áreas (WWF, 2008).

• En la llanura aluvial de Lužnice, una de las últimas llanuras aluviales
en la República Checa con un régimen hidrológico inalterado, las 470
hectáreas tienen un valor monetario por hectárea de 11.788 dólares por
mitigación de inundaciones (retención de agua), 15.000 dólares por
biodiversidad, 144 dólares por absorción de carbono, 78 dólares por
producción de heno, 37 dólares por producción de pescado, y 21 dóla-
res por producción de madera (ProAct, 2008).

• El valor económico de los bosques en la prevención de avalanchas se
estima en torno a 100 dólares por hectárea y por año en las grandes
extensiones abiertas de terreno de los Alpes suizos, y en más de 170.000
dólares por hectáreas en zonas con activos valiosos (ProAct, 2008).

• Un estudio reciente sobre el papel de los humedales en la reducción de
las inundaciones asociadas a los huracanes en los Estados Unidos calcu-
ló un valor medio de 8.240 dólares por hectárea y por año, y se estimó
que los humedales costeros proporcionaban 23.200 millones de dóla-
res anuales en servicios de protección contra las tormentas (Costanza
y otros, 2008).

• Las dos reservas que forman las marismas de Muthurajawella, en Sri
Lanka, cubren 3.068 hectáreas cerca de Colombo. El valor económico
de la atenuación de las inundaciones (convertido en valor de 2003) se
ha estimado en 5 millones de dólares al año (Constanza y otros, 2008).

• Los beneficios de la protección forestal en las cuencas superiores del
Parque Nacional de Mantadia, en Madagascar, en términos de reducción
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de los daños de las inundaciones a las cosechas, se han estimado en
126.700 dólares (Kramer y otros, 1997).

Si bien estas cifras son impresionantes, la modelización de la efectivi-
dad de otros tipos de vegetación o de unos usos de la tierra alternativos
requiere una cantidad considerable de datos longitudinales de la zona espe-
cífica, y supeditar esa protección a un análisis coste-beneficio, aunque es
posible en teoría, resulta complicado en la práctica (cuadro 4.6). Además,
los beneficios de la protección son los daños esperados evitados; pero los
ratios coste-beneficio se determinan a menudo sobre la base de los daños
reales, sin multiplicarlos por la probabilidad de suceso.

Los beneficios son difíciles de valorar y resulta sencillo cometer erro-
res, especialmente cuando se busca la protección medioambiental y la cali-
dad varía. Tal y como Dahdouh Guevas y otros (2005) apuntan acerca de
la función protectora de los manglares en caso de tormenta:

Capítulo 4: La prevención por parte de los gobiernos 157

;������-B5 ;���
��%��
�
��������
������������
��%����������������
�
��������
��
������������������
��

���"
���"�
�1�?��!
���)-..@+���������������	���������������������"���������������������
��������������
���	�������������������������������������������������������!��)�����������GL.��������+,����
���������
�����������
�
������������������������)�����������-A.��������+�1�����������
����������������������)��
��������AL0/..��������+0�&���������
�����������������������������
!�1���������1����������������������
	�������������������)7 #+�����������AG0...�������������"�������0�(�
�
���,����!
���������������
��1������������ ����@0@G.�������������"�����������7 #�������	���
�� ����������������	
	�������
���������0�%
��
�������!�
���
�����
�������������������������0

#�����	���������"�!
����1��������	
�
�������������
�����������������������,�?��!
���)-..A+�����������
������	����������=�
���
��>�����
���������������!
������������������"�������������������������
6
�������������������
��������������������������0�5��7 #��������������
����������������������������������
������
�����������C��������������
������������������������������������������������!��������������
��������
�
�����������!������������������������)�������
�
����
�
���+,�1�����!��	�����7 #�����"�������
������������@.0...��������0

$�!���������������������������������������
�
����������������	�����
����������	
�
�������������
��
��������
�����D

@0 5��7 #�����"��������������������������������4������
����!����������!
��������������������������
��������
�
��,�������������
����
�
���������������������
�������!����
�
�,�1��������������!����
���
�������	
�
�������������
���������������������0

-0 (�����������������������������J�������
��1��������1�������������7 #��������
��
��������������������,
�
�����	�������������������������������������
�����������������,�������������������������	���
�����
	
	������������������������	�������������0

K0 %�!
����������������������,�������
���
������������C�����������������
������������������������
���
�������������������������
���������������������������������������
���������������
!������������
�
�
�������,���������
�����
������������������,�����������������������1�������!�����������������,�����
���������
���������������1�����"��!��
������
���0


�������#������������?�����'���
��,�!�����������������
���
���'���
������'�����������,�-../0



«Nuestras encuestas en los pueblos y nuestras observaciones post-
tsunami dejan claro que los manglares desempeñan un papel críti-
co en la protección contra las tormentas, pero cabe destacar que
depende en gran medida de la calidad [añaden énfasis] del bosque
de mangles».

El timing también complica la decisión coste-beneficio, incluso acerca
de si restituir o no. Por ejemplo, dado que los hábitats de mangles pueden
recuperarse de forma natural sin necesidad de ninguna intervención arti-
ficial, los proyectos de restitución deberían emprenderse solo si la recupera -
ción no tiene lugar por sí sola.19 Determinar por qué la recuperación natu-
ral no tiene lugar y eliminar los estreses son tareas esenciales para el éxito
de cualquier esfuerzo de restauración artificial.

Los costes son también a menudo difíciles de cuantificar: los costes del
restablecimiento de manglares en los Estados Unidos pueden dividirse en
tres órdenes de magnitud desde los 225 dólares por hectárea hasta por enci-
ma de los 200.000 dólares por hectárea.20 Los costes del restablecimiento
de la hidrología natural a través de la «reconexión» de los manglares divi-
didos pueden ser bajos, pero pueden también incrementarse exponencial-
mente si se requieren terraplenes a gran escala para rediseñar una zona. Los
costes de mantenimiento a menudo se ignoran, a pesar de que son conside -
rables, sobre todo si existen continuas presiones humanas: el coste de la
gestión efectiva de las áreas protegidas es elevado incluso en los países de
renta baja. La protección de los hábitats de humedales (incluyendo los arre-
cifes de corales) resulta complicada, pues son más vulnerables a la conta-
minación difusa y a la retirada o la introducción de distintas especies en
particular.

El papel de los ecosistemas naturales en la reducción de los efectos adver-
sos de los desastres es ampliamente reconocido, pero la evaluación de sus
costes y beneficios es complicada. Además, los gobiernos tienden a enfati-
zar las inversiones físicas en detrimento de los activos intangibles. El Caso
de Estudio sobre Bangladesh (caso de estudio 1) muestra cómo las autori -
dades gestoras del agua favorecieron inicialmente la construcción de diques,
y el Caso de Estudio sobre Haití (caso de estudio 3) cómo la deforestación,
una de las principales causas de los deslizamientos de tierras, sigue sin com -
batirse. Otros ejemplos de Argentina y de los Estados Unidos reflejan una
preferencia similar del gobierno por las estructuras físicas (Gentile, 1994;
Penning-Roswell, 1996; Driever y Vaughn, 1988). Esas políticas ponen en
riesgo a las personas y distorsionan el desarrollo urbano.

La protección del medioambiente es normalmente más rentable que su
restablecimiento, pero una protección satisfactoria requiere la participa-
ción de todos aquellos cuyo sustento depende de los recursos en cuestión:
las vallas y la vigilancia policial rara vez son efectivas. Las comunidades
que funcionan debidamente logran hallar distintos modos de compartir y
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proteger los bienes comunes. Elinor Ostrom (1990)21 describe varios de estos
acuerdos entre usuarios locales, incluyendo la definición clara de los lími-
tes y el seguimiento efectivo, complementado con sanciones a quienes se
apropien de recursos violando las leyes de la comunidad. Estos principios
se erigen sobre unas instituciones sólidas y tienen importantes ramificacio-
nes para la sostenibilidad a largo plazo de los regímenes de propiedad
común (Gibson, Williams y Ostrom, 2005).

En resumen, los gobiernos pueden hacer más para prevenir los desastres.
Ello no necesariamente implica más gasto, pero a menudo significa gastar
distinto. Lo más importante (y también lo más difícil) es que la pre vención
de desastres requiere un seguimiento continuo de la efectividad del gasto.
Por esta razón, la transparencia y la divulgación son muy importantes. Asi -
mismo, cuando los votantes tengan la certeza de que el gasto llega a buen
puerto estarán más dispuestos a recompensarlo.

Existen tres conceptos de gasto que tienen por lo general un elevado re -
torno. El primero es una mayor dotación presupuestaria para la previsión
meteorológica, junto con una correspondiente supervisión para evitar el des -
pilfarro. Esto permitiría a los países beneficiarse de una tecnología mejo-
rada. Los sistemas de alerta temprana y los procedimientos y simulacros
de evacuación están garantizados en las zonas de mayor riesgo. El segundo
consiste en asegurar que cierta infraestructura crítica siga funcionando tras
el desastre. El tercer concepto es la protección de los amortiguadores me -
dioambientales, una cuestión práctica pero difícil de llevar a cabo: unas
instituciones mejores serán de gran ayuda.
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Caso de Estudio 4 sobre Etiopía

¿Muertes provocadas por la sequía o por el Derg?

Etiopía es un país propenso a muchos peligros naturales, incluyendo los terremotos (las placas
tectónicas africana y arábiga se encuentran en el valle del Rift). A pesar de que las inundaciones
repentinas son más frecuentes, las sequías han sido mucho más mortales. Los datos globales
muestran que casi un millón de personas murieron por las sequías desde 1970, la mayor parte
en África (capítulo 1, gráfico 1.3). A lo largo de las últimas seis décadas, Etiopía se ha mostrado
especialmente propensa a las sequías, con una cada 3 a 5 años, y algunas durando varios años.
Hay lluvias, 1.005 mm anuales de media, pero varían mucho por región y son particularmente
impredecibles.1

Muchas de estas muertes eran evitables, aunque las sequías no lo sean, porque un «comien-
zo lento» del peligro natural permite suficiente tiempo para que la comida llegue a quienes
pasan hambre, aunque esto no siempre sucediese así. El capítulo 2 informa acerca de la rela-
ción empírica entre los desastres y los conflictos que siguen teniendo lugar en la región; si bien
los conflictos no son la única razón por la que la comida no llega a quien pasa hambre. Amart-
ya Sen llamó la atención sobre la ausencia de hambrunas en India tras la independencia, cuan-
do las autoridades mostraron más capacidad de respuesta ante las necesidades de su gente.2

Unas mejores instituciones, tanto domésticas como externas, pueden prevenir las muertes de
las sequías.

Vivir con lluvias inestables

Gran parte de la agricultura de Etiopía (supone la mitad del PIB y mantiene al 80 por ciento de
la población) es de secano, y los 80 millones de personas se han adaptado desde hace tiempo
a la naturaleza impredecible de las lluvias. Los agricultores y ganaderos gestionan las sequías
de forma distinta, pero ambos grupos tienen dificultades en gestionar las largas sequías. Los
agricultores plantan numerosos cultivos (teff resistente a las sequías, maíz y cebada) en peque-
ños terrenos de secano.3 También mantienen ovejas y cabras para venderlas cuando sea nece-
sario. El ganado almacena proteínas para los años de escasez, y una décima parte de la pobla-
ción rural son pastores nómadas en Somali y Afar, la zona Borana de la región Oromiya, y Benshagul
y Gambela (mapa 1 del caso de estudio).4 La migración ayuda, pero algunas fronteras interna-
cionales que a día de hoy separan a tribus emparentadas están siendo cada vez menos poro-
sas: se acusa al ganado de la tribu Turkana de propagar la fiebre aftosa a ambos lados de la fron-
tera entre Kenia y Sudán.5 El crecimiento de la población y el asentamiento de los ganaderos
nómadas añaden mayor presión sobre las tierras.

Las guerras y los conflictos inhiben e interfieren con los mecanismos tradicionales de gestión
de los desastres. Estos conflictos tienen origen local y han sido alimentados por poderes regio-
nales y otros súper-poderes con sus propias preocupaciones. Etiopía refleja cómo tienen lugar
las hambrunas, pero es necesaria una explicación acerca de sus divisiones políticas y étnicas,
que se superponen con la ideología y con distintos grupos que buscan apoyos para su causa.
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La negligencia del Emperador en la sequía de 1972-73

Etiopía se convirtió en un estado-nación en el siglo XIX, y sus reyes evitaron que fuese totalmen-
te colonizada. Italia se hizo con Eritrea en 1889 y ocupó partes de la Etiopía de hoy desde 1936
hasta el principio de la Segunda Guerra Mundial, exiliando a Haile Selassie, el Emperador, tras
1930. Selassie fue restablecido en el trono en 1941, si bien los británicos administraron el terri-
torio bajo mandato de Naciones Unidas hasta 1951, cuando Eritrea se unió al estado federal, si
bien sus relaciones con el gobierno central continuaron siendo difíciles. Los Amharanes y los
Tigrayanes del norte, junto con los Arau y los Oromo de Wollo, habían resistido al cambio de
poder hacia el sur desde finales del siglo XIX y, por extensión, al régimen del Emperador.6

El Emperador era ampliamente admirado en el nivel internacional, pero fue cada vez más
impopular en el doméstico. Tras una revuelta en el norte en 1943, el Emperador confiscó las
tierras del norte y centro del Wollo (antiguas provincias del noreste de Etiopía). Convertir a los
agricultores en arrendatarios requería la recolección de alquileres, incluso cuando las sequías
reducían sus cosechas (Tigray en 1958 y Wollo en 1966). De este modo, se fue extendiendo un
sentimiento de rencor, y así empezó el incipiente movimiento por la independencia.

El Emperador se mostró cada vez más aislado y autocrático, en especial tras el fallido inten-
to de golpe de estado de 1960, instigado por el jefe de su escolta. Durante las sequías de 1972-
73, se tomó el grano en las áreas afectadas del norte y se envió a Dessie y a Addis Abeba, las
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capitales provincial y nacional. La hambruna resultante acabó con la vida de más de 100.000
personas (algunos afirman que solo en Wollo murieron 200.000). El régimen del Emperador se
vino abajo cuando se dio a conocer su negligencia.7 Los estudiantes de la clase media se rebe-
laron en la capital, los militares se amotinaron, y el Derg (que significa «comité» en amhárico)
tomó el poder. El Emperador murió en custodia en 1975, y la ideología marxista-leninista del Derg
atrajo inicialmente el apoyo de los estudiantes. Se colectivizó la agricultura, y los kebeles (asocia-
ciones de campesinos) pasaron a ser el instrumento de control del gobierno central (Wolde, 1986).

El cambio ideológico le costó a Etiopía el apoyo de una superpotencia pero ganó el de otra.
Sin embargo, las divisiones ideológicas internas se superpusieron a las diferencias regionales y
étnicas. Las disputas en el seno del Derg sacaron al Coronel Mengistu Haile Mariam de las
sombras para que tomase el control en 1977 y desatase el «Terror Rojo». Las miles de personas
que se opusieron al gobierno fueron asesinadas y los movimientos separatistas se fortalecieron:
el Frente de Liberación del Pueblo de Tigray (TPLF, por sus siglas en inglés) pretendía la inde-
pendencia del estado de Tigray, y el Frente de Liberación del Pueblo de Eritrea (EPLF, por sus
siglas en inglés), pretendía lo mismo para ellos más al norte.

Llegaron apoyos y armas a través de las porosas fronteras. Somalia invadió Etiopía en 1977
para anexionarse Ogaden, donde había una gran insatisfacción con el régimen de Addis Abeba.
Tras unos encarnizados combates en 1977-78, Etiopía repelió la invasión con la ayuda de tropas
cubanas. Los recuerdos amargos y las sospechas permanecieron mucho después de que se
fuesen las tropas, y la lucha se ha retomado desde entonces, en esta ocasión en el lado soma-
lí de la frontera. La mortal sequía de 1984 muestra lo que podría volver a suceder si la comida y
su privación se convierten en armas de guerra.

La alimentación como arma en la sequía de 1984

Las lluvias escasearon en 1983-84, y la Comisión de Socorro y Rehabilitación de Etiopía, una
agencia gubernamental creada tras la hambruna de 1972-73, pidió ayuda. Las luchas en Tigray
y en Eritrea levantaron comprensibles sospechas entre los donantes gubernamentales de que
se podrían estar exagerando los efectos de la sequía para captar ayudas que pudiesen ser desvia-
das (Adejumobi, 2007). Solo cuando los medios de comunicación internacionales empezaron a
informar sobre las miles de muertes empezaron a llegar los flujos de ayudas. Sin embargo, el
Derg restringió el movimiento de los flujos de ayudas, así como el de los movimientos migrato-
rios y el de los comerciantes, mientras las ofensivas militares y los bombardeos aéreos destruí-
an los depósitos de grano y las granjas de ganado (Porter, 2008). Se apunta que más de un millón
de personas murió durante la hambruna; estudios posteriores confirman que el número de muer-
tes, excluyendo las víctimas directas del conflicto, era mayor en la zona de mayor lucha (Kiros y
Hogan, 2001).

El Coronel Mengistu siguió como presidente tras las elecciones no competitivas de 1987,
pero huyó del país en 1991 tras perder el apoyo doméstico e internacional. Los movimientos
TPLF y EPLF arrebataron el control local, y la independencia de Eritrea en 1993 dejó a Etiopía
sin acceso al mar. El enfrentamiento entre estas dos partes se retomó en mayo de 1998, en lo
que parecía una disputa fronteriza menor, y la paz alcanzada en el acuerdo de Argel en junio de
2000 ha sido intermitente. La Comisión de Fronteras atribuyó a Eritrea la disputada ciudad de
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Badme, pero el traspaso es aún incompleto, y la política exterior de Eritrea, especialmente con
Somalia, perdió apoyo internacional.

La situación de paz frágil conlleva una ayuda intermitente. La Agencia Nacional de Meteoro-
logía de Etiopía pronosticó en enero de 2000 débiles lluvias belg (que tienen lugar desde febre-
ro hasta mayo), pero los donantes no comprometieron ayudas hasta abril porque la guerra con
Eritrea suscitó las mismas sospechas de que podrían estar exagerándose las necesidades (Broad
y Agrawala, 2000). Las sospechas eran mutuas, y cuando finalmente hubo disponibilidad de
alimentos el gobierno etíope se mostró reacio a transportarlos desde el puerto eritreo de Assab,
desde donde se distribuían tres cuartas partes de las ayudas antes del conflicto. Para cuando
se resolvieron las disputas sobre la logística y el control de la distribución, la hambruna estaba
muy avanzada.

Un buen inicio: redes de protección social y mejor preparación

En las siguientes y más severas sequías de 2002-03 se evitaron las hambrunas generalizadas
porque las luchas remitieron y porque la ayuda alimentaria llegó a 13,2 millones de personas, si
bien algunas pasaron hambre y se perdió parte del ganado. Asimismo, el gobierno desarrolló una
red de protección social más permanente y complementó el sistema de distribución alimentaria
de emergencia con el Programa de Redes de Protección Social Productivas (PSNP, por sus siglas
en inglés) en 2005. El PSNP financia obras públicas (como la formación de campos abancalados
en las laderas de las colinas para reducir la erosión del suelo e incrementar la retención de agua)
pagando en efectivo hasta cinco días al mes por miembro familiar y seis meses al año (pero no
durante más de tres años para evitar situaciones de dependencia). Además, cerca del 10 por cien-
to de los beneficiarios más pobres reciben transferencias incondicionales de efectivo o alimen-
tos. El PSNP está también vinculado a otro Programa de Seguridad Alimentaria, que proporcio-
na crédito y servicios de extensión agrícola y financia planes de irrigación y de acopio de agua.

El PSNP, la segunda red de protección social en tamaño del África subsahariana (por detrás
de la de Suráfrica), alcanza a día de hoy a 7 millones de personas (figura 1 del caso de estudio).
Parece orientarse debidamente a los hogares, si bien las cantidades transferidas son a menudo
pequeñas y su distribución es irregular. Una encuesta posterior a la sequía de 2008 constató que
los beneficiarios que recibieron al menos 10 días de trabajo por mes en los 3 meses anteriores
consumieron un 30 por ciento más de calorías y tenían más ganado que los no beneficiarios (0,62
TLU).8 Es posible que la efectividad de cualquier tipo de intervención por sí sola no sea signifi-
cativa, pero el conjunto de los trabajos públicos en materia de semillas, créditos o irrigación incre-
mentaron los rendimientos del trigo y del maíz en unos 200 kilogramos por hectárea.

La previsión meteorológica y los sistemas de alerta temprana están siendo objeto de mejo-
ras, se estableció un Fondo Nacional para la Prevención y la Preparación ante los Desastres para
financiar las actividades de socorro y para garantizar una asistencia predecible y a tiempo. El
Programa Mundial de Alimentos (WFP, por sus siglas en inglés) y el software de apoyo del Banco
Mundial (LEAP, según las siglas ingresas de Sustento, Evaluación Inicial y Protección) que pro -
yecta las escaseces de alimentos y calcula los fondos requeridos vinculando los datos de me -
teorología y los de producción agrícola y de pastizales. Este software se utilizó en 2008 para
asignar una donación de contingencia del Banco Mundial de 25 millones de dólares.
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La ayuda alimentaria ha sido considerable, fluctuando entre el 0,4 y el 2,5 por ciento del PIB
entre 1996 y 2001.9 USAID y el Programa Mundial de Alimentos publican de forma conjunta bole-
tines mensuales de alerta temprana, si bien la necesidad de ayuda alimentaria se convierte a
menudo en objeto de controversia.10 Las ONG a menudo dan cuenta de muertes por hambre
que el gobierno discute. El gobierno trata comprensiblemente de mostrarse menos dependien-
te de las ayudas ofrecidas por los donantes y, si bien tienen razón en que existe suficiente comi-
da en el nivel nacional, cabe la posibilidad de que en ocasiones no sea consciente de escase-
ces locales. Es posible que la gente pase hambre incluso si hay suficiente comida en otras partes
del país, algo que sería poco frecuente si la información y los alimentos fluyesen libremente en
el nivel interno.

La visión a largo plazo: incrementar las inversiones y la irrigación

Se podría cultivar más comida si se llevasen a cabo mejores políticas y mejores inversiones. Se
lograrían incrementos en la productividad si se garantizara la seguridad de las propiedades de
los agricultores: existen informes que apuntan que los kebeles en algunos lugares amenazan con
desalojar a los agricultores que se opongan al gobierno.11 La desatención prestada a la investi-
gación agraria se puede revertir y, si bien este proceso ya se ha iniciado, es importante mante-
nerlo para desarrollar los cultivos de mayor rendimiento y resistentes a las sequías, típicos de
Etiopía. Se podrían construir mejores instalaciones de transporte y almacenamiento para evitar
escaseces con inversiones modestas. La irrigación tiene un potencial considerable, pero requie-
re inversiones mayores y acuerdos internacionales potencialmente complicados.

Pese a las lluvias erráticas, tan solo el 2 por ciento (200.000 hectáreas) de la tierra cultivada
de Etiopía se irriga, usando poca agua (300 millones de metros cúbicos) de sus caudalosos ríos:
el Nilo Azul empieza en el Lago Tana en Etiopía (véase el mapa 1 del caso de estudio) y se une
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al Nilo Blanco en Jartum (Sudán) antes de seguir hacia el norte a través de Egipto hasta el mar
Mediterráneo. Las grandes poblaciones de Egipto y Sudán han utilizado las aguas del Nilo para
irrigar sus plantaciones desde los tiempos de los faraones, y un buen número de presas ha sido
construido a lo largo de los siglos. En los años cincuenta Egipto elevó la presa de Asuán crean-
do el extenso aunque poco profundo lago Nasser río arriba. Egipto y Sudán firmaron en 1959 el
Acuerdo sobre las Aguas del Nilo, atribuyéndose 55.500 millones y 18.500 millones de metros
cúbicos anuales cada uno (a pesar de que Sudán utiliza solo 13.500 millones a causa de su
conflicto interno). Las leyes internacionales reconocen, en general, estas demandas, aunque
Etiopía no formó parte del Acuerdo de 1959 y no lo reconoce.

El uso más eficiente de las aguas del Nilo permite alcanzar grandes beneficios económicos
potenciales. Las pérdidas anuales de cerca de 10.000 millones de metros cúbicos debidas a la
evaporación de las aguas del lago Nasser se reducirían significativamente si el lago se hallase
en las tierras altas y más frías de Etiopía, donde los profundos valles permiten que la presas creen
lagos con una superficie menor. La energía hidroeléctrica genera ganancias adicionales: una
presa en la sub-cuenca del Abbay (mapa 1 del caso de estudio) podría generar más electricidad
de la que Etiopía consume actualmente. Exportar el excedente a sus vecinos necesitados de
electricidad requiere más y mejores redes de transmisión.12 Todo ello requiere grandes inversio-
nes, así como el consentimiento de otros países ribereños. Ese consentimiento se logra con la
cooperación, no con el conflicto.

Los conflictos continuos en los vecinos Somalia y Sudán comprometen inevitablemente a
Etiopía y Eritrea en frentes opuestos, y los recientes informes son preocupantes: «Esta tierra fron-
teriza [entre Kenia, Etiopía y Somalia] es una cinta transportadora en la que circulan armas de
unos países a otros, y a lo largo del continente africano».13 Durante su guerra con Etiopía de
1998 a 2000, Eritrea asistió al Frente de Liberación Nacional Ogaden de Somalia, para forzar a
las tropas etíopes a desplazarse hacia el sur y aliviar así las presiones en su frontera.

Estas alianzas continúan pero las tácticas y las localizaciones cambian: Etiopía retiró recien-
temente sus tropas de Somalia tras intentar desde diciembre de 2006 expulsar del gobierno a al-
Shabab, ahora considerado un grupo terrorista. Las expectativas de hallar grandes reservas de
petróleo y gas natural en Ogaden, y de hallazgos similares en Sudán, complicaron la situación
(ingenieros chinos fueron asesinados). La lucha en esos lugares continua, y se financia el flujo de
armas y municiones, mientras que se solicita ayuda alimentaria durante las periódicas sequías.

Prevenir las muertes de las sequías: 2009-2010

Tras las pobres lluvias de 2008, en especial en el este de Etiopía, las lluvias kiremt de 2009 (de
junio a septiembre) se redujeron y se retrasaron de cuatro a seis semanas.14 A pesar de los siste-
mas de alerta temprana y de la organización de las redes de protección social, en estas circuns-
tancias las sequías retienen su potencia demoledora. Los donantes trataron de recaudar 175
millones de dólares en los últimos meses de 2009, pese a que algunos oficiales discuten los ries-
gos de hambrunas.15 Incluso si se responde a este llamamiento de ayuda se necesitan tiempo
y transporte para hacer llegar los alimentos a los hambrientos.

El hambre es más fácil de prevenir que las sequías, pero requiere que las autoridades estén
tanto implicadas como informadas acerca de la difícil situación en que se halla la gente.16 El
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Programa Mundial de Alimentos informa que en 2009 la violencia obligó a 350.000 personas a
abandonar sus hogares en el sur de Sudán, hacia donde las lluvias estacionales eran escasas.
Los controles centralizados no permiten un flujo de información y comida preciso y a tiempo, y
los conflictos en las fronteras hacen que sea difícil la relajación de esos controles.

La paz es posible, pero ha sido elusiva. El próximo Informe sobre el Desarrollo Mundial de
2011 del Banco Mundial examina los conflictos, los estados frágiles, así como el papel que desem-
peñan las tensiones (tanto internas como externas, incluyendo las interferencias externas), la
capacidad y las expectativas. Los conflictos son más complejos cuando implican a los gobier-
nos de superpotencias alejadas: el amplio alcance de sus ejércitos y de sus servicios clandesti-
nos proporcionan armas sofisticadas. Las instituciones se ven socavadas cuando la lucha se
financia o se instiga por los poderes extranjeros cuyos electores y representantes no son siem-
pre plenamente conscientes de lo que sucede en tierras lejanas, de modo que unas mejores insti-
tuciones externas serían de gran ayuda.

Muchos académicos han apuntado que las muertes provocadas durante las sequías se asocian
a los conflictos, y los análisis de los capítulos 4 y 5 constatan que las muertes y la destrucción
son menores cuando existen buenas instituciones (típicamente asociadas también a la democra-
cia y al mejor gobierno), y que este vínculo opera a través de la competencia política, y no solo
de las elecciones periódicas. Las sequías causan muertes cuando la comida no llega a los que
pasan hambre, y una escasez puntual podría tener lugar incluso si las cosechas han sido buenas
o si existen amplios stocks de alimentos. Las muertes en las ocasiones anteriores se debieron a
la negligencia del Emperador (en 1972-73), al conflicto (1984) y a las disputas con los donantes
(2000). Estar mal informados o mal preparados son algunas de las muchas razones evitables de
las hambrunas. Un flujo más libre de información y de bienes reduciría estos peligros.
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CAPÍTULO 5

El seguro y el afrontamiento

Los capítulos anteriores han mostrado que los individuos generalmente
asumen medidas de prevención por elección propia. Sin embargo, la

prevención completa no es ni alcanzable ni deseable, de modo que siem-
pre quedan ciertos riesgos residuales asociados a los desastres. El seguro y
las medidas complementarias para poder disponer de fondos cuando sean
necesarios (como tomar prestado o reservar fondos), las remesas, o las acti-
vidades de socorro ayudan a «aliviar el golpe», y su papel será el objeto de
análisis de este capítulo.

El capítulo empieza con las nociones básicas del negocio de los seguros:
las ventajas de poner en común y transferir los riesgos a quienes estén dispues-
tos a soportarlos, y cómo los aseguradores hacen frente a las muchas compli-
caciones que surgen debido al riesgo moral y a la selección adversa. El segu-
ro incrementa claramente la elección de un individuo y por tanto su bienestar:
el contrato especifica los recursos transferidos de una persona a otra en el
caso de que un suceso (como por ejemplo un desastre natural) ocurra. Al
hacerlo, el riesgo pasa del individuo al conjunto de asegurados. Sin embar-
go, al suavizar el impacto del desastre se diluye concomitantemente el in -
centivo a prevenir, a menos que la prima refleje el riesgo y las medidas de
prevención emprendidas por el individuo.

Las empresas de seguro comercial calculan la prima utilizando los datos
sobre la frecuencia y la intensidad de los peligros naturales y sobre cómo
estos afectan a las propiedades expuestas. La prima debe cubrir también
los considerables costes de administración, marketing y seguimiento. Es
posible que mucha gente renuncie al seguro si la prima es demasiado eleva-
da. Asimismo, el seguro paramétrico (un tipo de seguro que especifica el
pago a partir de un parámetro relacionado con el peligro natural pero inde-
pendientemente de los daños ocurridos) reduce algunos de los costes de
seguimiento, pero es una modalidad con una baja tasa de penetración en
los países en vías de desarrollo en los que se ha introducido.



Cuando se desarrolla una industria de seguros, inevitablemente requie-
re la intervención del gobierno en tanto que regulador, proveedor (en muchos
países) o reasegurador. Asimismo, los gobiernos inevitablemente incorpo-
ran una dimensión política, y las presiones por subsidiar la prima pueden
incrementarse. La experiencia de los Estados Unidos en el campo de los se -
guros contra inundaciones refleja que los problemas asociados no se dan
solo en los países en desarrollo. Las primas demasiado bajas incentivan la
construcción en lugares propensos a los peligros naturales, incrementan-
do por consiguiente la exposición y la vulnerabilidad.

A continuación, el capítulo se centra en averiguar si los gobiernos debe-
rían suscribir seguros para poder disponer de fondos para gastar en caso de
desastre natural, si deberían simplemente tomar prestado o si deberían reser-
var fondos. Muchos países están de por sí muy endeudados, e incluso aque-
llos con reducidos niveles de deuda pueden tener problemas para tomar
prestado cuando más lo necesiten. Los políticos que quieren gastar en costo-
sos programas tienden a utilizar los fondos reservados. Para evitar este
«síndrome del tarro de miel», los gobiernos pueden suscribir seguros. La
opción de giro diferido ante el riesgo de catástrofes (CAT DDO) del Banco
Mundial, así como otros servicios, puede ser de gran ayuda para los países.

Aunque los individuos muestran aversión al riesgo, existen buenas razo-
nes para que los gobiernos actúen en su beneficio siendo neutrales al ries-
go. Una entidad neutral ante el riego suscribe un seguro solo si la prima es
inferior a la pérdida esperada multiplicada por la probabilidad (lo que no
deja nada para cubrir el coste del asegurador). Sin embargo, la posibilidad
de un desastre de grandes proporciones en términos del tamaño de una eco -
nomía (como en el caso del Caribe, donde la principal incógnita es qué isla
se verá afectada) puede hacer que ciertos gobiernos muestren aversión al ries-
go, en especial cuando el acceso rápido a los fondos tras un desastre puede
ser difícil o costoso. Esos gobiernos, así como aquellos que tratan de evitar
el «síndrome del tarro de miel», pueden salir ganando si compran un segu-
ro. El Fondo de Seguro contra Riesgo de Catástrofe para el Caribe (CCRIF,
por sus siglas en inglés), agrupa los riesgos de desastre natural regional-
mente, ayudando a los países en tales circunstancias a comprar un seguro
de forma menos costosa que de otro modo. Resulta ventajoso si se compa-
ran los precios ofrecidos por las compañías aseguradoras con los precios
en los mercados de capitales, como hizo México al emitir los bonos para
catástrofes.

El capítulo examina a continuación las remesas enviadas por indivi-
duos y grupos privados desde el extranjero para ayudar a la gente a hacer
frente a los desastres. Las remesas se dirigen a las víctimas y a los supervi-
vientes, incluso si el desastre natural no atrae mucha atención mediática.
Los fondos llegan de forma rápida sin la implicación del gobierno o de
otras organizaciones. Sin embargo, ciertas políticas innecesarias del gobier-
no (controles sobre los flujos de capital, tipos de cambio duales) impiden
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a veces la llegada de estos fondos. Las remesas recibidas antes de que los
desastres tengan lugar ayudan en la prevención. A pesar de que las remesas
aumentan el consumo, especialmente el consumo en bienes duraderos,
también se utilizan para mejorar la calidad de las viviendas. Se pasa de las
chozas de paja y barro a las casas de cemento y ladrillo. Las remesas priva-
das también ayudan a desarrollar los servicios de banca y de transferencia
de dinero, que a su vez fortalecen los lazos comerciales de la zona con otras
partes del país y del mundo.

Finalmente, el capítulo estudia el papel de la ayuda en prevención. Las
ayudas post-desastre pueden resultar un arma de doble filo: si bien garan-
tizan que llega cierta ayuda, también pueden conducir al «Dilema del Sama-
ritano» (la difícil decisión de si se deben denegar ayudas tras un desastre
a quienes no hayan emprendido suficientes medidas de prevención). Algu-
nos indicios recientes, aunque no muy sólidos, muestran que las ayudas
post-desastre podrían reducir la prevención. Los donantes deberían por con -
siguiente ser conscientes de ello, y la preocupación por las víctimas debe-
ría moderarse por el efecto sobre los incentivos.

Seguro: útil si la prima se tasa correctamente

Como sucede con muchas transacciones voluntarias, los seguros benefician
a todas las partes del contrato: el asegurador se beneficia del negocio y el
asegurado reduce la adversidad de los peores estados de naturaleza posi-
bles renunciando a una parte de los beneficios que reportan los mejores
estados de naturaleza.

La esencia del negocio

Los aseguradores presumen de cubrir riesgos únicos como el resfriado de
un cantante de ópera o una fractura de pierna de un caballo de carreras.
No obstante, esos riesgos son una cuestión secundaria, y la gran parte del
negocio se centra en riesgos más mundanos, predecibles y diversificables
(como el seguro de vida o el seguro se propiedad). Si tenemos en cuenta el
seguro del hogar contra incendios, no se puede decir si una casa se incen-
diará, o cuándo lo hará, pero los datos de incendios anteriores permiten
predecir de forma relativamente fiable el número de casas incendiadas de
una determinada zona, incorporando probabilidades. Al hacer más prede-
cible la pérdida media, a las empresas de seguros les resulta más sencillo
ase gurar contra incendios casas individuales: el asegurador recauda un pago
anual (la prima) a los propietarios de viviendas aversos al riesgo (los ase -
gurados) y les promete a su vez un pago (la cantidad asegurada puede ser
el daño incurrido o una suma especificada) si sus casas se incendian (el

Capítulo 5: El seguro y el afrontamiento 169



suceso). La prima anual en el nivel agregado recaudada a los asegurados
debe cubrir tanto los costes operativos del asegurador como los pagos pro -
bables. En el caso de que el número de casas incendiadas sea inesperada-
mente menor, el asegurador obtendrá un excedente más allá de su benefi-
cio normal.

Siempre existe la posibilidad de que se incendie un número de casas
inesperadamente elevado (como en un año en concreto de sequía), de modo
que el asegurador tiene un amortiguador: el capital del propietario y los
excedentes acumulados de años anteriores. Este amortiguador se invierte
y las consiguientes ganancias (dividendos o intereses) incrementan la prima
recaudada. Si los excedentes se acumulan a lo largo de los años, las presio-
nes competitivas llevarían al asegurador a rebajar la prima; si se consumen,
la prima se incrementaría. Este es el principio básico del seguro, si bien las
complejidades se multiplican.

Aparecen problemas de selección adversa cuando una persona suscri-
be un seguro a sabiendas de que su riesgo excede el del conjunto de indi-
viduos que se toma como base para calcular la prima. Si solo quienes saben
que su riesgo es mayor compran el seguro, el excedente del asegurador
caerá a medida que el riesgo del conjunto se incrementa. Por su parte, el
riesgo moral aparece cuando el asegurado asume riesgos adicionales por
hallarse asegurado (por ejemplo, no reparando los extintores si el edificio
está asegurado ante incendios). El copago (en el que el asegurado soporta
una parte específica de la pérdida) y los deducibles (en los que el asegura-
do soporta las pérdidas hasta una determinada cantidad) reducen estas
dificultades pero no las eliminan. Los contratos pasan a ser complejos y
los costes de administración de las reclamaciones, de resolución de las
disputas y del mayor seguimiento se incrementan. Los aseguradores buscan
continuamente proxies observables de los riesgos que cubren, vinculan las
primas a estos riesgos y comprueban continuamente la sensibilidad-precio
de los asegurados a las primas que deben cubrir los costes.

Los costes resultan en una prima que excede significativamente las pérdi-
das esperadas, pero la gente que muestra suficiente aversión al riesgo suscri-
be de todos modos el seguro porque se protege así de las devastadoras im -
plicaciones financieras de un desastre. El seguro no pasa la pérdida de unas
manos a otras en el nivel colectivo: los asegurados pagan las pérdidas a
través de las primas, y quienes no realizan una reclamación pagan por quie-
nes la hacen.

La industria del seguro puede ser competitiva, si bien algunos econo-
mistas consideran que existe poca competencia (a los aseguradores no se
les aplica la ley antimonopolio en los Estados Unidos) o que los costes no
se reducen. En el Reino Unido, donde compiten compañías de seguros
privadas, los costes administrativos y de marketing constituyen cerca del
35 por ciento de la prima agregada (los asegurados reciben aproximada-
mente el 50 por ciento en pagos, una cifra similar a la de los Estados Unidos),
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en claro contraste con el 10 por ciento en España, donde un monopolio pú -
blico proporciona la cobertura (Von Ungern-Sternberg, 2004). Alemania
privatizó sus monopolios provinciales en respuesta a una directiva de la
Unión Europea, y pudo constatar que los costes operativos y administra-
tivos se incrementaron como consecuencia de ello, y las primas del seguro
crecieron entre un 35 por ciento y un 75 por ciento en cinco años.

Con independencia de si los aseguradores son públicos o privados, los
gobiernos siempre se implican en tanto que reguladores, sino como pro -
veedores, puesto que los compradores solo «obtienen el producto» (el pago
prometido) después del desastre; y el asegurador puede hallar alguna razón
para evitar el pago, reducir la cobertura o incluso cesar su actividad.

La inevitable implicación del gobierno

El seguro está muy limitado en los países en desarrollo, pero es una indus-
tria muy extendida en los países desarrollados.1 Los gobiernos de estos paí -
ses están siempre implicados, aunque de distintas formas. Las cortes, y no
los gobiernos, son las que hacen cumplir los contratos, si bien estos pagos
a los asegurados pueden demorarse o rechazarse. Los aseguradores siem-
pre escriben e interpretan las cláusulas en su favor («la letra pequeña»), y
cláusulas que parecen justas pueden no serlo. Los aseguradores británicos
y los asegurados podían cancelar una póliza con siete días de preaviso, y
los aseguradores cancelaron las coberturas en 1997 cuando fue más que
evidente que la erupción de un volcán en Montserrat destruiría todos los
edi ficios de la isla, del mismo modo que se cancelan las coberturas cuan-
do se inicia un incendio (Von Ungern-Sternberg, 2004).

En el siglo XIX se aseguraban peligros explícitos y se cubrían solo las
pérdidas derivadas del peligro concreto. En los años treinta se populariza-
ron los seguros de propiedades a todo riesgo. Independientemente de la
cobertura, los gobiernos tratan de garantizar que los aseguradores respe-
ten los contratos (protección del consumidor), y cuando ello implica que
los aseguradores dispongan de suficientes fondos (solvencia), la regulación
engloba también la aprobación de las primas. Las primas son a veces eleva-
das, y para garantizar la cobertura, el seguro de propiedades es a veces obli -
gatorio (como sucede en Alemania y en muchos cantones suizos); pero en
ocasiones las presiones populistas hacen que las primas sean demasiado bajas
(como sucede con el seguro de inundaciones en Estados Unidos), incremen-
tando innecesariamente la exposición en regiones de riesgo.

Las tierras fértiles de las llanuras aluviales atraen a los agricultores, de
modo que muchos asentamientos en los Estados Unidos se inundan pe -
riódicamente. La solidaridad con las víctimas logra impulsar la asisten -
cia pública, y los colonos reconstruyen sus hogares en el mismo sitio.
Después de varias grandes inundaciones en los años cincuenta y sesenta,
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los aseguradores privados ya no estaban dispuestos a cubrir el riesgo de
inundación (que pasó a ser un riesgo «inasegurable») y el gobierno de los
Estados Unidos, reconociendo que no era capaz o no estaba dispuesto a
negar la asistencia a los afectados, estableció el Programa Nacional del
Seguro de Inundación (NFIP, por sus siglas en inglés) en 1968.

Las primas se fijaron bajas para inducir a los propietarios a adquirir
una póliza del seguro NFIP, pero fueron muy pocos los que la suscribieron
(Kunreuther y Michel-Kerjan, 2009). El gobierno federal exigió entonces
la suscripción de este seguro como requisito previo para poder acceder a
las hipotecas con garantía federal, pero este mandato no fue bien aplica-
do y muchos cancelaron sus pólizas, especialmente si no ocurrían inunda-
ciones durante varios años, y otros las suscribieron justo después de una
inundación (Michel-Kerjan y Kousky, 2010). Estos autores examinan más
de cinco millones de pólizas de seguros, la muestra de seguros de inunda-
ciones más grande que se haya estudiado, y constatan que del millón de
pólizas de seguros de inundaciones NFIP suscritas en Florida en el año
2000, un tercio habían sido canceladas en 2002 y cerca de dos tercios se
habían cancelado en 2005. No existía ningún mecanismo efectivo para
evitar o desincentivar a la gente a que se estableciese en lugares de riesgo:
el NFIP es un programa federal; sin embargo la zonificación territorial y
la regulación de los seguros son asuntos de estado, y los políticos locales
reflejan los intereses de los asentados. El número de pólizas gestionadas en
el nivel nacional por el NFIP se incrementó de 2,5 millones en 1992 a 5,6
millones en 2007 y, en términos nominales, el valor de las propiedades
cubiertas aumentó de 237.000 dólares a 1,1 billones de dólares durante el
mismo período.

Otros defectos del NFIP salieron a relucir cuando a raíz del huracán
Katrina se inundó gran parte de Nueva Orleans en 2005. Las inundaciones
las cubre el NFIP, y los daños ocasionados por los fuertes vientos se cubren
con seguros privados. Hubo fuertes disputas acerca de quién debería pagar
cuando los daños ocasionados por el viento no se pudiesen separar fácil-
mente de los de las inundaciones (Kunreuther y Michel-Kejan, 2009). Las
víctimas tuvieron que ir de un lado a otro y los pagos se retrasaron.

En un estudio preparatorio para este informe, Kunreuther y Michel-
Kerjan constatan cómo el seguro de peligros múltiples puede resolver las
disputas entre asegurador y asegurado logrando que la cobertura de los pro -
pietarios pase del contrato tradicional de seguro de un año a los contratos
plurianuales (de 10 a 15 años) vinculados a la propiedad (y no al propie-
tario como sucede actualmente). Las primas reflejarían la mejor estimación,
por parte de los aseguradores, del riesgo durante ese período, y asegura -
rían la cobertura a los titulares de las pólizas. La posibilidad de que se de -
negase la cobertura fue una gran preocupación en las regiones propensas
a los peligros naturales, dado que los aseguradores cancelaron las pólizas
tras las temporadas de huracanes de 1992 y 2005. Después del huracán
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Andrew, Florida aprobó en 1992 una ley para limitar la cancelación de
pólizas por parte de los aseguradores a un 5 por ciento al año en el nivel
estatal y a un 10 por ciento a nivel de condado (Jametti y Von Ungern-
Sternberg, 2009). Tanto aseguradores como propietarios cancelan pólizas
por distintas razones, y las primas están sujetas a presiones políticas. Estos
grandes cambios en las políticas del gobierno requieren una autoridad regu-
ladora y unas decisiones apropiadas (Kunreuther y Michel-Kejan, 2008).
Los seguros integrales y de peligros múltiples conllevarán mayores primas.
Algunos titulares de pólizas pueden pensar que se les cobra por una cober-
tura que no necesitan (una persona que viva en una zona de actividad sísmi-
ca pero no propensa a inundaciones ni huracanes puede interesarse solo
por el seguro de terremotos), pero no se les cobraría de más si las primas
reflejan los riesgos de forma precisa. De este modo, la medida en que las
primas reflejan los riesgos pasa a ser un asunto de gran importancia.

La implicación del gobierno conlleva inevitablemente presiones políti-
cas; los intereses creados y las presiones populares existen en todos los
países, si bien se manifiestan de forma distinta. Los subsidios a los segu-
ros son normalmente regresivos: quienes tienen activos por asegurar están
generalmente en mejor situación que los segmentos más pobres que pagan
impuestos indirectos a menudo utilizados para financiar esos subsidios.
Sin embargo, los seguros infravalorados no siempre son el resultado de las
presiones gubernamentales. En ocasiones los aseguradores pueden come-
ter errores, o pueden asumir riesgos no garantizados y descubrir después
que esos riesgos son mayores de lo que creyeron. Para compensar estos
errores, los aseguradores a menudo hallan razones para denegar los pagos,
redefinir los riesgos cubiertos (se ha definido el terrorismo como un ries-
go independiente y se ha excluido) e incrementar los deducibles y las primas.2

La fijación de las primas

La prima es un precio importante: si es demasiado baja incentiva una cons-
trucción excesiva en lugares expuestos a los peligros y conlleva unas medi-
das de prevención insuficientes; si es demasiado alta son pocos los que sus -
criben el seguro. El cálculo de la prima apropiada no es baladí: es necesario
estimar distribuciones de probabilidad y funciones de pérdidas, y es preci-
so también identificar el conjunto de características relevantes y observa-
bles que tengan una buena correlación con el riesgo subyacente (no obser-
vable). Estas estimaciones constituyen la «información confidencial» de
una empresa. Si bien la competencia puede llevar a los aseguradores a mejo-
rar continuamente estas correlaciones y, por tanto, los términos de sus con -
tratos y sus precios, la experiencia europea (que demuestra que los provee -
dores en condiciones de monopolio se enfrentan a menores costes operativos)
sugiere que esto no tiene por qué ser siempre así.
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En el caso de los peligros naturales poco frecuentes aparecen algunas
complejidades adicionales: la diversificación entre los muchos titulares de
pólizas (contemporáneos) puede no ser suficiente, y la diversificación a lo
largo del tiempo (intertemporal) es más complicada (cuadro 5.1). Al exa -
minar los datos del mayor reasegurador del riesgo de catástrofes de los
Estados Unidos de 1970 a 1998, Froot (2001) observa que las primas de
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seguros de catástrofes son mucho mayores que las pérdidas esperadas (hasta
siete veces mayores). Las razones más probables son las imperfecciones
del mercado de reaseguro (como la intervención del gobierno en los mer -
cados de seguros) y el poder de mercado ejercido por los reaseguradores
tradicionales.

Tal y como se apunta en distintas partes de este informe, los gobiernos
pueden hacer mucho por mejorar la calidad y la accesibilidad de los datos.
Los huracanes son más frecuentes que los terremotos, pero para estable-
cer la prima del seguro de huracanes se necesita: varios conjuntos de datos
detallados, incluyendo la frecuencia, los el recorrido probable y la severi-
dad de los huracanes, el valor y el tipo de construcción de todas las estruc-
turas a lo largo de su recorrido (de modo que los registros precisos de pro -
piedades son esenciales) y el daño esperado que cada estructura sufriría a
distintas velocidades del viento (por lo que las universidades y asociacio-
nes de ingenieros locales deben verificar la fortaleza de los materiales y los
diseños de las estructuras existentes). Los modelos climáticos estiman las
fuerzas (como la velocidad del viento y la presión atmosférica) y la ingenie -
ría determina el modo en que los edificios las soportan; de este modo, se
permite la estimación de las curvas de superación de pérdidas (los asegu-
radores utilizan esta combinación de una función de distribución de la
probabilidad acumulada, con unos valores en riesgo).

Incluso con buenos datos no está nada claro si la frecuencia y la seve-
ridad de los huracanes puede haber cambiado (el capítulo 6 estudia la medi-
da en que la frecuencia y la severidad pueden verse afectadas en el futuro
por la acción del cambio climático). Los aseguradores de los Estados Unidos
habían tomado buena nota de los daños en las propiedades tras el hura-
cán Andrew de 1992, pero fueron de todos modos sorprendidos por la
sucesión de tormentas y huracanes (Katrina, Rita y Wilma) de 2004 y 2005.
Los aseguradores incurrieron en cuantiosos pagos e incrementaron las
primas; sin embargo, resulta difícil dictaminar si la serie de huracanes
ocurrió en un período de baja probabilidad (en cuyo caso el incremento
de la prima sería injustificado), o si hubo un cambio en la distribución de
probabilidades.

El un estudio preparatorio para este informe, Seo y Mahul (2009) halla-
ron que, en Estados Unidos, las propiedades en situación de riesgo se incre-
mentaron durante una década de desarrollo costero tanto como en cinco
décadas de mayor actividad de huracanes. Las primas también se incre-
mentaron significativamente (en un 76 por ciento de media) en 2005. Una
información más fiable sobre la distribución de probabilidades de los peli-
gros naturales, así como sobre los valores y la fortaleza de las estructuras
en situación de riesgo, permitiría una reducción de las primas independien-
temente de si la cobertura la hacen los aseguradores o los mercados de
capitales. Las primas de seguros casi se doblan cuando las estimaciones de
las probabilidades y de las pérdidas son ambiguas en vez de específicas
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(Kunreuther, Hogarth y Meszaros, 1993). A pesar de estas complejidades,
el cálculo de la prima del seguro debería ser comercial, no político. Normal-
mente los gobiernos se involucran (aunque sea solo como reguladores) y
las presiones políticas se transmiten independientemente de la estructura
institucional. Además, los gobiernos recopilan datos relevantes (acerca de
la climatología, el valor de las propiedades, localizaciones, etc.) y no todos
permiten un acceso rápido a estos.

Seguro paramétrico

El seguro paramétrico consiste en un tipo de seguro en el que el pago de
la reclamación es condicional a un acontecimiento desencadenante (vien-
tos de una velocidad que excede un determinado umbral, o terremotos que
exceden una determinada intensidad). La verificación del acontecimiento
desencadenante es sencilla, y con ello este tipo de seguro prescinde de las
evaluaciones detalladas de las pérdidas. De este modo, los aseguradores
evitan determinados costes (como los del seguimiento para evitar las recla-
maciones fraudulentas, o los de la evaluación de las estructuras y su forta-
leza) y los asegurados pagan en consecuencia una prima menor. Pese a que
la prima no está vinculada a las medidas de prevención (puesto que los
pagos están especificados ex ante y no dependen de los daños ocasiona-
dos), los asegurados tienen incentivos para prevenir, en tanto que la mini-
mización del daño les beneficia solo a ellos.

Actualmente existen unos 20 regímenes en países de renta media y baja,
incluyendo China, Etiopía, India, Malawi, Nicaragua, Perú, Ucrania y
Tailandia (Banco Mundial, 2009a). La evaluación se incorporó al diseño
de dos proyectos piloto de seguros de cosechas basados en la meteorolo-
gía (India en 2003 y Malawi en 2005), y las experiencias han sido cuida-
dosamente estudiadas. Las evaluaciones publicadas de estos regímenes
muestran que, a pesar de los muchos esfuerzos, la penetración de merca-
do es escasa. Menos del 5 por ciento de los hogares elegibles de India y un
17 por ciento de los agricultores a quienes se les ofreció seguro o crédito
en Malawi utilizaron esos regímenes. Otros estudios posteriores en India
constataron que muchos agricultores no entendieron los contratos comple-
jos o no confiaron en los vendedores de los seguros (Giné, Townsend y
Vickery, 2008; Cole y otros, 2008).

El seguro paramétrico ha tenido mayor éxito en el nivel mayorista. En
los países en que existe seguro comercial, los aseguradores domésticos redu-
cen sus riesgos suscribiendo contratos de reaseguro paramétrico con otros
aseguradores. Los gobiernos también toman parte de estos regímenes de
forma directa. 
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¿Deberían los gobiernos pedir prestado,
reservar fondos o suscribir seguros?

Es probable que los ingresos de los gobiernos disminuyan tras un desas-
tre, especialmente si el output se reduce y se incrementa el gasto tanto en
actividades de socorro como en la reconstrucción de las propiedades públi-
cas dañadas o destruidas.3 Los gobiernos podrían endeudarse en el nivel
interno o externo para financiar el mayor déficit presupuestario, aunque
a algunos les puede resultar difícil. Es posible que haya países pequeños
que normalmente no toman prestado con los que los prestamistas no estén
muy familiarizados, y es posible también que haya países con un elevado
nivel de deuda a los que les resulte complicado recaudar fondos adiciona-
les. Además de la probabilidad y de la severidad del peligro natural, la elec-
ción entre el endeudamiento, la reserva de fondos y la suscripción de segu-
ros depende también de las circunstancias del país (figura 5.1).

Lo que queda de sección analiza distintos ejemplos específicos de prés-
tamos contingentes, agrupaciones de seguros y valores vinculados a los
seguros.

La Opción de Giro Diferido ante el Riesgo de Catástrofes
(CAT DDO) del Banco Mundial

El Banco Mundial presta a los gobiernos, a menudo tras un desastre. Los
proyectos y los préstamos requieren tiempo para ser procesados, y aque-
llos que ya han sido aprobados pero no aún desembolsados a menudo se
«reestructuran» tras un desastre para permitir un desembolso más rápido
(Grupo de Evaluación Independiente, 2006). En reconocimiento de esta
práctica habitual, el Banco Mundial ofreció recientemente la Opción de
Giro Diferido ante el Riesgo de Catástrofes (denominada técnicamente
«Préstamo para el Desarrollo con Opción de Giro Diferido ante el Riesgo
de Catástrofes») que incentiva a los países a gestionar los riesgos de peli-
gros naturales (cuadro 5.2).

El requisito de la gestión del riesgo de desastres incentiva a los gobier-
nos a considerar las medidas preventivas y a contemplar el riesgo de desas-
tres de un modo exhaustivo. Es meritorio considerar los riesgos de forma
exhaustiva porque, tal y como apunta el capítulo 2, el efecto económico
de un desastre depende no solo del daño físico sino también de la estruc-
tura económica del país. La composición y el destino de su comercio, la
dependencia del turismo, el origen de los ingresos impositivos, la tenencia
de reservas y la cuantía de los préstamos son factores que afectan todos
ellos al riesgo.

La CAT DDO y otros servicios de préstamo del Banco Mundial ayudan
a los gobiernos a pedir prestado. Un programa MultiCat permite a los
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participantes (países y regiones) suscribir seguros contra múltiples peligros
utilizando documentos y ayuda legal desarrollados para este propósito
(Banco Mundial, 2009b). En 2009 el gobierno de México utilizó este servi-
cio para emitir una serie de pagarés a 3 años con desencadenantes para-
métricos por valor de 290 millones de dólares que sirvieron para rempla-
zar los que estaban madurando.

¿Deberían los gobiernos suscribir seguros? A diferencia de los individuos,
que muestran aversión al riesgo, existen buenas razones para que un go -
bierno se muestre neutral ante el riesgo (y, por tanto, para que no suscriba
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un seguro si la prima excede la pérdida esperada) (Arrow y Lind, 1970).4

El cuadro 5.1 explica las razones por las que las primas de seguro de ca -
tástrofes exceden las pérdidas esperadas, sugiriendo que los gobiernos de -
berían asegurarse solo por medio de la reserva de fondos (un fondo de
contingencia, por ejemplo, pese a que mantener reservas en este tipo de
fondos, conlleva un coste de oportunidad), o procurándose un acceso fácil
al préstamo.

Sin embargo, es posible que algunos gobiernos sean aversos al riesgo,
en lugar de neutrales, y suscriban seguros incluso cuando la prima excede
las pérdidas esperadas, como sucede con los pequeños países del Caribe.
El Banco Mundial y otras organizaciones han animado a los gobiernos a
ser cautelosos, a considerar los riesgos de forma exhaustiva y a pensar en
la prevención.

Capítulo 5: El seguro y el afrontamiento 179

;������3B� �����������
���������
��������
�
����
�����
����������
��!;1.�##Q"
�
��������0������

&��$(
�%%�,�����������������?�����'���
����������������������������
���H�������������
����
���������,���������!���������������������������������������1���������!��������
�����������������
��!
�������������
�����������������������
�0�5����������������������������
�
�����G..��
���������
�������������.,-G������
���������#�?�)������������������������
�����+,���������������$(
�%%���������
���
�
��
������������������)�������������
����
��
����������������������
��+�����������������0� ���H���1������
�
���������������0
&��$(
�%%�,��
����
!�����������������C��,���������������	����"������������	����0�5H
������������
J�
���
�
�
�������.,G������
���������������
��������!���,�1����������	��
�����!�
��
�����������	����
���������.,-G������
����0�5��
�����������
4������
����?:%�)����
�������?�������������
��������:����������
��
1��������+�	
�����������������������������!������������������0�5�����������������������	��	�����
������
��������������������������"�����	���
�
�����������������,�1���������
�����J�����������
����
!��
���������������������
����0�&������������
��,�����!������,���!����������������������������������
��
��������������������������!�������������,�����������������������������
��������
�����������������
�����	
������������?�����'���
��0

5��?�����'���
������
����������$(
�%%��������-G������
���������!������������������������
����
���
	������,���������������������������
	�,��
�!
����������
��������!����)�����������
�������+�������
�����"�������������
����������
��������������������?�����'���
����������0

$�����:
��,����������������������H��������������J��
��������
���������������) �������%
������
<�������,�-..G+,����������
������������������������!������$(
�%%���������
��!������-..P�����	����
���/G��
�����������������0�&�������
���������
������������������������������
�
�
���"���������������������
�������
����/,-������
�������������P�������������-..2�����������������C������
���������@..
�
�����������������F������$�����:
�����
�
���������������������������������������������0�(��
�
��!��
���-..2����"�!��������!����$(
�%%��������$�����:
��,�$����!
��1����������0

��������?�����'���
���-..2�0����
���
��
�����������	�����
�����	��������
������������
�����
����
�
��������
����
�
��� ��
��	��������!�� 	������
��	������
�0�(!�
��@,�-..2,�����������������������������
�����������
����������
S��������%
���������54����
	��0�"���DBB�������10O����!��E0���D�S����'�����'��
���S�0,�=7
�
������������������%%��1
����$(
�%%�>,�
�������������?�����'���
���)���������
���#�O��#�
��+0�$�����:
��D�������������
����
����0_�-����

����������$<(,�
����������"���DBBOOO0���
��O�!0
������@G�������������-..20



El Fondo de Seguro contra Riesgos de Catástrofe
para el Caribe (CCRIF)

Los huracanes se forman en el Océano Atlántico oriental y cobran fuerza
a medida que se desplazan hacia el oeste primero y hacia el norte después
(mapa 5.1). Una o más de las muchas islas esparcidas por el Mar del Cari-
be se ve afectada al menos cada año: las principales incógnitas son qué isla
será la afectada y cuán severos serán los daños.

El Fondo de Seguro contra Riesgos de Catástrofe para el Caribe (CCRIF)
se estableció en junio de 2007 para permitir a los gobiernos de las islas del
Caribe suscribir seguros paramétricos de forma colectiva. Los seguros
comerciales existen en la región del Caribe, pero el total de las primas paga-
das por las empresas promedió en torno al 1,5 por ciento del PIB entre
1970 y 1999, mientras que las pérdidas (aseguradas y no aseguradas) ascen-
dieron a solo en torno al 0,5 por ciento del PIB (Auffret, 2003).5

Los donantes proporcionaron 67 millones de dólares para el capital ini -
cial, y 16 gobiernos miembros contribuyeron con 22 millones de dólares.
Los gobiernos adquirieron seguros paramétricos pagando al CCRIF cerca
de 20 millones de dólares en primas para una cobertura de seguros paramé -
tricos que alcanzó en torno a 450 millones de dólares (Cummins y Mahul,
2009). El Fondo retiene la responsabilidad de los primeros 20 millones de
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dólares desembolsados (respaldados por su capital) y transfiere la exposi-
ción restante a través del reaseguro y de los swaps de catástrofes de los que
el Banco Mundial ejerce de intermediario. Los donantes esperan que su
capital y reservas crezcan y que en un futuro pueda autofinanciarse.

El Fondo pagó en torno a 1 millón de dólares a Santa Lucía y a Domi-
nica a las dos semanas del terremoto de noviembre de 2007, el más severo
del Caribe oriental en 30 años. Asimismo, pagó 6,3 millones de dólares a
las Islas Turcas y Caicos cuando fueron sacudidas por el huracán Ike en sep -
tiembre de 2008.6 También han habido desastres que no han alcanzado los
parámetros fijados: el huracán Dean ocasionó daños considerables en Jamai-
ca en 2007 debido a las lluvias, pero no se desembolsó ninguna cantidad
porque el desencadenante paramétrico era la velocidad del viento. Del mis -
mo modo, el efecto acumulado de los huracanes de 2008 en Haití fue devas-
tador, pero los vientos no fueron suficientemente fuertes como para desen-
cadenar un pago. Estos desencadenantes paramétricos pueden reajustarse
en futuros contratos de seguros (Simmons, 2008).

El terremoto de magnitud 7,0 que sacudió Haití el 12 de enero de 2010
tuvo la suficiente magnitud como para desencadenar la máxima cantidad
prevista en la póliza del seguro de terremotos suscrito a través del Fondo.
A partir de los cálculos basados en los datos sobre la localización y la
magnitud del terremoto, Haití ha recibido 7,8 millones de dólares, el máxi-
mo pago posible según se recoge en su póliza de terremotos. Este montan-
te constituye cerca de 20 veces la prima para cubrir el riesgo de terremoto,
de 385.500 dólares. A pesar de que las sacudidas se sintieron en Jamaica,
otro país cubierto por el CCRIF, no fue suficiente para generar pérdidas
bajo el índice paramétrico.

Poner en común los riesgos en los países del Caribe y adquirir la cober-
tura del riesgo residual tiene cierto mérito porque las compañías de segu-
ros no pueden contar con esa diversificación: es posible que otros países
del Caribe no adquieran cobertura. Se considera que las primas del CCRIF
son un 40 por ciento inferiores a las del seguro comercial (Banco Mundial,
2007). Asimismo, los donantes tienen mayor seguridad de que, si un desas-
tre tiene lugar, el CCRIF habilitará fácilmente los fondos (si el parámetro
se alcanza).

Los bonos para catástrofes de México:
asegurar directamente en los mercados financieros

La Ciudad de México, con 18 millones de habitantes, fue devastada por
un terremoto de magnitud 8,1 en septiembre de 1985: cerca de 10.000 per -
sonas murieron, 412 edificios se hundieron y 3.124 resultaron dañados,
incluyendo hospitales. La ciudad no se encuentra ni encima ni cerca de nin -
guna falla (el epicentro se hallaba a 400 kilómetros de distancia), pero se
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asienta sobre el lecho de un lago seco, en un viejo cráter volcánico de arci-
lla fina y cenizas que amplifica el movimiento terrestre. De este modo,
incluso las distantes sacudidas ocasionan daños, y las construcciones altas
son especialmente vulnerables puesto que sus frecuencias vibratorias natu-
rales resuenan con los movimientos sísmicos. Como consecuencia, muchos
edificios antiguos (de poca altura) resistieron mientras que muchos de los
modernos (más altos) y bien construidos no lo hicieron. El diseño de nuevos
edificios y la readaptación de los antiguos ante el riesgo sísmico requieren
normalmente complejos conocimientos de ingeniería.

El terremoto llegó justo después de un humillante default de la deuda
ante los acreedores extranjeros. El ministro de asuntos exteriores rechazó
la ayuda internacional, en especial la de los vecinos Estados Unidos, y el pre -
sidente rehusó suspender los pagos de la deuda recientemente reestructu-
rada para ayudar con la recuperación. Por consiguiente, las reservas de di -
visas se desplomaron y la gestión económica resultó muy complicada.

Para evitar tener que pasar de nuevo por el mismo trance en un futuro,
se aprobaron nuevas leyes en 1994 exigiendo que los activos públicos fe -
derales, estatales y municipales se «asegurasen» a través de una entidad pú -
 blica, FONDEN, que se creó en 1996 e incluyó un fondo de reserva para
ca tástrofes. FONDEN permitía un rápido desembolso de fondos tras un
desastre sin necesidad de pedir prestado. Se empezaron a acumular reser-
vas en 1999 y alcanzaron en torno a 863 millones de dólares en 2001 (a
precios de 2008) pero prácticamente se agotaron tras los daños ocasiona-
dos por los huracanes posteriores.

El gobierno tomó consciencia de que las cantidades necesarias tras un
terremoto eran demasiado grandes para ser reservadas sin ser utilizadas
(«síndrome del tarro de miel»). Ciudad de México representa el 60 por
ciento del PIB del país, y el terremoto de 1985 elevó el déficit fiscal en 1.900
millones de dólares a lo largo de los cuatro años siguientes (Cárdenas y
otros, 2007). En 2006, el gobierno mexicano decidió transferir parte del
riesgo de catástrofe natural asumido a reaseguradores internacionales y a
los mercados de capitales. Los oficiales estimaron que FONDEN podría
gestionar desastres hasta 500 millones de dólares (una desviación típica
por encima del gasto medio anual). FONDEN calculó sus desembolsos
esperados tras un desastre y comparó esa cantidad con las primas de segu-
ros. Las primas de seguros se habían incrementado sustancialmente desde
2001, de modo que emitió un bono para catástrofes por medio de un ve -
hículo de propósito especial.7

Los detalles son complejos, pero el concepto de un bono para catástro-
fes es sencillo: un vehículo especial emite el bono y los ingresos se depositan
en una cuenta de plica. Los titulares de las obligaciones (normalmente
fondos de cobertura o gestores de inversión) reciben un tipo de interés ma -
yor [235 puntos básicos por encima del LIBOR (tipo de la oferta interban-
caria de Londres) en el caso de México] que el que generan los depósitos.
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Esta diferencia asciende a 26 millones de dólares para los tres bonos emiti-
dos por un importe total de 450 millones de dólares.8

Cuando se desencadenan por un acontecimiento (un terremoto de mag -
nitud igual o superior a 7,5 u 8,0 en la escala de Richter en función del
lugar de Ciudad de México y alrededores), los fondos depositados en la
cuenta de plica se liberan y los inversores ya no obtienen más de ellos. De
este modo, cuando un terremoto tiene lugar, los que pierden en el nivel fi -
nanciero son los inversores, no el gobierno mexicano. Ciudad de Mé xico
experimentó muchos seísmos significativos (un terremoto de magnitud 6,5
en Oaxaca en 2008, otro de magnitud 6,0 en abril de 2009, otro de magni-
tud 5,7 en mayo de 2009) con pocos daños. Sin embargo, en caso de que
uno mayor tuviese lugar, el gobierno dispondría de fondos para gastar en
las actividades de socorro y reconstrucción del modo en que considere
oportuno.

El de México fue el primer gobierno en emitir un bono para catástro-
fes (CAT bond) en 2006. Si bien las nuevas emisiones han disminuido tras
la crisis financiera de 2008, los bonos para catástrofes en circulación alcan-
zan un valor nominal de cerca de 9.000 millones de dólares (Cummins y
Mahul, 2009). Emitir un bono conlleva elevados costes fijos, muchos de
ellos ocultos, y es posible que los países pequeños lo consideren desmedi-
damente caro.9 Cabe la posibilidad de que esos gobiernos encuentren más
ventajoso el reaseguro a través de agrupaciones regionales, si bien también
es muy importante diseñar y construir estructuras debidamente, de modo
que permitan reducir los daños. Muchos edificios de nueva construcción
en México disponen a día de hoy de amortiguadores, pero los terremotos
difieren en cuanto a su fuerza, y el efecto de resonancia provocado por el
lecho del lago se añade a la complejidad y al coste de la readaptación de
los edificios existentes.

Ayuda rápida y directa para las familias

Lo que no se puede prevenir ni asegurar debe ser sufragado, y existen varios
mecanismos de supervivencia («seguro informal», por oposición al segu-
ro de mercado) que se han ido desarrollando a lo largo de los siglos, muchos
de ellos son parte de las tradiciones y costumbres. La gente a menudo ayuda
a sus amigos y vecinos si estos se rompen una pierna o se les muere un buey,
y los amigos y familiares más distantes envían remesas (algunas a modo de
préstamo). Las principales fuentes de ayuda son:

• Remesas y comunidades vibrantes.
• Redes públicas de protección social.
• Ayuda extranjera.
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Remesas y comunidades vibrantes

Los familiares y amigos que viven fuera de la comunidad afectada pueden
enviar comida, crédito o transferencias desde regiones no afectadas hacia
la región afectada. Por ejemplo, los matrimonios de seis aldeas rurales del
sur de India parecen haber sido acordados expresamente para ayudar a
los hogares a hacer frente a las sequías (Rosenzweig y Stark, 1989). Sin
embargo, estas transferencias cubren menos del 10 por ciento del déficit
de ingresos: de este modo, si bien les permite evitar las hambrunas, difí-
cilmente evitarán que el consumo se reduzca sustancialmente (Rosenzweig,
1988).

Las remesas son flujos financieros privados a amigos y familiares. Mu -
chos trabajadores emigrantes envían pequeñas cantidades que rápidamen-
te se acumulan. Y lo que es más importante: se dirigen directamente a las
víctimas, de forma rápida y sin bombo ni platillo, aunque no todas las vícti-
mas las reciben. No todos los hogares pobres tienen familiares trabajando
en el extranjero: la emigración requiere un importante gasto inicial para
com prar los billetes y los permisos de trabajo. Aun así, es posible que pue -
dan beneficiarse indirectamente de lo que reciban los vecinos, si trabajan
para ellos.

Muchos estudios sobre remesas y desastres identifican créditos y trans-
ferencias de familiares en lugares distantes (dentro y fuera del país) hacia
las regiones afectadas. Lucas y Stark (1985) constatan que las remesas se
incrementaron desde las zonas urbanas a las zonas rurales de Botsuana
durante las sequías de 1978 y 1979. Miller y Paulson (2007) comproba-
ron que en 1988 los hogares tailandeses de una provincia con un índice de
pluviosidad inferior a la media recibieron el año anterior cerca de 118 baht
(4,72 dólares) más en concepto de remesas. Yang y Choi (2007) hallaron
que los hogares filipinos con familiares en el extranjero obtuvieron re me -
sas de 60 céntimos por cada dólar en que se vio reducida su renta durante
1997 y 1998.

En un estudio preparatorio para este informe, Mohapatra, Joseph y
Ratha (2009) examinan los efectos de las remesas tanto en la respuesta
como en la preparación. Estiman el efecto de los desastres (daños, núme-
ro de fallecidos y de afectados) sobre las remesas como porcentaje del PIB,
tomando como variables de control la población total, la población inmi-
grante y la persistencia (medida en que la remesa de un año depende de la
del anterior). Los datos sobre las remesas de los migrantes para 129 países
en desarrollo (parte de los Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial)
se han sumado a los datos sobre desastres del EM-DAT para el período
1970-2006. Para un país con el 10 por ciento de su población en el extran-
jero, las remesas se incrementan en 0,50 dólares por cada dólar de daños
en el mismo año, y se incrementan en 1 dólar en el año siguiente (o en 1,50
dólares a los dos años). Estos efectos también se registran como propor-
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ción del PIB: las remesas crecen en un 0,5 por ciento del PIB en el mismo
año y en un 0,5 por ciento adicional en el año siguiente, por cada 1 por
ciento adicional de población afectada por el desastre. Las remesas no son
sensibles al número de fallecidos.

Estos sorprendentes resultados son consistentes con lo que se conoce
acerca de las motivaciones y los comportamientos de los migrantes: muchos
de ellos trabajan en el extranjero para aumentar la renta de la familia que
dejan atrás. De este modo, cuando las propiedades de la familia se destru-
yen o sus sustentos se ven amenazados, los migrantes en el extranjero
mandan fondos para ayudar. Aunque es posible que las ganancias y ahorros
de los migrantes a lo largo de todo el período que pasan en el extranjero
no cambien, tan solo la posibilidad de mandar las remesas en el momen-
to oportuno ya responde a las necesidades de la familia que dejan atrás.

Las remesas se utilizan para diferentes propósitos: los estudios demues-
tran que una buena parte se destina a la compra de bienes de consumo
duradero (refrigeradores, radios, televisiones) y mucho de lo que se invier-
te se hace en construir hogares o en añadir a ellos estructuras de mampos-
tería (Adams, 1991). El hacer las casas más sólidas podría considerarse
como una medida de prevención, si bien la situación varía. En Turquía, 13
años después del terremoto de Gediz de 1970, la región reconstruida esta-
ba salpicada de casas construidas con hormigón armado defectuoso, a
menudo pagadas con los ingresos de los miembros de la familia emigra-
dos a Alemania (Aysan y Oliver 1987). Es necesario introducir mejores
prácticas de construcción (descritas en el capítulo 3) para garantizar la
seguridad de los edificios.

Mohapatra, Joseph y Ratha (2009) utilizan datos de encuestas a hoga-
res de Burkina Faso (2003), Ghana (2005) y Bangladesh (1998-99) para
separar los incrementos en el consumo atribuibles a las remesas de los incre-
mentos en el consumo atribuibles a otros factores. Las remesas permitie-
ron a los hogares consumir más, en comparación con otros hogares idén-
ticos no receptores, tras la inundación de 1998 en Bangladesh. Los receptores
en Ghana, en especial los que recibieron remesas desde países de renta alta,
tenían mejores casas y mayor probabilidad de disponer de teléfonos fijo y
móvil (figura 5.2). Asimismo, los receptores de remesas internacionales en
Etiopía tenían menor probabilidad de tener que vender su ganado duran-
te las sequías (cuando los precios pueden ser desventajosos), puesto que
disponían de efectivo para comprar comida (figura 5.3).

Las remesas no solo provienen de los miembros de la familia: las «comu-
nidades» de expatriados se organizan como ONG para captar y enviar
fondos tras los desastres (esto no se clasifica como remesas en los datos).
Estos flujos, que se dirigen también de forma acertada, a menudo se gastan
en actividades de socorro en lugar de en prevención. Las entradas de capi-
tal privado pueden adoptar otras formas y suponer un importante factor
en la reconstrucción a largo plazo (cuadro 5.3).
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Las remesas no implican a los gobiernos, pero los gobiernos pueden
incidir en su flujo: los tipos de cambio duales o paralelos reflejan restric-
ciones que el gobierno haría bien en eliminar. Las remesas, flujos directos
privados desde regiones no afectadas hacia las afectadas, constituyen una
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extensión de las redes sociales. Algunas comunidades son conocidas por
recuperarse deprisa por su propia cuenta. Lo que hace que ciertas comu-
nidades sean «vibrantes» (que se recuperen más deprisa que otras) es suscep-
tible de interpretación, pero dos características definitorias de este tipo de
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comunidades son la cohesión social y el liderazgo. Sus miembros se ayudan
unos a otros y, bajo una competente dirección, demandan (y obtienen) los
servicios públicos a los que tienen derecho. Una breve exposición sobre
cómo la comunidad vietnamita se recuperó deprisa tras en huracán Katri-
na, a diferencia de otras víctimas, ilustra este punto (Chamlee-Wright y
Storr, 2009).

La comunidad vietnamita vivía principalmente en la zona este de Nueva
Orleans, que se inundó gravemente (de 5 hasta más de 12 pies), pero se re -
cuperó más deprisa que la región más pobre y que la más acomodada (Lake-
view), igualmente devastadas. Regresaron para la reconstrucción pocas
semanas después de la tormenta y, para verano de 2007, el 90 por ciento
de los 4.000 residentes que habitaban a una milla de distancia de la Iglesia
Católica de La Reina María de Vietnam, el centro físico y espiritual de la
comunidad, ya estaba de nuevo instalado. Asimismo, 70 de los 75 negocios
vietnamitas del vecindario estaban en funcionamiento de nuevo. En contras-
te, tan solo el 10 por ciento de los residentes del acomodado barrio de Lake-
view habían regresado 16 meses después de la tormenta. Del mismo modo,
solo el 28 por ciento de los residentes del barrio de Broadmoor, de rentas
media y baja y de gran diversidad étnica, había regresado en 2008.

La cohesión social de la comunidad vietnamita explica su resiliencia.
Muchos de ellos habían llegado a mediados de los años setenta tras la caída
de Saigón, y otros llegaron más tarde con la ayuda de amigos y familiares.
Se ayudaron unos a otros a evacuar sus casas cuando el huracán Katrina
sacudió la ciudad, y se mantuvieron en contacto unos con otros durante
el tiempo que estuvieron desplazados. Cuando las autoridades municipa-
les no ayudaban a los más ancianos a reconstruir sus hogares, otros miem-
bros de la comunidad lo hicieron. Los préstamos de familiares, los inter-
cambios de mano de obra, los servicios de cuidado de niños y el alquiler
de herramientas y equipamiento estaban bien organizados, lo que espoleó
la recuperación.

La comunidad organizó las peticiones de restauración de los servicios
públicos. El Padre Vien Nguyen fue el pastor principal de la iglesia que
constituyó en centro de coordinación de la comunidad. Cuando las auto-
ridades municipales rechazaron una petición para restablecer la electrici-
dad en la zona, el Padre Vien Nguyen ofreció a Entergy, una compañía
eléctrica local, imágenes de la concurrencia a la Misa, y recopiló los nombres
y direcciones de la gente para demostrar que suficientes clientes dispues-
tos a pagar por el servicio ya habían regresado. La electricidad se restable-
ció en la primera semana de noviembre de 2005, permitiendo así el retor-
no también de los residentes no vietnamitas.

Mientras el gobierno decidía acerca de asuntos complejos como la relo-
calización, el refuerzo de los diques y la redirección de los cauces del río,
la gente reconstruyó sus vidas y sus sustentos, poniendo de relieve el papel
fundamental de las comunidades locales en la recuperación.
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Las redes públicas de protección social

El término «red de protección social» abarca un amplio abanico de progra-
mas públicos de transferencias. Algunos gobiernos utilizan un sistema exis-
tente para ayudar a las víctimas de un desastre, mientras que otros empie-
zan de cero. Tal y como se expuso en el capítulo 2, los desastres pueden
conllevar efectos permanentes en las víctimas, especialmente en los niños,
en tanto que la desnutrición a una edad temprana puede mermar la cogni-
ción, deteriorando por ende la productividad y los ingresos a lo lago de la
vida. Ello sugiere que las redes de protección social desempeñan un papel
crítico: la asistencia a tiempo, ya sea ayuda alimentaria o transferencias de
efectivo, puede evitar que los efectos adversos sean permanentes. La nece-
sidad de proporcionar alimentos de forma rápida puede requerir que todos
los stocks preexistentes, planes y sistemas para facilitar una rápida distri-
bución de la ayuda alimenticia, estén debidamente dispuestos, como por
ejemplo los establecimientos de alimentos de emergencia en Etiopía, y los
almacenes del Programa Mundial de Alimentos en muchos países.

La ayuda alimenticia oportuna puede ser efectiva. Durante la sequía de
1995 y 1996 en Etiopía, la ayuda alimenticia compensó el incremento espe-
rado en la desnutrición infantil (de edad comprendida entre los 6 meses y los
2 años). En cambio, en las comunidades que sufrieron la sequía pero que no
recibieron ayudas alimenticias, el incremento de un 10 por ciento en el daño
de las cosechas redujo el crecimiento infantil (también entre edades compren-
didas entre los 6 meses y los 2 años) en 0,12 centímetros (Yamano, Alder-
man y Christiansen, 2005). Tal y como expone el caso de estudio 4, los hoga-
res etíopes afectados por la sequía de 2008 que recibieron transferencias del
Programa de Redes de Seguridad Productivas consumieron un 30 por cien-
to más de calorías que los hogares no beneficiarios. En Bangladesh, el sumi-
nistro gratuito de alimentos de emergencia por parte del gobierno (median-
te los programas de Alimentación para Grupos Vulnerables, y de Socorro
Gratuito) a los afectados por las inundaciones de 1998 proporcionó entre
64 y 133 kilocalorías diarias por persona (Pelham, Clay, Braunholz, 2009).

Mantener unas reservas alimenticias adecuadas es importante, pero las
experiencias con las transferencias de efectivo son cada vez más populares
(Alderman 2010). Las transferencias de efectivo, a diferencia de la ayuda
alimenticia, ofrecen a los usuarios mayor elección y flexibilidad y puede
estimular la oferta doméstica en los lugares donde exista un mercado. La
asistencia en efectivo, por supuesto, no incrementa la disponibilidad de
comida, cemento u otros bienes que puedan ser necesarios; pero si las cone-
xiones de transportes funcionan, los comerciantes locales garantizarán su
disponibilidad. De hecho, si no lo hacen, la inyección de efectivo elevaría los
precios (caso de estudio 5). Si se proporciona ayuda en especie no se requie-
ren comerciantes locales, pero conlleva el riesgo de incurrir en costosos
trans portes de bienes que las víctimas no necesiten o no quieran.
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Los desafíos que plantea el diseño de redes de protección social efec-
tivas no deberían subestimarse. Las capacidades administrativas y téc -
nicas a varios niveles de gobierno, el tamaño de la población afectada y
la profundidad y liquidez de los mercados (de alimentos) son algunos de
los factores que determinan el mix apropiado de respuestas en efectivo y
en ayuda alimenticia. Incluso si estas redes están bien diseñadas, es im -
portante no juzgar erróneamente las dificultades prácticas y logísticas de
suministrar ayuda alimenticia. En situaciones de conflicto y fragilidad, la
ayuda alimenticia puede constituir un arma, exacerbando la provisión a
los más necesitados (caso de estudio 4). Asimismo, el apoyo puede ser en
ocasiones inadecuado. En Bangladesh, la asistencia alimenticia pro -
porcionada tras las inundaciones de 1998 tuvo un impacto a largo plazo
positivo pero limitado, dadas las pequeñas cantidades distribuidas por
culpa de los retrasos en la entrega (Quisumbing, 2005). Los flujos de
ayuda bilateral y multilateral, dado que dependen de los llamamientos
desen cadenados tras las evaluaciones de campo, son a menudo muy lentos
(figura 5.4).

La idea central consiste en que, para ofrecer una respuesta rápida y
organizada, es necesario establecer las redes de protección social antes de
que los peligros naturales golpeen el país. Tratar de poner en marcha una
red de protección social cuando el desastre ya ha tenido lugar es a menu-
do poco práctico y ad hoc (tabla 5.1). Existen excepciones: por ejemplo,
cuando la población es muy pequeña, como el caso de las Maldivas tras el
tsunami.
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El gobierno de las Maldivas estableció un sistema de transferencia de
efec tivo partiendo de cero que un mes después del tsunami de 2004 alcan-
zó a 53.000 personas, cerca de una quinta parte de la población. Distin-
tos equipos visitaron todas las islas afectadas, confirmaron visualmente
que la casa estaba dañada, reunieron a toda la gente el día siguiente y paga-
ron a las víctimas en efectivo (el equivalente a entre 39 y 117 dólares, en
función de los daños). Una encuesta de panel pre-desastre y post-desastre
constata que la focalización fue adecuada y que pocas víctimas fueron
excluidas (Ministerio de Planificación y Desarrollo Nacional de Maldivas,
2006).

Para la reconstrucción de viviendas en Pakistán, una nueva agencia gu -
bernamental sin experiencia en transferencias de efectivo respondió al reto
de asignar, desembolsar, controlar y entregarlas en lugares remotos duran-
te el invierno. Fueron necesarios cuatro meses para identificar a los bene-
ficiarios, y los subsidios empezaron a entregarse en tramos semestrales en
abril de 2006, seis meses después del terremoto (Heltberg, 2007).
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En Sri Lanka, los gobiernos locales desembolsaron dinero en efectivo
en cuatro rondas, cada una de cerca de 50 dólares, a los hogares afectados.
La primera ronda, en marzo de 2005, cubrió 250.000 hogares y, si bien
pocas víctimas fueron excluidas, muchos de los que no se vieron afectados
también recibieron las ayudas. Una encuesta reveló que el 81 por ciento
de los hogares no afectados recibió subvención (Pelham, Clay y Braunholz,
2009). Las siguientes rondas trataron de estrechar el número de hogares
objetivo limitándose a los que tuviesen viviendas dañadas o que hubiesen
perdido a una fuente de ingresos.

En Turquía, tras el terremoto de 1999, un 85 por ciento de encuesta-
dos se mostró satisfecho por el trato de las autoridades y agradecido por
la asistencia.10 El 95 por ciento de quienes solicitaron subsidios para aloja-
miento y reparación las recibió. El Fondo de Solidaridad Social, con una
red nacional de 900 oficinas, administró la carga del proyecto, y movilizó
enseguida a trabajadores temporales, ordenadores y otros recursos nece-
sarios por el país.

Estas distintas experiencias llaman la atención sobre los desafíos que
conlleva el despliegue de una red de protección social (Grosh y otros, 2008).
Las víctimas de los desastres no tienen necesariamente por qué ser exacta-
mente las mismas a las que alcanza una red de protección social. Para veri-
ficar que solo los beneficiarios pretendidos reciben los subsidios es nece-
sario establecer controles administrativos. Si bien en tiempos normales se
podría debatir acerca de quiénes deberían ser los beneficiarios pretendidos
(los pobres rurales, todos los pobres, los pobres no indolentes), la elección
tras los desastres requiere premura para ayudar a las víctimas. Los gobier-
nos con capacidad de respuesta proporcionan socorro rápidamente y, si
bien el pequeño tamaño es una ventaja (Maldivas), un gran tamaño no
constituye un elemento disuasorio (Pakistán).

Un aspecto de las redes de protección social que guarda relación con
los desastres es que las redes de protección tradicionales no identifican a
los grupos vulnerables (niños, mujeres, ancianos). ¿Por qué? Porque tien-
den a dirigirse a los beneficiarios por ingresos o por otros indicadores no
enteramente relevantes para los grupos vulnerables, como la propiedad de
tierras u otros activos (Báez, De la Fuente y Santos, 2009). Otros indica-
dores más relevantes, como los estudios de la situación nutricional o las
discapacidades, podrían superarlo, pero recopilar este tipo de información
para un uso a corto plazo puede ser muy costoso. Teniendo en cuenta las
dificultades prácticas de proporcionar una oportuna asistencia alimenticia
en especie, se podría lograr una mejor focalización en los niños si se incor-
porasen productos alimenticios listos para consumo (RUFs, por sus siglas
en inglés) a la alimentación general distribuida. Los productos alimenti-
cios listos para consumo no necesitan de agua (a diferencia de los suple-
mentos alimenticios basados en la leche en polvo, que sí requieren de ella),
su producción es crecientemente local y no se estropean tan fácilmente.
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La ayuda y el dilema del buen samaritano

Buchanan (1975) utilizó una analogía con un buen samaritano que trata de
asistir a los necesitados. Sin embargo, si el samaritano no puede compro-
meterse de forma creíble a negar la ayuda a los negligentes, su ayuda podría
incentivar el descuido (Gibson y otros, 2005). La asistencia humanitaria
post-desastre, ya sea de gobiernos bilaterales, agencias multilaterales u ONG,
se ve atrapada en ese dilema. Distintos estudios han examinado los deter-
minantes y la eficacia de la ayuda extranjera en general, pero pocos han
sido los que se han centrado en la ayuda post-desastre específicamente. Algu-
nos modelos teóricos sugieren que la ayuda post-desastre reduce la preven-
ción ex ante (Raschky y Weck-Hannemann, 2007, y Cohen y Werker, 2008).

En un estudio preparatorio para este informe, Raschky y Schwindt (2009a)
examinan empíricamente este vínculo y hallan pruebas poco contundentes
de que los incrementos en los niveles pasados de ayuda extranjera conlle-
van un mayor número de muertes como consecuencia de los desastres. Cons-
truyen un modelo en el que los flujos de ayuda pueden incrementar la preven-
ción colectiva, pero en el que la asistencia ex-post predecible pueden reducirla.
A continuación examinan empíricamente cuál de los dos efectos domina,
efectuando un análisis de regresión del nivel de mortalidad en 1.763 desas-
tres (divididos en tres sub-muestras para tormentas, inundaciones y terre-
motos) sobre los flujos de ayuda entrantes del año anterior, tomando como
variables de control los efectos de otros factores (exposición al peligro natu-
ral, tamaño de la población, calidad institucional, pasado colonial).

El coeficiente positivo y estadísticamente significativo de la principal
va riable de interés, la ayuda humanitaria per cápita, implica que mayores
niveles de ayuda en el pasado se asocian a un mayor número de muertes a
causa de las tormentas. Sin embargo, los resultados cosechados para las
inundaciones y los terremotos no son significativos. No existe ninguna razón
aparente por la que los resultados para las tormentas sean estadísticamen-
te significativos y no lo sean para las inundaciones y los terremotos. Son ne -
cesarias más investigaciones para poder comprender esta divergencia, y los
resultados deben ser interpretados con precaución. 

En otro estudio preparatorio, Raschky y Schwindt (2009b) extienden
su estudio inicial distinguiendo el tipo y el canal de la ayuda. Un donante
puede proporcionar ayuda bilateral o contribuir a la asistencia multilate-
ral, y, en cualquier caso, puede hacerlo en efectivo o en especie. Examinan
las ayudas tras 228 desastres a lo largo de ocho años (2000-2007). El ac -
ceso al petróleo y al comercio son dos de los motivos principales para las
ayu das (a pesar de la etiqueta humanitaria) que se identifican. Constatan
que el número de personas afectadas, y no el número de personas falle -
cidas, está relacionado con la elección entre ayuda bilateral y multilateral.
Los países más distantes obtienen ayudas en el nivel multilateral, mientras
que aquellos con una mayor proporción de exportaciones de combustibles,
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o con mejores indicadores de buena gobernanza, obtienen más ayuda bila-
teral, tal vez porque la ayuda directa refuerza la influencia del donante. La
ayuda multilateral se acostumbra a distribuir con base en las «necesida-
des», de modo que elementos como la renta del receptor, los indicadores
de gobernanza o el número de fallecimientos, suelen ser tenidos en cuen-
ta. Los donantes bilaterales también acostumbran a favorecer a los países
receptores más abiertos, de modo que es más probable que dirijan las ayudas
a países con una fracción elevada de exportaciones de petróleo. Estos hallaz-
gos son similares a los de Fink y Redaelli (2009), que analizaron 400 desas-
tres recientes y concluyeron que, si bien las necesidades influyen en la ayuda
de emergencia, también lo hacen la proximidad geográfica, los vínculos
culturales y coloniales, y las exportaciones de petróleo. Estos hallazgos
sugieren que el propio interés del donante es importante (Olsen, Carsten-
sen y Hoyen, 2003).11

Algunos observadores han señalado los elementos disuasivos de los
programas de los donantes. Por ejemplo, Nicaragua rechazó seguir un
programa de indexación meteorológica tras haber sido cotizado en el merca-
do global de reaseguro: citó la asistencia internacional tras el huracán Mitch
en 1998 como un indicador de alternativas en las que podían confiar (Alder-
man, 2010).

No obstante, puede resultar injusto culpar a los países por descuidar la
prevención: Mozambique, anticipándose a las grandes inundaciones de
2002, pidió a los donantes 2,7 millones de dólares para poder prepararse
y solo obtuvo la mitad de esa cantidad, pero recibió 100 millones de dóla-
res en concepto de asistencia de emergencia tras las inundaciones, y otros
450 millones de dólares destinados a la rehabilitación y reconstrucción
(Revkin, 2005).

El tema general de este informe es que no se hace suficiente para preve-
nir los desastres. Los donantes normalmente responden a ellos solo después
de que estos hayan tenido lugar. Cerca de una quinta parte de la ayuda
humanitaria entre 2000 y 2008 se dedicó al gasto en actividades de soco-
rro y respuesta a los desastres (figura 5.5).

La proporción de financiación humanitaria destinada a la prevención
es pequeña pero creciente: desde cerca del 0,1 por ciento en 2001 al 0,7
por ciento en 2008 (Harmer y otros, 2009). Sin embargo, los esfuerzos en
materia de prevención a menudo conllevan gastos de desarrollo a largo
plazo, mientras que el centro de atención de la ayuda humanitaria (de por
sí una parte muy pequeña de la ayuda oficial al desarrollo) son la respues-
ta y el socorro inmediato. Los donantes preocupados por la prevención
podrían vincular (earmark) la ayuda al desarrollo (en lugar de la ayuda
humanitaria) a actividades relacionadas con la prevención. Esa ayuda, si
se utiliza de forma efectiva, podría reducir los problemas asociados al dile-
ma del buen samaritano: la incapacidad de negar ayuda post-desastre a
quienes no emprendieron suficientes medidas de prevención.
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Caso de Estudio 5 sobre el tsunami de 2004
Alertas: ¿La prevención más efectiva?

Los terremotos submarinos tienen lugar donde las distintas placas tectónicas se encuentran, a
lo largo de la cuenca del Pacífico, y los terremotos severos desencadenan tsunamis (figura 1
del caso de estudio).1 Los tsunamis son menos frecuentes en el océano Índico que en el Pací-
fico. Sin embargo, un tsunami devastador tuvo lugar el 26 de diciembre de 2004, provocado
por un fuerte terremoto submarino de magnitud 9,3 en la escala de Richter2 que liberó una ener-
gía equivalente a 32.000 bombas atómicas del tamaño de la de Hiroshima en las primeras olas.
Su epicentro se localizó justo al noroeste de la isla indonesia de Sumatra, y sus olas se propa-
garon a 700 kilómetros por hora, tocando tierra en diferentes momentos (mapa 1 del caso de
estudio).

La fuerza de las olas determina la devastación: la distancia respecto al epicentro modera la
fuerza, pero el contorno de la costa y del fondo marino puede concentrarla. Las pendientes del
fondo marino cerca de la costa frena las olas, pero eleva su altura: la primera ola que golpeó
Aceh, Indonesia, 15 minutos después del terremoto, superaba los 20 metros de altura. En algu-
nos lugares de poca altitud el agua del mar penetró hasta tres kilómetros adentro, destruyendo
las cosechas y arruinando las tierras debido a la salinidad. El tsunami alcanzó la costa tailande-
sa 40 minutos más tarde, devastando algunos de los principales destinos turísticos, aunque sien-
do más benévolo con otros parcialmente protegidos por las bahías. Las olas alcanzaron poste-
riormente las islas indias de Andaman, distintas aldeas a lo largo de la costa sureste de India (en
el estado de Tamil Nadu), y otras partes de la costa occidental de Sri Lanka. La severidad de los
daños fue muy variada.

Unas 230.000 personas fallecieron, la mayor parte en Indonesia (73 por ciento) y Sri Lanka
(18 por ciento), muchas más resultaron afligidas y 1,7 millones de personas fueron desplazadas.
Los daños fueron particularmente severos en Indonesia, especialmente en Aceh, la más pobre
de sus provincias (figura 2 del caso de estudio).

Muchos supervivientes perdieron gran parte de lo que les permitía ganarse la vida: los pesca-
dores costeros de Aceh, Tamil Nadu y Sri Lanka perdieron sus embarcaciones y redes, y algu-
nos agricultores perdieron sus campos por la salinidad y la inundación permanente.3 Asimismo,
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a pesar de que muchos de los destinos turísticos de Tailandia se libraron físicamente de los efec-
tos del tsunami, los turistas huyeron y se mostraron reacios a regresar. El PIB en las islas Maldi-
vas, fuertemente dependientes del turismo, se contrajo un 80 por ciento el año siguiente.

Una respuesta sin precedentes

Las noticias sobre la devastación se difundieron muy deprisa. Las instalaciones turísticas de
Tailandia estaban llenas de turistas europeos cargados de cámaras que disfrutaban sus vaca-
ciones navideñas. Pese a que los europeos fueron menos del 1,5 por ciento de los fallecidos, las
fotografías que tomaron y sus estremecedoras historias se difundieron por todo el mundo, provo-
cando un estallido de ayudas.

Las agencias de ayudas gubernamentales y oficiales planearon sus respuestas en los días
que siguieron al tsunami, pero quedó cada vez más claro que la coordinación de los esfuerzos
privados constituiría un desafío considerable, dadas las cantidades. Los compromisos de ayudas
de 13.500 millones de dólares excedían en gran medida el total de daños estimado en 9.900
millones de dólares, en especial ocasionados en la propiedad privada. La mayor parte de las
ayudas fue dirigida a Indonesia (más de 7.000 millones de dólares), principalmente a través de
entidades no gubernamentales. El gobierno indonesio creó una agencia especial, la BRR, que
gestionó aproximadamente un tercio del total de las contribuciones. El Banco Mundial gestionó
un fondo de múltiples donantes de ayuda oficial bilateral.
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Efectos no deseados: Algunos desperdicios ¿evitables?

Apareció una multitud de pequeñas organizaciones no gubernamentales (ONG) deseosas de
ayudar: 435 solo en Aceh. Cada una de ellas trajo fondos para propósitos específicos, pero los
típicos proyectos de las ONG son pequeños, y se prefieren los proyectos «de ladrillo y cemen-
to» que permiten «mostrar» a los contribuyentes cómo se invierten sus aportaciones. Esta prefe-
rencia implica que algunos gastos en intangibles pudieron ser descuidados, a menos que los
gobiernos se hiciesen cargo de ellos.

Si bien muchos proyectos se gestionaron de forma satisfactoria, algunas ONG compra -
ron tierras y construyeron viviendas, a menudo antes de que los gobiernos decidieran dónde
construirían las carreteras o dónde proporcionarían agua potable, alcantarillado y otras infra -
estructuras públicas. De este modo, algunas de las viviendas recién construidas se hallaban
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en lugares poco adecuados para establecer un municipio; algunas de las casas que fueron
ceremoniosamente entregadas a las víctimas no disponían de suficiente infraestructura y perma-
necieron desocupadas.

Es difícil estimar las cantidades malgastadas: en tanto que el gobierno no está involucrado,
no mantiene estadísticas. El informe de la Coalición para la Evaluación del Tsunami proporcio-
na numerosos ejemplos de gastos en actividades de socorro desperdiciados.4 Los bienes inúti-
les (como el cerdo envasado para los musulmanes de Indonesia, las 75 toneladas de fármacos
caducados, o la ropa occidental poco apropiada) ocuparon un valioso espacio de carga. Masyra-
fah y McKeon (2008) ofrecen otros ejemplos: una ONG proporcionó embarcaciones a los pesca-
dores locales, pero fueron abandonadas porque su construcción era muy pobre y su diseño poco
familiar.

Estos desperdicios resultan del desconocimiento cultural, en especial los que se derivan de
las bienintencionadas ayudas en especie, pero el ejército de trabajadores humanitarios plantea
además enormes exigencias a la economía local, produciendo efectos no deseados. La contra-
tación de trabajadores locales a un salario «justo» distorsionó tanto el mercado laboral local que
todos los trabajadores sin discapacidad dejaron de pescar o cultivar para esperar y poder coci-
nar para los trabajadores humanitarios extranjeros, de cuya continua presencia habían acabado
dependiendo.

Incluso la asistencia «bien orientada» tiene efectos no deseados y puede acabar bene fician-
do a aquellos que no necesitan ayuda: la incidencia de la asistencia (a quién beneficia) no resul-
ta siempre obvia. La inyección de efectivo en la economía local, tanto en subvenciones directas
como el gasto en servicios, resultó en inflación (que tiene efectos distributivos), como evidenció
la repentina subida de precios en Banda Aceh (la capital de la provincia de Aceh y su mayor
ciudad), así como en la segunda ciudad de la región, Lhokseumawe (figura 3 del caso de estudio).
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Estos efectos ocurren en muchos entornos post-desastre, pero la escala de la asistencia de
emergencia tras el tsunami permitió que los efectos se pudiesen percibir rápidamente.

Si bien parte de los desperdicios y de los efectos indeseados se podrían haber evitado,
muchas víctimas y supervivientes se beneficiaron. Además, la eficiente y considerada respues-
ta del gobierno indonesio logró incluso apaciguar el enfrentamiento latente desde hacía 30 años
con el gobierno provincial de Aceh. No obstante, esos impulsos humanitarios no siempre permi-
ten superar las animosidades.

Las alertas y la preparación salvan vidas

El tsunami sorprendió a muchos, pero no a todos. Los científicos del Centro de Alertas de Tsuna-
mi del Pacífico, en Hawai, trataron de contactar desesperadamente con sus contrapartes en los
países vulnerables para alertarlos del inevitable tsunami tras detectar y localizar el fuerte seís-
mo. Aquellos con quienes lograron contactar carecían de la potestad para actuar; de modo que
no se alertó públicamente ni se actuó en consecuencia.

Sin embargo, algunos sí estaban preparados. Una niña inglesa de 10 años, que acababa de
estudiar los tsunamis en la escuela, dedujo por el repentino drenaje del mar la inminencia de un
tsunami. Su familia, de veraneo en el complejo turístico tailandés de Maikhao Beach, huyó para
estar a salvo junto con otros 100 turistas. Del mismo modo, la tribu Onge de la isla Little Anda-
man retrocedió a tierras más altas cuando sintieron el seísmo, como hicieron también las tribus
de las islas indonesias de Simeulue, mostrando que el conocimiento incorporado en la cultura
incrementa de forma muy útil la experiencia directa de toda generación.

Simplemente pidiendo a la gente que retrocediese tierra a dentro a lugares más elevados se
habrían salvado muchas vidas, puesto que las aguas pronto remiten. Solo una persona falleció
en Kenia, donde las estaciones de radio y televisión se hicieron eco de las noticias en la televi-
sión vía satélite y retransmitieron las alertas tres horas antes de la llegada del tsunami. Sin embar-
go, 300 personas murieron ocho horas después del seísmo que causó el tsunami en la vecina
Somalia, porque no hubo ningún seguimiento de esas noticias.

Los países están haciendo esfuerzos a día de hoy para mejorar las alertas, y muchos sacan
provecho también de las nuevas tecnologías. Los servicios de mensajes cortos (SMS) permiten
alcanzar a más personas más deprisa, en especial tras el fuerte incremento del uso de teléfonos
móviles.5 Tras el tsunami de 2004, las autoridades de Sri Lanka emitieron un mensaje de texto a
los jefes de aldea y a los medios de comunicación que pudiesen difundirlo a las personas que
no dispusiesen de teléfono móvil.6

Las alertas por sí solas no son suficientes: es necesario que la gente sepa adónde ir cuando
recibe una. Antes del tsunami de 2004, solo se habían completado planes de preparación para
cinco de los 25 distritos de Sri Lanka (De Mel, McKenzie y Woodruff, 2008). Sin embargo, inclu-
so tras el tsunami, un estudio de Oxfam constató que solo el 14 por ciento de los supervivien-
tes de Sri Lanka sabían qué hacer la próxima vez (Oxfam America, 2006, p. 11). Parece claro que
queda aún mucho por hacer: en preciso designar localizaciones y rutas de evacuación, y es nece-
sario también llevar a cabo simulacros de evacuación. Es probable que esa preparación sirva
también para ofrecer protección ante otros peligros más frecuentes.
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La zonificación para la seguridad: es más fácil decirlo que hacerlo

El tsunami destruyó en Sri Lanka cerca de 100.000 viviendas y dañó severa-
mente otras 50.000. La mayoría de las viviendas dañadas o destruidas se halla-
ban a una distancia de entre 100 y 200 metros del mar. Se comunicó a los resi-
dentes que no se les permitiría reconstruir en la zona costera. Si bien UN Habitat
y otro buen número de ONG anunciaron proyectos de construcción de vivien-
das lejos de la costa, muchos rechazaron desplazarse porque se dedicaban a
la pesca y un desplazamiento alteraría su medio de vida. La ley que les forzaba
a desplazarse fue tan impopular que fue posteriormente derogada. Mientras
tanto, muchos reconstruyeron sus casas en la zona costera sin la asistencia del
gobierno.7

La experiencia de Sri Lanka ilustra la importancia de tratar el contexto econó-
mico y social de las comunidades, y no solo de velar por que las viviendas se
construyan en lugares seguros. Si bien la rápida reconstrucción de viviendas es
comprensible, es posible que estas queden desocupadas a menos que las comu-
nidades se desplacen desde zonas inseguras, lo cual requiere tanto la partici-
pación de la comunidad como un esfuerzo sostenido en hallar el remedio más
adecuado para cada situación.

Predicción difícil, detección fácil y cooperación esencial

Los terremotos son difíciles de predecir, si bien esta tarea sin duda mejorará con
la tecnología y la mejor comprensión. La capacidad de algunos animales de
sentir los terremotos inminentes (como los elefantes, que se desplazan a luga-
res más elevados) sugiere la posibilidad de que aparezcan instrumentos capa-
ces de medir lo que estos animales sienten por adelantado. No obstante, un
tsunami sigue a un fuerte terremoto, de modo que se podrían anticipar su trayec-
toria y su posible fuerza destructora (y alertar de ellas) si se acortase el período
de tiempo entre la detección del seísmo y la predicción del tsunami.

Los instrumentos de seguimiento subacuático, así como los instrumentos
para la observación de los movimientos de la superficie oceánica, son de gran
ayuda. Sin embargo, si bien existen varios de ellos en el Pacífico (donde la «cuen-
ca del fuego» hace que los terremotos y los tsunamis sean relativamente comu-
nes), no los hay en el Océano Índico. Estos instrumentos se están instalando
actualmente, y esa inversión será muy valiosa si además son capaces de reco-
pilar información acerca de otros asuntos al margen de los tsunamis. No todos
los países disponen de buenas instalaciones sísmicas, y sería de gran ayuda
que aquellos que sí disponen de ellas compartiesen la información en tiempo
real. Algunos países se muestran reticentes a hacerlo, sobre todo en lo que se
refiere a la información en tiempo real, en tanto que esos datos podrían usarse
también para otros propósitos (como por ejemplo para el seguimiento de los
ensayos nucleares).

Capítulo 5: El seguro y el afrontamiento 201



De este modo, salvar vidas y reducir los daños exige una respuesta orga-
nizada a la alertas, pero los gastos asociados solo están garantizados cuando
la exposición y la frecuencia de los peligros son suficientemente elevadas
(capítulo 5).
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Es posible que los futuros riesgos de desastres (una combinación de peli-
gro natural, exposición y vulnerabilidad) cambien a resultas de dos po -

derosas tendencias: las emergentes ciudades que empiezan a prosperar y la
acción del cambio climático. Las últimas estimaciones de las Naciones Unidas
sugieren que, en el nivel global, la población urbana excedió la rural por
primera vez en 2008 (División de Población de las Naciones Unidas, 2008).
En las regiones menos desarrolladas, se espera que este umbral se alcance
en torno a 2020. ¿En qué medida cambiarán estas alteraciones en la distri-
bución de la población y la renta, en el contexto de las ciudades emergen-
tes, nuestra exposición y vulnerabilidad a los peligros naturales? ¿De qué
modo afectará la incidencia de los extremos climáticos y meteorológicos a
las economías en el futuro y a los niveles de bienestar? Por ejemplo, es proba-
ble que la migración generalizada hacia las regiones costeras incremente el
riesgo en gran medida, incluso si el clima se mantiene constante, mientras
que la creciente prosperidad puede conducir a una reducción del riesgo,
incluso si los peligros climáticos se incrementan o se intensifican.

¿Y qué hay de las catástrofes inducidas por el clima, definidas aquí como
desastres que ocurren a escala global, y probablemente irreversibles en un
marco temporal realista para la toma de decisiones? Por ejemplo, la fusión
de la capa de hielo de Groenlandia, como consecuencia del cambio climá-
tico, podría incrementar el nivel del mar en siete metros, y la de la capa de
hielo del Antártico Occidental lo podría incrementar en cinco metros, inun-
dando un gran número de importantes lugares costeros.

El capítulo empieza con un estudio de las ciudades, cuyo crecimiento,
especialmente en los países en desarrollo, ha cambiado significativamente

CAPÍTULO 6

¿Nuevos desafíos? Ciudades emergentes,
cambio climático y catástrofes naturales
inducidas por el clima



la exposición y la vulnerabilidad. A continuación analiza la medida en que
ha podido afectar el cambio climático a peligros naturales como los ciclo-
nes tropicales, repasando la ciencia que hay detrás de las proyecciones. Es
importante destacar que la atención se centra en los peligros adicionales
inducidos por el cambio climático, distinguiéndolos de los cambios en los
peligros naturales que ocurren independientemente del cambio climático.
Además, la atención especial en los peligros naturales significa que el análi-
sis no se refiere a todos los efectos del cambio climático.1

En último lugar se examinan los riesgos y costes de las catástrofes in -
ducidas por el clima, cuya escala global y persistencia las diferencian de los
desastres a escala más local o regional.

Las instituciones son el nexo de unión habitual entre los tres posibles
desafíos. Tienen que adaptarse a todos los riesgos (no solo a los derivados
de la urbanización, el cambio climático y las catástrofes) y funcionar correc-
tamente en el nivel municipal, nacional y global. No existen recetas para
crearlas, pero se puede hacer mucho para fomentarlas.

Ciudades: una exposición creciente

Las ciudades son el motor de las economías: ocupan solo el 1,5 por cien-
to de la superficie mundial pero producen la mitad del PIB mundial. Las
ciudades prósperas son imanes económicos, atraen personas e inversiones.
Su prosperidad se debe a la división del trabajo, que permite la densidad
de personas y activos, así como del menor coste de adquirir tecnología e
información que permitan incrementar la productividad (know-how). Exis-
ten actualmente 26 mega-ciudades (con más de 10 millones de habitantes),
por solo 8 en 1950. El Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2009 exami-
nó estos elementos de geografía económica y concluyó que los gobiernos
no deberían evitar o desviar la urbanización, sino que tienen que ofrecer
un mayor apoyo a las ciudades y proporcionar los servicios necesarios tanto
a las zonas urbanas como a las rurales (cada una de ellas con unos retos
diferentes). Partiendo del marco propuesto por el Informe sobre Desarro-
llo Mundial de 2009, esta sección empieza destacando cómo y por qué
crecen las ciudades, y por qué puede incrementarse la exposición y, sin
embargo, reducirse la vulnerabilidad a los peligros naturales en el nivel agre -
gado a medida que aumentan densidad y renta.

Las ciudades crecen más deprisa que los países

Históricamente el output ha crecido 1 o 2 puntos porcentuales más que la
población, de modo que la renta per cápita se ha incrementado casi en todas
partes. Gran parte del crecimiento ha tenido lugar en las ciudades, donde
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la renta per cápita es mayor. Entre las 150 ciudades más grandes ciudades
del mundo, el output per cápita es cerca de 1,8 veces la media nacional. Asi -
mismo, la renta per cápita urbana es en promedio dos veces la rural.2 Esto
no es nuevo: durante mucho tiempo las ciudades han aportado prosperi-
dad. La población de las ciudades también está creciendo. Las Naciones
Unidas estiman que la proporción mundial de población urbana se incre-
mentará a un 70 por ciento en 2050.3 Cerca de la mitad de este crecimien-
to es «natural» (debido a la fertilidad de la población urbana), y el resto
se debe a la expansión (cuando pueblos vecinos crecen hasta fusionarse) y
a la migración (mapa 6.1).

Muchas ciudades han sobrepasado la capacidad de las carreteras, del
abastecimiento de agua y de los sistemas de alcantarillado previstos para
servir a sus habitantes. Los servicios no han seguido el ritmo en gran parte
porque las ciudades no han invertido lo suficiente en infraestructuras, ni
siquiera en los tan ensalzados hogares de las industrias de alta tecnología
como Bangalore, India. Las razones varían, pero muchas se remontan al
hecho de que las instituciones no permiten que las administraciones muni-
cipales respondan a las necesidades de la gente: por ejemplo, los acuerdos
financieros de las ciudades indias son cuestionables (Bahl y Martínez-
Vázquez, 2008). La congestión, la contaminación y la frustración puede
llegar a estrangular el crecimiento continuo de ciudades, pero su gente está
a día de hoy expuesta a los peligros naturales. Estas son las ciudades donde
los peligros pueden ser innecesariamente altos.

Capítulo 6: ¿Nuevos desafíos? Ciudades emergentes, cambio climático... 205

��������?���"��1�������-.@.0

����������
�� !� �����

0����5B	 ;�����
����
��
�
��
�����
��
����������
�	$$B$$$�)�������
��
��
���9���$3$

����

����

0$�%�	$�
��%�	$%�
��%��	




El crecimiento de las ciudades incrementará la exposición

Las ciudades se levantan en gran medida en intersecciones de transporte,
tales como puertos, o en el primer puente del curso de un río. Algunos
puertos naturales reflejan una tectónica activa. Las tierras llanas cercanas
al agua eran un recurso valioso, pues contenían muchos sedimentos recien-
tes no consolidados. Esas tierras son vulnerables tanto a las inundaciones
como a las amplificaciones de los movimientos de tierra. Por ejemplo, San
Francisco era originalmente una ciudad de edificios de madera y fue en
gran parte destruida por los incendios que siguieron al terremoto de 1906.
Los escombros de aquel terremoto fueron empujados al mar y se crearon
así nuevas tierras ganadas al mar sobre las que se construyó el distrito
Marina, que sufrió grandes daños en el terremoto de 1989. Ese crecimien-
to incrementa la exposición y la vulnerabilidad ante los peligros naturales
a menos que la gente adopte medidas de prevención.

Si se combinan las proyecciones de población específicas de las ciu -
dades para 2050,4 realizadas para este informe, con los patrones geo -
gráficos de los fenómenos naturales representativos del período 1975-
2009, el número previsto de personas expuestas a los ciclones tropicales
y a los terremotos en las grandes ciudades en 2050 rebasa el doble, pa -
sando de 310 millones en 2000 a 680 millones en 2050 en el caso de los ci -
clones tropicales, y de 370 millones a 870 millones para los terremotos
(mapa 6.2).
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La creciente exposición varía según la región. En el año 2050 habrá 246
millones de habitantes en zonas urbanas propensas a los ciclones en Asia
Meridional, y 160 millones tanto en los países de la OCDE como en Asia
Oriental. A pesar de que Asia Oriental tiene menos población expuesta, se
espera que la población urbana expuesta a los ciclones crezca a una tasa
del 2,2 por ciento anual, similar a la de Asia Meridional. El crecimiento
de la exposición de África subsahariana, del 3,5 por ciento anual, es inclu-
so mayor, alcanzando 21 millones de habitantes urbanos expuestos en
2050.

La exposición a los terremotos probablemente siga siendo la pesadilla
de Asia Oriental: 267 millones en 2050, frente a 83 millones en 2000. Tam -
bién es elevada en América Latina y en el Caribe (150 millones en 2050)
y en los países de la OCDE (129 millones en 2050). No obstante, el creci-
miento más rápido de la exposición tiene lugar en Asia Meridional (3,5
por ciento), seguida por África subsahariana (2,7 por ciento).

La densidad de la población y de la actividad económica no solo cambia
la ecuación del riesgo, sino que también puede cambiar determinados aspec-
tos económicos de las estrategias de reducción del riesgo de desastres. Asi -
mismo, lo que es aplicable a la población es aplicable aún más a los bienes
económicos y al output. Las ciudades son motores de crecimiento, y las em -
presas prefieren localizarse en centros urbanos con un buen acceso al traba-
jo. Por consiguiente, cada unidad de área genera mucho más output y alber-
ga un mayor stock de activos económicos. Esto refleja la concentración y
el mayor valor económico de los activos productivos de las ciudades, así co -
mo de su infraestructura pública y de sus propiedades privadas, como las
viviendas. La exposición de los bienes económicos a los peligros naturales
en las ciudades será por lo tanto mayor que en las zonas rurales. Sin embar-
go, la mayor exposición no necesariamente conlleva una mayor vulnera-
bilidad: dependerá en gran medida de cómo se gestionen las ciudades.

La gestión de las ciudades determinará la vulnerabilidad

Una de las principales tareas de las ciudades consiste en proporcionar, co -
ordinar y difundir información de modo que los mercados de tierras, vi -
viendas y seguros puedan funcionar de manera eficiente. Los datos sobre
las pro babilidades de los peligros naturales, así como sobre la vulnerabi-
lidad de las estructuras y de las personas, se tienen en cuenta en la evalua-
ción exhaustiva de los riesgos. Por ello, deberían ser accesibles para todos.
Esta información permite a los residentes tomar decisiones informadas
sobre localizaciones, y a los mercados fijar los precios de los riesgos de pe -
ligros naturales de forma apropiada. Proporciona también la base para que
puedan emerger los mercados de seguros privados. Asimismo, sirve como
una sólida base para la toma de decisiones transparentes sobre zonificación
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u otras restricciones del uso del suelo. Si bien es cierto que la cartografía de
los peligros naturales se ha llevado a cabo durante muchas décadas, las nue -
vas tecnologías permiten una actualización constante de la información a
un coste razonablemente reducido. Garantizar el acceso de todas las ciuda-
des (no solo las más grandes, también las ciudades pequeñas y medianas
con una capacidad local limitada) a esta tecnología debería constituir una
prioridad. 

En cuanto a las inversiones colectivas a gran escala para reducir el ries-
go de peligros naturales, sus costes y beneficios dependen en gran medida
de la dinámica de la economía urbana, especialmente del valor de la tierra.
En las ciudades con un crecimiento dinámico en las que el suelo es escaso,
las grandes inversiones destinadas a hacer que la tierra sea habitable, o a
reducir el riesgo significativo, pueden estar justificadas. Un ejemplo de ello
es la recuperación de tierras a gran escala en Hong Kong SAR, China, y
Singapur. Las limitadas posibilidades de expansión alrededor de la eleva-
da densidad económica incrementan el valor del suelo significativamente.
Con ello se altera el ratio coste-beneficio en favor de las grandes inversio-
nes de protección. Una prueba objetiva consiste en determinar si un inver-
sor estaría dispuesto, en principio, a pagar un precio por la tierra reclama-
da o protegida que refleje el coste de la intervención.

No todas las ciudades son iguales, y la viabilidad de las infraestructu-
ras a gran escala de reducción del riesgo de desastres diferirá en ciudades
con economías estancadas o con escaso o nulo crecimiento de la población.
A día de hoy, este fenómeno se da en economías maduras con descensos
demográficos, o en países con marcados cambios geográficos en los centros
económicos y de población (Pallagst, 2008). Ejemplos de ello son los anti-
guos países socialistas europeos, pero también algunas partes de Escandi-
navia y de los países mediterráneos, así como el viejo núcleo industrial del
Medio Oeste de los Estados Unidos. Con el tiempo, dadas las tendencias
de mográficas en muchos países de renta media, es posible que aparezcan
«ciudades menguantes» en algunas de las economías emergentes actuales,
como sucede en Asia Oriental.

Las inversiones públicas tras el huracán Katrina han suscitado el deba-
te acerca de las inversiones de protección a gran escala, con objeto de incen-
tivar la reconstrucción de Nueva Orleans dentro de los límites de la ciudad
anteriores al huracán. Se utilizarán más de 200.000 millones de dólares de
dinero federal para la reconstrucción de la ciudad. Algunos han abogado
por otorgar cheques o vales a los residentes de las zonas de detrás de una
infraestructura de control de grandes inundaciones, y dejar que sean ellos
los que tomen sus propias decisiones acerca de cómo gastar ese dinero, in -
cluyendo la decisión de dónde asignarlo o reasignarlo. La elección está entre
gastar 200.000 millones de dólares en infraestructuras para los residentes
o en ofrecer a cada uno de ellos un cheque de más de 200.000 dólares, en
un lugar donde la renta per cápita anual es inferior a 20.000 dólares, y que
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alcanzó su pico de importancia económica en 1840.5 Por supuesto, exis-
ten factores políticos, culturales y sociales que deben ser considerados en
la decisión de reconstruir, pero este ejemplo muestra los difíciles tradeoffs
a los que se enfrentan las ciudades menguantes.

La reducción de los riesgos urbanos de desastres naturales a través de
las infraestructuras a gran escala debe tener en cuenta la dinámica de la de -
manda de la ciudad. En algunos países en desarrollo es muy probable que
la inversión en infraestructura (un stock de capital duradero) despunte en
las próximas décadas. Estas tareas son, tal vez, más desalentadoras que en
el pasado, dado que estas ciudades de reciente florecimiento emergen en
países donde el poder es crecientemente federal. El desafío se halla en todos
los niveles de gobierno, desde los ministerios federales de desarrollo urba-
no hasta las alcaldías de pequeñas localidades. Aun así, los beneficios en
términos de vidas salvadas y daños evitados serán elevados.

Cambio climático: peligros cambiantes, daños cambiantes

Los peligros relacionados con el clima («fenómenos extremos») han resul-
tado en una media de daños globales de 59.000 millones de dólares (EMDAT,
2009) desde 1990 hasta 2008, o, lo que es lo mismo, un 0,1 por ciento del
producto mundial de 2008. Los ciclones tropicales dan cuenta de un 44 por
ciento y las inundaciones de un 33 por ciento.

Incluso en ausencia de cambio climático se espera que el desarrollo
económico y el crecimiento de la población incrementen los daños ocasio-
nados por los fenómenos extremos a lo largo del próximo siglo (figura 6.1).
Si no hay un cambio consciente en las políticas de adaptación a los fenó-
menos extremos se espera que los daños de referencia sin cambio climáti-
co, debidos solo al crecimiento económico y de la población, se tripliquen
hasta alcanzar los 185.000 millones de dólares anuales. Asimismo, se es -
pera que las inundaciones y los ciclones tropicales sigan siendo las princi-
pales causas. Sin embargo, se espera también que las olas de calor pasen a
ser una causa mucho más prominente.

Existe una preocupación generalizada por la posibilidad de que el cambio
climático incremente los daños futuros ocasionados por los fenómenos
extremos (IPCC, 2007a; IPCC, 2007b; Banco Mundial, 2009). Algunos es -
tudios antiguos previeron que solo la mayor actividad de los ciclones tropi-
cales podría resultar en daños adicionales anuales en Estados Unidos por
valor de entre 100 y 800 millones de dólares,6 y daños globales anuales de
630 millones de dólares (Pearce y otros, 1996). Estudios más recientes
sugieren que, si se dobla la concentración de gases de efecto invernadero
se podrían incrementar los daños ocasionados por los ciclones tropicales
entre un 54 por ciento y un 100 por ciento en los Estados Unidos, y se
podrían doblar los daños globales.7 Algunos estudios de las tendencias
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históricas de las reclamaciones de seguros por fenómenos extremos cons-
tatan que los fenómenos extremos se incrementan a un ritmo rápido e in -
cluso exponencial (Swiss Re, 2006; Stern, 2007). Sin embargo, estos análi-
sis de líneas de tendencia no separan los cambios en la población expuesta
y los cambios en los fenómenos extremos (Pielke y Downton, 2000; Pielke
y otros, 2008).

Un análisis encargado para este informe utiliza un modelo de evalua-
ción integral que combina ciencia y economía para estimar los daños adicio-
nales ocasionados por los peligros naturales a resultas del cambio climá-
tico.8 Si bien el análisis tenía por objeto estimar los daños adicionales
provocados por todos los peligros naturales, el estudio referido a los cambios
potenciales en la localización, frecuencia e intensidad de los futuros ciclo-
nes tropicales es el más completo. El cuadro 6.1 explica la metodología uti -
lizada para el estudio de los ciclones tropicales.

Algunas advertencias:

• Los aspectos relacionados con la ciencia son inciertos. A pesar de que
todos los modelos climáticos coinciden en que el planeta se calentará,
no parecen ponerse de acuerdo en cuanto a la magnitud de los cambios
ni en cómo estos cambios se distribuirán a lo largo del planeta. Los re -
sultados obtenidos de los distintos modelos estudiados son bastante
diferentes (figura del cuadro 6.1).

• El análisis no mide todos los impactos del cambio climático, tan solo
los derivados de los peligros relacionados con el clima.9
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• El estudio solo informa de los daños directos causados por los peligros
relacionados con el clima. Por ejemplo, no se mide el impacto sobre los
ecosistemas. Existen otros efectos indirectos de los desastres, difíciles
de medir, tal y como se expone en el capítulo 2.

• El análisis no tiene en cuenta las posibles interacciones con otros efec-
tos del cambio climático. Por ejemplo, aunque el análisis de los ciclo-
nes tropicales tiene en cuenta las mareas tormentosas, no considera la
interacción entre las mareas tormentosas y el aumento del nivel del mar.
Así pues, la interacción entre el nivel del mar y las mareas tormentosas
será «aditiva» o «súper-aditiva» en función de las asunciones acerca de
la adaptación al nivel del mar (por ejemplo, de la construcción de diques
marinos donde sea posible, o del emplazamiento de la gente fuera de
las zonas de peligro). Esas interacciones constituyen un importante terre-
no para futuras investigaciones.

• El análisis hace ciertas suposiciones acerca de cómo será el mundo dentro
de 100 años. Es posible que el crecimiento económico y de la población
sea muy diferente.

• Las políticas relevantes que afectan a la adaptación también pueden cam -
biar. Por ejemplo, las políticas que incentivan (disuaden) el desarrollo de
riesgo en las zonas de peligro incrementan (reducen) los daños totales.

• Los informes internacionales acerca de los fenómenos extremos y sus
daños siguen siendo muy desiguales. A medida que vayan mejorando
los conjuntos de datos será posible mejorar las predicciones de daños
y perjuicios internacionales.
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Con estas aclaraciones en mente, las principales conclusiones del análi-
sis son las siguientes.

Se espera que los daños se incrementen

Sin cambio climático, se espera que los daños ocasionados por los ciclo-
nes tropicales se incrementen desde los 26.000 millones de dólares de hoy
a 55.000 millones de dólares en 2100 debido al crecimiento de la renta y de
la población.10 El cambio climático podría añadir a esta cifra otros 54.000
millones de dólares en daños de los ciclones tropicales cada año, doblando
así los daños de referencia del futuro. Este incremento estimado de los daños
provocados por el cambio climático varía en los distintos modelos climá-
ticos entre 28.000 y 68.000 millones de dólares (o entre un 51 y un 124
por ciento del daño de referencia futuro). Estas estimaciones son sensibles
a la elasticidad entre los daños y la renta. Si la elasticidad-renta de los daños
fuese unitaria (en lugar de 0,41 según se ha estimado) los futuros daños de
referencia serían 195.000 millones de dólares y el cambio climático añadi-
ría otros 175.000 millones, casi doblando los daños de referencia.

Los promedios esconden los extremos

Las estimaciones de los daños se expresan en términos de «valor esperado»
anual. Sin embargo, no se espera que los daños sigan un flujo constante. Inclu-
so con el clima actual, el 10 por ciento de los ciclones tropicales es respon-
sable del 90 por ciento de los daños esperados. Incluso si el clima no cambia,
los daños variarán en gran medida de un año a otro y de una década a otra.
Se espera que el cambio climático sesgue la distribución de los daños ocasio-
nados por los ciclones tropicales, y es posible que haga que los ciclones tropi-
cales poco frecuentes pero muy violentos ocurran más a menudo. Con un
clima más cálido, el 10 por ciento de los ciclones tropicales que más daños
causan será responsable del 93 por ciento de los daños esperados.

El cambio climático «engorda la cola» de la distribución de los daños
causados por los ciclones tropicales. En el caso de los Estados Unidos, las
tormentas destructoras que tendrían lugar cada 38 a 480 años según el
clima actual ocurrirían cada 18 a 89 años con el cambio climático futuro.
La figura 6.2 lo ilustra según uno de los modelos climáticos específicos
(MIROC).11 La mayoría de los ciclones, con y sin cambio climático, conlle-
va daños de decenas de miles de millones de dólares o menos. Estas tormen-
tas pueden ser incluso menos frecuentes con el cambio climático. Sin embar-
go, muy ocasionalmente, una tormenta muy fuerte golpeará una zona muy
vulnerable causando daños de hasta un billón de dólares. Este cambio
aparentemente pequeño en la cola de la distribución se muestra como «años
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de retorno», que refleja el número de años que transcurrirían, en prome-
dio, entre dos tormentas causantes de un determinado nivel de daños (figu-
ra 6.2). A pesar de que las tormentas poco habituales y muy dañinas forman
parte del clima actual, serán más frecuentes con un clima más cálido. Por
ejemplo, usando los datos de referencia futuros, se estima que una tormen-
ta de 100.000 millones de dólares tiene lugar en Estados Unidos una vez
cada cien años, dado el clima actual. Con un clima futuro más cálido se
espera que suceda una vez cada 56 años.

Los daños diferirán en las distintas localizaciones
y la variación intra-país de los daños es probable

La mayor parte de los daños de los ciclones tropicales provocados por el
cambio climático recae en América del Norte (30.000 millones de dólares)
y Asia (21.000 millones de dólares). Tres países soportan el 90 por ciento
de los daños globales: los Estados Unidos (30.000 millones de dólares),
Japón (10.000 millones de dólares) y China (9.000 millones de dólares).
Sin embargo, cuando los daños se expresan en términos de PIB, las islas
del Caribe se encuentran entre las más afectadas.

El análisis global de ciclones tropicales se basa en conjuntos de datos
en el nivel nacional, de modo que no es posible mostrar cómo varían los
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efectos dentro de los países. Sin embargo, en el caso de los Estados Unidos
es posible disponer de datos detallados en el nivel estatal y del condado
sobre los daños ocasionados por los ciclones tropicales, sus intensidades y
sus frecuencias, lo que permite llevar a cabo un análisis espacial pormeno-
rizado. El cuadro 6.2 describe estos resultados. Por lo menos en el caso de
los Estado Unidos se observa una amplia variedad de efectos dentro del
país. Es posible que en el caso de los países grandes exista una significati-
va variación intra-país.

Estos resultados proporcionan una idea acerca de la adaptación a los
ciclones tropicales. La preponderancia de los daños causados por los ciclo-
nes tropicales se debe a tormentas poco habituales y muy fuertes. Para
adaptarse, uno puede tener la tentación de construir largos rompeolas a lo
largo de la costa para combatir la subida del nivel del mar. Sin embargo,
es muy probable que las tormentas muy fuertes arrollen estas medidas
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haciéndolas ineficaces. La construcción de rompeolas más altos y fortifica -
dos en lugares seleccionados, de gran valor y gran densidad de población
(como las ciudades) puede estar justificada, pero es necesario sopesar los
costes y los daños. Además, en algunos lugares resultará difícil construir
diques suficientemente elevados. En estos casos, es posible que la retirada
sea la única opción. En los lugares que no pueden defenderse, las reglas
sobre el uso del suelo podrían diseñarse de modo que fomenten un uso más
seguro de las tierras, como los espacios abiertos o la agricultura, que sopor-
tan mejor las tormentas ocasionales. La investigación en materia de adap-
tación eficiente a estos fenómenos es de alta prioridad.

El análisis también trató de estimar los daños adicionales de otros fenó-
menos extremos, al margen de los ciclones tropicales (cuadro 6.3). Por las
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razones expuestas a continuación, la estimación de estos daños es de por
sí una tarea más difícil e incierta. En consecuencia, esta parte del análisis
constituye un punto de partida para seguir trabajando en el aprendizaje de
la posible dirección y magnitud de los daños ocasionados por estos aconte -
cimientos.

La estimación del impacto de los fenómenos extremos inducidos por el
cambio climático es relativamente nueva. La continuación de las investi-
gaciones permitirá mejorar la comprensión y la capacidad de estimar los
impactos. Es posible que unos mejores datos también sean de ayuda. Los
desastres están mal medidos, incluso bajo las condiciones climáticas actua-
les. Varios países ni siquiera informan acerca de los daños, y los conjun-
tos de datos sobre daños globales no informan acerca de la intensidad de
los fenómenos. Incluso los fenómenos extremos de mayor magnitud, los
ciclones tropicales, están mal medidos a escala global. Pese a que desde
que se utilizan los satélites el número de tormentas está bien documenta-
do, la intensidad de las tormentas aún no se mide en el nivel global. Es
probable que unas mediciones más precisas y globales tanto de las tormen-
tas como de los daños que ocasionan conduzcan a una mejor comprensión
de cómo el cambio climático conlleva mayores daños derivados de los peli-
gros naturales. Por último, está la cuestión de la escala. Es probable que
un análisis subnacional pueda proporcionar estimaciones más precisas. 

Catástrofes relacionadas con el clima:
graves desastres futuros de alcance global

Normalmente, el último acontecimiento de una tragedia es una catástrofe
(del griego katastrephein, que significa destruir). Se define aquí catástrofe
como un evento, de bastante a extremadamente inusual, que afecta seve-
ramente a amplias zonas del mundo, y que probablemente sea irreversible
en un marco de tiempo realista: los ejemplos incluyen una pandemia viru-
lenta, una guerra nuclear, o la colisión de un asteroide. Las catástrofes rela-
cionadas con el clima difieren en tres sentidos: se desarrollan más lenta-
mente, lo que proporciona una potencial oportunidad para prepararse;
responden a unas causas que el público puede no entender fácilmente; y
un gran número de actores comparte la responsabilidad. La ocurrencia de
una guerra nuclear, tal vez la mayor amenaza de la segunda mitad del siglo
XX, dependía de la decisión de unas pocas personas. De este modo, esto
se analizó en un marco de teoría de juegos con distintos grados de coopera -
ción. El resultado fue la disuasión (destrucción mutua asegurada). En cam -
bio, las catástrofes climáticas resultan del comportamiento consciente y
egoísta de miles de millones de personas en distintos países, que viven en
distintas circunstancias, por lo que alcanzar acuerdos internacionales efec-
tivos resulta más complicado.12
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La comunidad científica ha identificado varias catástrofes que el cambio
climático podría desencadenar. También es posible que las catástrofes ocu -
rran cuando varios impactos de menor orden y más focalizados tengan lugar
en cascada, si bien esta es solo una teoría.

Se consideran cuatro tipos de catástrofes:

• Incremento drástico del nivel del mar. Las mediciones de los satélites y
los mareógrafos muestran que el aumento del nivel del mar se ha acelera -
do a unos 3,4 milímetros por año, desde que empezaron las mediciones
vía satélite en 1993. En el informe del IPCC de 2007 se prevé un incre-
mento gradual de 0,2 a 0,6 metros a lo largo del siglo XXI debido a la
dilación térmica de los océanos. Sin embargo, el desprendimiento y
deshielo de la Antártida Occidental o de los glaciares de Groenlandia
podría llegar a elevar los niveles del mar en 5 y 7 metros respectivamen -
te. La velocidad de este remarcable incremento del nivel del mar es a día
de hoy objeto de estudio. Es posible que se necesiten siglos para que un
impacto de esta escala se desarrolle plenamente, aunque es probable que
ya en este siglo se pueda dar un aumento en un metro del nivel del mar,
siendo cerca de dos metros el límite superior probable (Rahmstorf, 2007).
En cualquier caso, es posible que solo en este siglo se puedan generar las
emisiones necesarias para desencadenar incrementos a gran escala del
nivel del mar. Estos incrementos inundarían grandes áreas habitadas y
cambiarían drásticamente la actividad humana. Por ejemplo, un incre-
mento de cinco metros requeriría una migración en masa de la pobla-
ción costera y una evacuación total de las islas de poca altitud. Aunque
la sociedad humana podría adaptarse, este sería un cambio extremada-
mente difícil y costoso.

• Alteración de las corrientes oceánicas. El deshielo a gran escala de los
glaciares polares incrementaría el agua dulce del frío Océano Atlánti-
co Norte, debilitando el flujo de las corrientes cálidas en las latitudes
inferiores. Esta disminución de la circulación termohalina (THC, por
sus siglas en inglés) del Atlántico podría afectar al clima de gran parte
del norte de Europa.13

• Perturbaciones a gran escala en el ecosistema global. El impacto del
cambio climático, incluso si es gradual, podría perturbar repentinamen-
te una gran variedad de servicios del ecosistema. Entre estas perturba-
ciones se incluyen la pérdida de la biodiversidad, el acceso reducido al
agua en lugares especialmente poblados, la acidificación de los océa-
nos y los rápidos cambios en la cubierta terrestre a gran escala. Las
consecuencias sociales, económicas y medioambientales de estas pérdi-
das no se conocen, pero podrían ser muy grandes.

• Aceleración del cambio climático por las grandes emisiones de metano
atrapado. El calentamiento más allá de cierto punto podría liberar a la
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atmósfera grandes cantidades del metano de los océanos y del perma-
frost. Esta posibilidad constituye un ejemplo de «punto de inflexión»,
cuando los cambios significativos y posiblemente irreversibles en el clima
pueden ser el resultado de sobrepasar un umbral mal comprendido.
Dado que el metano solo reside en la atmósfera durante unas pocas dé -
cadas, el efecto directo sería temporal si se acelera el crecimiento de las
temperaturas. Sin embargo, ese fuerte y repentino crecimiento de las tem -
peraturas podría conducir en sí a unas consecuencias severas e irrever-
sibles. El rápido derretimiento del hielo del mar del Ártico ya está suce-
diendo, y un calentamiento significativo y rápido podría poner en marcha
otros factores (como la aceleración del derretimiento de la capa de nieve
que refleja el calor) que a su vez aceleran también el cambio climático.

Una segunda preocupación consiste en que las pequeñas y múltiples di -
ficultades o alteraciones ocasionadas por el cambio climático a lo largo de
un período corto de tiempo se puedan combinar para crear un efecto acumu-
lado peor que la suma independiente de los distintos peligros. Por ejem-
plo, un empeoramiento de las sequías y de los daños a los ecosistemas en
muchos lugares durante un corto período de tiempo puede ocasionar tras-
tornos económicos y sociales a un gran número de personas a raíz de los
efectos directos de los impactos más localizados. Asimismo, también podría
conducir a una migración forzada, a un conflicto armado, y a un fracaso
generalizado de las instituciones.

Ya sea de forma gradual o en cascada, aún se están descubriendo y deba-
tiendo muchos hallazgos. Las estimaciones sobre el aumento del nivel del
mar constituyen el indicio más concreto de los posibles impactos catastró-
ficos del cambio climático. Sin embargo, incluso los distintos escenarios de
aumento del nivel del mar conllevan incertidumbres acerca de la vulnerabi -
lidad y la adaptación.14 El tamaño de las pérdidas dependerá también de
la velocidad del cambio en el aumento del nivel del mar, del grado de expo-
sición relativa a las condiciones actuales y de las medidas que se puedan
tomar para reducir los impactos. La magnitud potencial y la probabilidad
de otros preocupantes riesgos de catástrofe, como los cambios repentinos en
los ecosistemas terrestres y oceánicos, o la posible aceleración desbocada del
cambio climático por las emisiones de metano, son difíciles de calibrar. 

Un marco de decisión para las catástrofes

Los elementos desencadenantes o los umbrales que pueden desatar una ca -
tástrofe son inciertos, como lo son las probabilidades de suceso y las conse-
cuencias, pese a que recientes evaluaciones científicas indican que los peli-
gros del cambio climático normalmente parecen peor a día de hoy que hace
unos años (Smith y otros, 2009). Es necesario tener en cuenta las opiniones
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de los expertos, en ausencia de información más concreta. ¿Cómo deberí-
an los políticos sopesar los costes y los beneficios de las distintas políticas
alternativas?

El análisis coste-beneficio estándar puede extenderse para incorporar
riesgos con probabilidades conocidas o especificadas subjetivamente, pero
tanto las probabilidades como los resultados potenciales de las catástro-
fes provocadas por el clima son desconocidos. La posibilidad de un cambio
climático catastrófico se caracteriza por unas profundas incertidumbres
es tructurales en la ciencia, junto con la incapacidad económica para evaluar
de forma significativa las pérdidas de bienestar derivadas de las altas
temperaturas [analizando los modelos climáticos más recientes, Weitzman
(2009) concluye que en el futuro existe una probabilidad del 5 por cien-
to de que las temperaturas se incrementen en alrededor de 10 grados centí-
grados, un mundo difícil de imaginar]. Los costes de mitigación también
son inciertos, puesto que dependen del ritmo del cambio tecnológico, así
como del modo en que operan las políticas y las regulaciones en los distin-
tos países. No obs tante, es deseable sopesar las distintas opciones estu-
diando sus pros y sus contras, pues la incertidumbre no justifica la inac-
ción. Asimismo, defender una intervención demasiado rápida y agresiva
puede conducir a medidas muy costosas en relación con las posibles reduc-
ciones del riesgo.

Si bien la incertidumbre no puede justificar la inacción, tiene implicacio -
nes en la forma en que se lleva a cabo la toma de decisiones. Posner (2004)
sugiere un enfoque de ventanas tolerable: se establece una serie de estima-
dores plausibles para determinar un nivel de esfuerzo en reducción del ries-
go para el que los beneficios exceden claramente los costes, y un nivel para
el que los costes superan claramente los beneficios. A continuación se
pueden adoptar políticas que correspondan a esta ventana.

Cuando se incurre en los costes mucho antes que en los beneficios, como
sucede al tomar medidas de mitigación del potencial de las catástrofes
provocadas por el cambio climático, la elección de una tasa de descuento
que permita comparar los costes previos con los beneficios posteriores es
objeto de incertidumbre y debate. El Informe sobre el Desarrollo Mundial
de 2010 señala que no existe consenso acerca de la tasa de descuento «co -
rrecta» para la evaluación del cambio climático (y probablemente nunca lo
haya). Sin embargo, las decisiones sobre las respuestas a los riesgos de ca -
tástrofe ocasionadas por el cambio climático suponen que la generación
pre sente deba optar por elecciones altruistas en nombre de las generacio-
nes futuras. La elección de una baja tasa de descuento para valorar los
reducidos peligros a largo plazo del cambio climático supone que las gene-
raciones presentes reducen su bienestar en beneficio de las generaciones
futuras. Esto también se aplica a otras inversiones que mejoren la perspec-
tiva del bienestar de las generaciones futuras.
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Un repertorio de respuestas

Enfrentarse a las amenazas de catástrofes pasa por adoptar políticas que
permitan gestionar los riesgos que derivan de la «cola gruesa». Se espera que
el cambio climático empeore la distribución de daños ocasionados por los
ciclones tropicales, y ese cambio tendrá lugar en la cola del lado derecho de
la función de distribución de la probabilidad de daños, que será más grue-
sa. Las políticas que permiten hacer frente a los riesgos asociados a esta cola
más gruesa dependen en parte de la voluntad de la sociedad de consignar
recursos para reducir la probabilidad y el posible impacto del riesgo, en rela-
ción con los beneficios de otros usos alternativos de los recursos. Esta compa-
ración es muy difícil de cuantificar, especialmente cuando se enfrenta a los
conocidos sesgos conductuales de los acontecimientos catastróficos y cuan-
do existen distintos riesgos de catástrofes. Sin tales estimaciones, la pruden-
cia en la respuesta a las amenazas de catástrofes exige un repertorio de medi-
das que haga hincapié en las correcciones del aprendizaje y la experiencia
(teniendo en cuenta sin embargo la tremenda inercia que existe en el siste-
ma climático, en ambiente construido, así como en las instituciones y compor-
tamientos, Informe sobre el Desarrollo Mundial, 2010). Es deseable un reper-
torio más amplio de medidas, dadas las incertidumbres en torno a los costes
y la eficacia potencial de las medidas individuales. Por tanto, la incorpora-
ción de varias medidas distintas hace que el conjunto de opciones políticas
resultante sea más robusto. Este repertorio de medidas debería incluir:

• Una reducción rápida de emisiones para estabilizar las concentracio-
nes de gas de efecto invernadero en la atmósfera en un nivel suficien-
temente bajo que permita alcanzar la disminución deseada del riesgo
de catástrofe percibido. Para lograrlo, pueden seguirse distintas trayec-
torias tecnológicas, y es prácticamente seguro que no existe un único en -
foque que tenga éxito. Una rápida difusión de la energía renovable sería
sin duda una parte de la respuesta. No obstante, dadas las continuas
incertidumbres sobre el coste futuro y la disponibilidad física de los
distintos tipos de energías renovables, y sobre la capacidad de almace-
nar energía para poder compensar la intermitencia inherente en la mayo-
ría de renovables, esta respuesta exigiría también incrementar la energía
nuclear e introducir la captura de carbono, así como su almacenamien-
to geológico a gran escala, incluso a escala mundial.

• Varias medidas de adaptación a gran escala, puestas en marcha en todo
el mundo en el medio plazo, más allá de los esfuerzos de los individuos
y de los gobiernos a título individual, para anticipar y reducir signifi-
cativamente los impactos potenciales de una catástrofe climática. Entre
las medidas prioritarias se deberían incluir los grandes cambios en las
políti cas y prácticas sobre el uso de la tierra para poder limitar los incre-
mentos de la vulnerabilidad de las zonas costeras, así como para poder
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expandir y fortalecer las zonas protegidas con el fin de salvaguardar
los ecosistemas más críticos. Las medidas de adaptación podrían inclu-
so incluir la reubicación anticipada a gran escala de las poblaciones
especialmente vulnerables, como por ejemplo los más vulnerables a las
subidas repentinas del nivel del mar o al aumento de las mareas tormen-
tosas. Este traslado conllevaría la necesidad de reconstruir infraestruc-
turas y otros tipos de capital fijo.

Estas dos categorías de acciones pueden no ser suficientes para reducir
satisfactoriamente el riesgo de catástrofe, en especial si el mundo no es capaz
de ponerse de acuerdo en cómo compartir la carga de los esfuerzos de miti-
gación. Por tanto, es también necesario considerar la geo-ingeniería como
otra posible medida para reducir el riesgo de una catástrofe (cuadro 6.4).

Hacer frente a la amenaza de una catástrofe relacionada con el cambio
climático es un ejercicio de reducción de la incertidumbre con una limita-
da capacidad de evaluar los resultados. Las consideraciones que se tienen
en cuenta al desarrollar un conjunto de respuestas hacen referencia a los
costes de las distintas medidas, los plazos necesarios (especialmente impor-
tantes porque algunas incertidumbres pueden desaparecer a medida que
avanzan la ciencia y la tecnología, y sin embargo permanecen muchas iner-
cias), y la información acerca de la efectividad esperada. El conjunto puede
cambiar a lo largo del tiempo a medida que se va aprendiendo más acer-
ca de la naturaleza de los riesgos de catástrofes y de los costes y efectivi-
dad de las distintas respuestas. Si no se ha experimentado ninguna catás-
trofe climática, es posible que la gente subestime o sobreestime este «riesgo
virgen» (Kousky y Zeckhauser, 2010).

Examinar los costes actuales y potenciales de las distintas medidas alter-
nativas y tener en cuenta su efectividad puede ayudar a evitar ciertos sesgos.
Sin duda, la posibilidad de una catástrofe hace que una acción agresiva sea
más deseable, pero no está claro cuánto más. Si se aplazan las medidas
destinadas a frenar el crecimiento de las concentraciones de gas de efecto
invernadero se debilitará la efectividad de la reducción de emisiones «catas-
tróficas» y se incrementarán los costes significativamente15. Asimismo, si
se aplazan las medidas más estrictas sobre el uso del suelo para limitar el
crecimiento de las poblaciones costeras se incrementará enormemente el
coste futuro de adaptación por reubicación.

Cualquier repertorio de medidas que pretenda hacer frente a los ries-
gos de catástrofe deberá ser ajustado a lo largo del tiempo. Una conclu-
sión robusta que puede obtenerse a partir de la comparación de las distin-
tas opciones de respuesta es que la inversión significativa en la reducción
del coste de implementación y en el incremento de la efectividad de cada
una de las opciones debería ser una alta prioridad. Los esfuerzos para
mejorar la comprensión del potencial de la geo-ingeniería y para rebajar
los costes y los riesgos potenciales asociados a las diferentes opciones de
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rápida mitigación son también de alta prioridad. Teniendo en cuenta que
los costes de las medidas adaptación anticipada a gran escala son probable -
mente muy elevados, un enfoque más cauteloso debería centrarse primero
en incrementar las perspectivas de supervivencia de los ecosistemas críticos,
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y en establecer ciertos límites al crecimiento de los asentamientos y pobla-
ciones en las zonas de mayor riesgo.

Conectando las tres C: ciudades, clima y catástrofes

El futuro es siempre incierto, pero parece claro que las ciudades crecerán
y que el clima cambiará, aunque de forma desigual. Las ciudades bien ges -
tionadas pueden reducir su vulnerabilidad incluso en un mundo más cáli-
do con tormentas más severas. Las catástrofes son posibles, pero su pro -
babilidad puede reducirse con acciones apropiadas a día de hoy y con una
debida preparación para las acciones de contingencia más adelante. El
cambio climático plantea el preocupante riesgo de que se incrementen los
conflictos: en África, la lucha armada ha sido relacionada históricamente
con las sequías y la desertificación, por ejemplo. Sin embargo, las dispu-
tas por los recursos conducen a un conflicto cuando las demandas rivales
no pueden resolverse pacíficamente, y cuando las instituciones que deben
resolver esas demandas en conflicto son inadecuadas. Resulta primordial,
pues, fortalecer las instituciones que deban resolver de forma pacífica los
conflictos del mañana relacionados con los recursos.

Estos resultados requieren mucho. La urbanización desplaza el equili-
brio de la prevención, desde las medidas individuales a la acción colecti-
va. A pesar de que los gobiernos tendrán un papel más importante, deben
ser capaces de sacar un mejor partido al mercado, y tener una mayor sensi-
bilidad para identificar cuándo y cómo se distorsionan los precios. Para
que la prevención colectiva sea efectiva, los gobiernos nacionales y las
ciudades deben prestar mejores servicios, incluyendo la propia prevención.
Deben diseñar, construir y mantener la infraestructura, y ser más conscien-
tes y sensibles a lo que los individuos pueden y lo que no pueden hacer:
por ejemplo, pueden proporcionar mapas detallados de las fallas sísmicas,
pero permitiendo que sean los constructores y los inquilinos que viven en
los edificios los que decidan cómo construir estructuras más seguras. El
conocimiento y el know-how son más necesarios que los fondos: sin ellos,
los fondos se asignarían mal. Las instituciones globales podrían también
difundir la palabra de lo que se puede hacer, y podrían ayudar a los gobier-
nos en sus tareas.

Si bien existen buenas razones para la esperanza, también hay algunos
casos que invitan a la preocupación. Tómese el ejemplo de Yakarta, donde
las medidas individuales de prevención dependen de si el gobierno, en parte,
proporciona agua y drenaje adecuados. Si el cambio climático empeorará
las inundaciones de Yakarta, ¿deberían mejorarse hoy la infraestructura y
la gestión de la ciudad?

El área metropolitana de Yakarta, o Gran Yakarta, es una zona urbana
costera de 24 millones de habitantes y unos alrededores bordeados por
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volcanes. Trece ríos fluyen hasta la bahía de Yakarta, y la ciudad se halla
en la parte más baja de la cuenca. Cerca del 40 por ciento de la ciudad se
halla por debajo del nivel del mar, y las inundaciones siguen a las intensas
lluvias entre noviembre y abril (la precipitación anual es de entre 15 y 25
metros, y hasta de 4 metros aguas arriba). Grandes inundaciones tuvieron
lugar en 1996, 2002 y en febrero de 2007, la peor de la historia, cuando
las fuertes lluvias coincidieron con un pico en el ciclo astronómico de las
mareas que se repite cada 18,6 años. Sin embargo, las fuertes marejadas y
las precipitaciones por sí solas no explican la gravedad de las inundacio-
nes. Un estudio reciente encontró pocas diferencias en el nivel total de preci-
pitaciones en cinco estaciones meteorológicas a lo largo del río Ciliwung
(el principal río de Yakarta) en 1996, 2002 y 2007 (Texier, 2008). ¿Cuán
susceptible es la crecientemente urbanizada Yakarta a las lluvias y a los in -
crementos del nivel del mar? Véase la figura 6.3.

Como en muchas grandes ciudades, los servicios públicos no han segui-
do el ritmo de crecimiento de la población. Se espera que la población de
Gran Yakarta, que se duplicó desde los 11,9 millones hasta los 23,6 millo-
nes entre 1980 y 2005, supere los 35 millones en 2020. Río arriba, un gran
número de segundas residencias se construyeron a lo largo de los últimos
50 años. Las plantaciones de té sucedieron a los bosques en las laderas de
los volcanes, reduciendo la capacidad de absorber y almacenar agua de
lluvia, e incrementando los caudales máximos de las escorrentías y la sedi-
mentación en los ríos. Río abajo, los desarrollos residenciales y comercia-
les descontrolados en los lagos y embalses, que antes absorbían las corrien-
tes de agua de lluvia que se dirigían a la ciudad, incrementaron los niveles
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de las inundaciones, mientras que la excesiva extracción de aguas sub terrá-
neas dada la limitada oferta de agua corriente provocó un rápido hundimien -
to de la tierra. En tan solo 15 años, un área de absorción de agua en Kela-
pa Gading, un sub-distrito al noroeste de Yakarta, se convirtió en una zona
de auge comercial y residencial que se inunda todos los años (figura 6.4).

Es probable que el cambio climático eleve el nivel del mar e incremen-
te tanto la frecuencia como la intensidad de las tormentas que inundarán
Yakarta. Es posible incluso que la gente tenga que desplazarse de Yakar-
ta. Así pues, ¿deberían redirigirse los esfuerzos por mejorar la ciudad? Una
pregunta difícil, pero planteada de forma incorrecta.

El desplazamiento debería ser una elección individual, no una excusa
para la coerción colectiva. La gente que a día de hoy vive en Yakarta no
debería ser forzada a desplazarse, ni por obligación ni por la desatención de
la infraestructura y servicios públicos a los residentes. Las inversiones en la
infraestructura de Yakarta deberían seguir llevándose a cabo, siempre que
pasen la barrera del coste-beneficio, y los grandes beneficios del futuro inme-
diato deberían pesar en la decisión. Sin embargo, es igualmente importante
la inversión en otras ciudades y una mejora en su gestión, en tanto que su
crecimiento sí podría acomodar a más población y más comercio.

El cambio climático no afectará negativamente a todas las ciudades y,
si bien los puertos pueden ser muy importantes, es difícil predecir cuál pros-
perará. En el siglo XVIII muy pocos pensaban que Nueva York, que por
entonces se hallaba muy por detrás de Boston y Charleston, se convertiría
en la mayor y más rica ciudad de América, especialmente porque Baltimo-
re y Filadelfia tenían mejores puertos. Es posible que la prosperidad de
Yakarta aún continúe (contribuye al 25 por ciento del PIB nacional exclu-
yendo el petróleo). Si lo hace, será en la misma situación que Rotterdam
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a día de hoy: teniendo que considerar costosas medidas para proteger a su
gente y a sus propiedades de las inundaciones y las marejadas. No obstan-
te, esas elecciones serían menos duras, y en última instancia permitirían una
mejor economía de los recursos, si otras ciudades indonesias mejor situa-
das creciesen. Yakarta no es la única ciudad: Ciudad de México, Bombay
y otras muchas ciudades se hallan en una situación similar.

Las ciudades, el clima y las catástrofes pendientes están alterando el
pai saje de la prevención de desastres. Si bien los peligros naturales siempre
estarán entre nosotros, los desastres son una muestra de que algo ha falla-
do. Sin embargo, determinar qué ha fallado y decidir las medidas correc-
toras no es siempre obvio. Asimismo, debatir si el huracán Katrina o el ci -
clón Nargis fueron o no resultado del cambio climático detrae la atención
de unas políticas que siguen valorando erróneamente los riesgos, subsidian -
do la exposición, reduciendo los incentivos individuales a combatir el ries-
go, y promoviendo un comportamiento arriesgado en el largo plazo.

La gente sale de la pobreza a través de la mejor tecnología, el mayor
acceso al mercado y la mayor inversión en actividades que extienden los
beneficios de un conjunto de actores económicos a otros a través de una
ma  yor interdependencia, una mayor productividad y unas instituciones más
fuertes. Vivir en ciudades que se enfrentan a un serio peligro de inundación
no es deseable, pero fracasar en el intento de reducir la pobreza sería aún
menos deseable. Afortunadamente, ninguna es inherentemente necesaria.
Las personas que actúan a título individual y a través de gobiernos sensi-
bles pueden prosperar y sobrevivir. Eso, después de todo, es la base del de -
sa rrollo sostenible.
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MEMORÁNDUM PARA UN CIUDADANO
PREOCUPADO

Asunto: Peligros naturales, desastres evitables:
La economía de la prevención efectiva 

Esperamos que le haya parecido un documento útil. No podemos atre-
vernos a decirle nada específico: usted sabe lo que es mejor para usted

y para su familia. Tan solo hemos intentado llamarle la atención sobre otras
experiencias que forman parte también de las estadísticas y los estudios.

Tal vez le interese escuchar directamente a dos de nuestros compañeros
que han sobrevivido recientemente a desastres terribles. Son relatos profun-
damente personales, difíciles de narrar. Los hemos mantenido en primera
persona. Una breve sección sigue a estas experiencias, con recopilación de
elementos comunes.

Reflexiones como trabajador humanitario
y superviviente del terremoto de Gujarat

26 de enero de 2001. Yo era estudiante universitario y empleado a tiempo
parcial en el centro estatal de teledetección y comunicación en Ahmadabad
(Gurajat, India) cuando tuvo lugar el terremoto de 2001. Eran poco más
de las 8:30 de la mañana y yo todavía estaba durmiendo en el piso que com -
partía con tres amigos. Recuerdo sus gritos a través de la puerta para desper-
tarme, y también los balanceos mientras bajábamos por las escaleras los
cuatro pisos. Algunos recuerdos de ese día son confusos, pero otros deta-
lles están permanentemente grabados en mi memoria.Era la festividad del
Día de la República. El suelo aún temblaba cuando salimos del apartamen-
to y pude ver la alta torre de telecomunicaciones balanceándose. Traté de



re cordar lo que sabía sobre terremotos, y era bastante poco. Inmediatamen-
te después de darme cuenta de que había sobrevivido a un desastre mortal,
y suponiendo que el terremoto tan solo había sacudido Ahmadabad, pensé
que mis padres, que vivían en la ciudad de Bhuj a unos 400 kilómetros,
estarían preocupados cuando tuviesen noticias del terremoto. Sobre todo
porque yo no estaba localizable a través de un sistema telefónico en gran
medida damnificado.

Mientras tanto, los daños en Ahmadabad se hacían cada vez más paten-
tes: la gente iba de un lugar a otro en scooters y motocicletas para asegu-
rarse de que sus familiares y amigos estaban a salvo. Como no estaba claro
cuán seguro era un edificio de varias plantas como el nuestro, un amigo
cercano nos visitó para verificar que estábamos bien. Nos llevó a mí y a
mis compañeros de piso a casa de su tío, una casa de una sola planta que
rápidamente se convirtió en un refugio de emergencia para otros residen-
tes de los altos edificios vecinos.

Las noticias sobre el tamaño y el alcance del terremoto poco a poco
empezaron a llegar a través de radios y transistores. Supe después por la
noche que también en Delhi y Bombay se sintió el seísmo, y solo entonces
me di cuenta de que el «epicentro» (todos estábamos por entonces apren-
diendo estos términos) estaba en Bhuj, donde vivían mis padres. Los temblo-
res que nosotros habíamos vivido eran de una intensidad mucho menor.
Mi inquietud inmediatamente pasó de querer contarles a mis padres que
estaba a salvo a preocuparme por si ellos habían sobrevivido, de modo que
decidí salir hacia Bhuj.

Día 2. Al día siguiente temprano tomé un autobús privado hacia Bhuj.
Los conductores iban preguntándose unos a otros (unos en coches, otros
en carretas, otros a pie) sobre las condiciones de las carreteras y de las
ciudades de las que venían y las noticias eran alarmantes. La gente decía
que estaba «todo destruido», y fue así cómo las noticias se fueron exten-
diendo. Fui testigo de primera mano de la destrucción, y tuve una extra-
ña sensación al ver todos los edificios gubernamentales destruidos, inclui-
da la casa cuartel de policía. Era una sensación extraña porque siempre
había pensado que el sarkar (gobierno) era invencible, de modo que resul-
taba desconcertante verlo tan vulnerable y desamparado como el resto de
nosotros. En cambio, estaba abrumado al ver camiones parándose para
dar a la gente agua embotellada y paquetes de comida, y observé que los
voluntarios ya estaban organizando la ayuda. Alguien me lanzó una bote-
lla de agua y estuve a punto de devolverla cuando me di cuenta de que a
lo mejor debería aceptarla.

El viaje, que normalmente dura de 6 a 8 horas, se alargó a 12 horas. Pese
a que estaba acostumbrado a ver Bhuj sin electricidad, todo estaba comple-
tamente oscuro, como nunca antes. Cuando llegué a mi casa, para mi mayor
alivio, encontré a mis padres y vecinos montando en la calle un improvi-
sado refugio con una lona. Me contaron lo que había pasado: mi padre
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estaba en casa rezando y mi madre estaba en la cocina cuando sintieron el
seísmo. Instintivamente corrieron hacia fuera, saliendo por la puerta de atrás
al jardín y se agarraron al árbol de papaya hasta que los violentos temblo-
res remitieron.

Mi padre se había hecho construir la casa bajo su propia supervisión
justo antes de que yo naciese, y esta resistió la sacudida, pero un saliente
voladizo se vino abajo. Si hubiesen salido por la puerta de delante el salien-
te los habría herido. El seísmo agrietó las paredes y destrozó los aparatos
electrónicos y la vajilla. También supe que, dado que las líneas eléctricas
y telefónicas no funcionaban, mi padre había ido a la terminal de autobu-
ses interurbanos a repartir pedazos de papel con mi nombre y mi número
de teléfono, y los de otros familiares, a desconocidos que huían de la ciudad,
pidiéndoles que llamaran y transmitiesen que él estaba bien. Algunos de
estos mensajes llegaron en los siguientes días a nuestros familiares en varias
ciudades.

Día 3. Física y emocionalmente exhaustos, unos 30 de nosotros dormi-
mos a la intemperie esa noche. A pesar de la fría noche de invierno, nadie
estaba dispuesto a entrar en su casa. A la mañana siguiente nos despertó
un nuevo temblor, y vimos como un poste eléctrico colgaba tan solo de los
cables justo por encima de nuestra lona. Supongo que fuimos doblemente
afortunados: sobrevivimos al terremoto inicial y sobrevivimos también a
los posibles daños de esta réplica. Nos dimos cuenta de que esas réplicas
continuarían durante varios días, de modo que decidimos cerrar nuestra
casa en Bhuj y mudarnos a nuestra casa solariega en Rajkot (a unos 240
kilómetros de distancia). No parecía afectada por el terremoto, pudimos
seguir los medios de comunicación y recibimos noticias de amigos sobre
la escala de la devastación.

Dos semanas después. Agradecidos por haber sobrevivido, deseábamos
ayudar a los afectados. Sabíamos que la ciudad de Anjar, a unos 50 kiló-
metros de Bhuj, era una de las zonas más afectadas y nuestro antiguo veci-
no y amigo de la familia, el Sr. Kathiwala, se había trasladado allí unos
meses antes para ayudar a su hijo a establecer un negocio. Tras varias averi-
guaciones lo encontramos, totalmente vendado de cintura para abajo, en
un hospital privado en Rajkot. Su mujer e hijo sobrevivieron con daños
menores al hundimiento de su casa, pero su hija de 14 años no logró salir
de su habitación. El Sr. Kathiwala quedó enterrado bajo una cisterna duran-
te horas antes de que los vecinos pudiesen rescatarle.

Incluso ante tanta desgracia, y ante el riesgo de perder una pierna, el
Sr. Kathiwala contaba lo muy agradecido que estaba a la comunidad de
Daudi Vohra, un grupo estrechamente unido de prósperos comerciantes al
que pertenecía.

Cuando los miembros de Daudi Vohra de otras ciudades supieron de
la grave situación en Anjar, alquilaron camiones para proporcionar pri -
meros auxilios. Transportaron a los heridos a los hospitales y a los más
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severa mente afectados los llevaron a ciudades más grandes con mejores
cuidados. También donaron 5.000 Rs en efectivo a las familias para que
pudiesen cubrir gastos imprevistos. Este apoyo humano alivió enormemen-
te el trauma del terremoto.

Tres semanas después. La vida debía continuar y finalmente regresé a
Ahmadabad para asistir a mis exámenes, solo para hallar un aviso que anun -
ciaba el aplazamiento de estos tres meses debido a los daños ocasionados
en el edificio de la universidad. Me alojé en casa de un amigo porque nues-
tro apartamento en un cuarto piso no se consideraba seguro. Un día supe
que el equipo de gestión de desastres de NN.UU. estaba reclutando volun-
tarios para trabajar en zonas devastadas por la catástrofe y me incorporé
a ellos exactamente tres semanas después del terremoto.

Colaborar con la asistencia post-desastre me permitió contemplar las
cosas bajo una perspectiva diferente. Las estadísticas no pueden capturar
enteramente lo que sucedió. Las capas más pobres fueron las que más sufrie-
ron y necesitaron más tiempo para recuperarse. En muchas ciudades había
escasos daños en las zonas ricas, con casas al estilo bungalow bien cons-
truidas. Sin embargo, la mayor parte de las estructuras de los menos pudien-
tes, pobremente levantadas, se derrumbó. Fue sorprendente lo rápido que
el gobierno restableció los servicios esenciales en los distritos más afecta-
dos. Se inició un enorme programa de reconstrucción y se desarrolló un
eficiente modelo para la recuperación de la comunidad.

No todo lo que vi y oí fue tan estimulante. La vieja ciudad amurallada
de Bhuj estaba en gran parte destruida, y oí historias sobre que en soni bazaar,
donde comercian los orfebres, los propietarios de los negocios que resis-
tieron ofrecían dinero a los transeúntes para recopilar ornamentos de oro
y cajas fuertes del interior de los tambaleantes edificios. También escuché
que los paquetes de comida extranjeros no servían a su propósito porque
la población, mayoritariamente vegetariana, se mostraba reacia a consu-
mir comida empaquetada en envoltorios en un idioma extranjero indesci-
frable. Mientras unos voluntarios contribuían incansablemente a la ayuda
y la recuperación, algunos parecían interesados únicamente en sacar foto-
grafías y ser «turistas del desastre».

Ocho años después. Hoy, tras ocho años trabajando en situaciones post-
catástrofe y post-conflicto no solo en India sino también en Afganistán y
en Sudán, estoy sorprendido por varios elementos. Las comunidades respon-
den las primeras en medio del caos porque la gente se preocupa por los
demás. Sin embargo, cuando los recursos al alcance son limitados cada
uno ayuda a su comunidad y sus amigos en primer lugar, y solo después
se ayuda a los demás. El terremoto de Gujarat fue fundamental en el cambio
de paradigma, de la respuesta de emergencia a la reducción del riesgo.
Muchos de los que creían que desastres naturales como los terremotos no
se pueden prevenir están ahora ayudando activamente a reducir los ries-
gos del desastre en sus propias vidas y a su alrededor.
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Los 45 minutos más largos en Aceh

26 de diciembre de 2004. Era domingo por la mañana, cerca de las 8 am.
Mis padres estaban a punto de salir hacia Hajj esa semana, y esperaban a
amigos y familiares para despedirse. Mi padre estaba en la ducha, y mi her -
mana y una prima estaban en la cocina fregando platos. Entonces el terre-
moto nos sacudió. Fue un fuerte y largo temblor. Tal vez fue una de los
modos con que Dios nos recuerda nuestra insignificancia en el gran orden
de las cosas. Corrimos hacia fuera.

Fuera. El temblor finalmente paró. Pero como ya habíamos vivido otros
terremotos antes sabíamos que habría réplicas y esperamos fuera. Enton-
ces, cinco minutos después, tal y como esperábamos, otro terremoto, esta
vez más suave pero más largo. Más llantos. Recité mis oraciones en silen-
cio, confié en que Dios cuidaría de todo, tawakkal —así decimos en el
Islam—. Nos relaja un poco. Con el tercer temblor la gente empezó a llorar
y a gritar aún más.

De repente vimos a nuestros vecinos corriendo hacia nosotros, excla-
mando «CORRED…CORRED…A LA MEZQUITA». Sin saber por qué
todos empezamos a correr. Alguna gente intentó cerrar su casa con llave
antes de correr. Nadie sabía lo que nos iba a suceder. Entonces oímos un
estruendo horrible, similar al de un helicóptero pero más fuerte. Mientras
corría miré atrás y ahí estaba. De color marrón oscuro, muy alta, ¡una
monstruosa ola de 3 o 4 metros de altura! Y se aproximaba deprisa.

Logramos llegar a la mezquita, que no estaba lejos de casa. Los hombres
en seguida pidieron a todas las mujeres y niños que subieran al piso de arri-
ba (la mezquita tenía dos pisos). La mezquita era grande, tenía muchas
columnas y no había muros, de modo que el agua podía inundarlo todo
fácilmente. Mi padre insistió en que se quedaría abajo, y el resto de la fami-
lia insistimos en que no iríamos arriba. Era un momento muy difícil. El
agua, ya allí, me cubría hasta la cintura.

Teníamos que tomar una decisión rápida. Entonces lo acordamos: como
era más fuerte físicamente que mi madre y que yo, mi hermana permaneció
abajo con mi padre, mientras mi madre y yo subimos arriba. Nos abraza-
mos, nos besamos y lloramos. El agua me cubría ahora hasta el pecho y el
suelo aún estaba temblando. La mezquita podría haberse hundido, pero real-
mente no teníamos opción.

Arriba. Vi a muchos de mis vecinos llorando y rezando. Aunque mi cora-
zón estaba lleno de dolor, no lloré en absoluto. Una vecina me decía en llan-
tos que no sabía dónde estaban su hijo y su marido. Habían salido esa maña-
na para ir a la playa: es parte de la tradición de Aceh ir a la playa el domingo
por la mañana. Sentí alivio en mi corazón y agradecí a Dios, porque mi fami-
lia también iba a haber ido a la playa. Pero mi hermano pequeño, que estu-
diaba en Yakarta e iba a volver a Aceh ese fin de semana, había cancelado los
planes. De modo que la familia canceló el picnic en la playa ese domingo.
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Esperando. Quería desesperadamente ir abajo para ver cómo estaban
mi padre y mi hermana. Pero mi madre me detenía. Todo lo que podíamos
hacer era esperar. Entonces, de repente, algunos hombres aparecieron en
el piso de arriba cargando cuerpos con las manos —los de mis vecinos—.
Más y más cuerpos fueron subidos arriba. El piso de arriba se llenó de cuer-
pos muertos. No podía dejar de pensar que el siguiente podría ser mi padre
o mi hermana. Abracé fuerte a mi madre. Ella mantuvo la compostura, nos
consoló y nos recordó recitar el nombre de Dios.

Abajo. Alguien finalmente gritó que la inundación había amainado.
Bajamos las escaleras despacio. La escena era inimaginable. Agua por todas
partes. Cuerpos cubiertos de lodo. Yo esperaba lo peor. Entonces vi a mi
padre y a mi hermana, aferrados a una de las columnas de la mezquita,
vivos.

Finalmente llegaron las lágrimas. Nunca antes había llorado tanto. Pero
los hombres de mi barrio fueron increíbles. Enseguida se pusieron a traba-
jar codo con codo para evacuar todos los cuerpos. En menos de una hora
la mezquita, arriba y abajo, estaba cubierta de cuerpos sin vida.

Me encontré con una vecina, una chica de 17 años que conocía bien.
La encontramos sin ropa envuelta en lodo y cables de electricidad de fuera
de la mezquita. Había tragado mucha suciedad y no podía respirar bien.
Se había roto ambas piernas. Tenía su cabeza en mi regazo, y me pregun-
taba si habíamos visto a su familia. Tristemente, toda su familia había falle-
cido. Pero le mentimos, para animarle a seguir respirando, y funcionó.
Nuestro plan era llevarla a un hospital cercano. Algunos hombres encon-
traron a un voluntario con un coche que había venido a ayudar. Me fui al
hospital sin poder informar a mis padres.

Fuera. Los hospitales cercanos, llenos de lodo y agua, no funcionaban.
Finalmente hallamos una clínica de la comunidad, pero no había doctor,
solo una enfermera a la que no le quedaba ningún material médico. Era
frustrante pensar que habíamos hecho todo el camino para nada. Le dimos
a mi vecina un poco de agua y galletas, mientras otro amigo se fue en busca
de más ayuda. Sabiendo que eso era lo mejor que podía hacer por ella, quise
volver a la mezquita para decirle a mis padres que estaba a salvo. Ya eran
las 4 pm. Sin embargo, no había transporte, así que decidí andar. Debía
hacer unos 100 grados ese día, y yo no tenía zapatillas. Gracias a Dios en -
contré a un chico que pasaba en motocicleta. Me dejó en casa de un amigo
de la familia. Me dejaron unas zapatillas y pude seguir andando.

Otros vecinos que pasaban en un camión me recogieron y me dijeron
que mis padres ya no estaban en la mezquita. Me habían estado buscan-
do y finalmente fueron a casa de unos familiares. Acabé llegando allí duran-
te el Maghrib (la puesta de sol). Mis padres estaban enojados pero alivia-
dos. Les conté la historia y lo entendieron.

La noche. Esa noche no hubo electricidad. Ninguno de nosotros pudo
dormir, hubo al menos 100 temblores de tierra. Estuvimos fuera, corriendo
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cada cinco minutos, ¡qué deprimente! Yo no paraba de oír ruidos. ¿Heli-
cópteros o agua? No estaba claro. Me sentía profundamente culpable por
haber dejado a mi amiga en la clínica y recé para que sobreviviese. Más
adelante esa semana supe que no lo logró. Mejor, quizás, dado que toda
su familia había muerto.

La asistencia. Teníamos que racionar nuestra comida. El combustible era
escaso. Mi madre, que hasta entonces se había mantenido tan fuerte, se
hundió al saber que su única hermana había fallecido. Se sentaba en una
esquina y rezaba todo el día. Solo tenía un vestido que ponerse. Mi herma-
na y yo podíamos al menos tomar ropa prestada de otras chicas. La ropa
interior fue un gran problema para todos. No necesito explicar más detalles.

Oímos rumores de que había llegado ayuda pero estaba almacenada en
los aeropuertos. Las carreteras estaban bloqueadas, así que solo los helicóp -
teros podían llegar a la gente. Todo lo que podíamos hacer era ser pacien-
tes y apretarnos el cinturón.

Unos días más tarde mi hermano y mi tío vinieron con un coche lleno
de comida. Habían volado a Medan, la ciudad más cercana a Banda Aceh,
y conducido hasta casa. Les tomó 14 horas. También traían ropa, ropa in -
terior limpia y dinero en efectivo.

Más adelante recibimos más dinero en efectivo y otros tipos de ayuda
humanitaria de parte de muchos amigos de países extranjeros. Cada día
venía gente a casa y nos ofrecía ayuda. Nunca lo olvidaremos. Voluntarios
indonesios, soldados nacionales y extranjeros, ONG locales e internacio-
nales, grupos religiosos, de todo. Diría que la Cruz Roja, los voluntarios
y los soldados fueron cruciales para limpiar los escombros y permitir resta-
blecer las conexiones por carretera.

Las cosas fueron mucho mejor tras la segunda semana. Entre la ayuda
que recibimos, las únicas cosas que no me gustaron fueron las galletas de
alto contenido proteínico del WFP (Programa Mundial de Alimentos).
Permanecimos en la casa durante un mes. Tenía dos dormitorios pequeños
pero de algún modo nos las arreglamos, junto con muchos otros que vinie-
ron también en busca de refugio. Queríamos alquilar algún otro lugar para
aliviar nuestra carga pero no pudimos encontrar nada que nos pudiésemos
permitir. Es increíble lo mucho que habían subido los alquileres. La gente
alquilaba sus casas solamente a oficinas de ONG y NN.UU. Una casa de
tamaño medio costaba en torno a 100 dólares al día.

¿Hogar? De vuelta a casa para verificar los daños, vimos que habíamos
perdido varias paredes. Dos cadáveres flotaban en la cocina, uno de una niña
de 5 años y otro de un hombre. La casa estaba oscura y daba miedo. Esta-
ba llena de árboles, basura y agua. Miré a mi padre, con su pelo gris, con agua
hasta la cintura, intentando rescatar nuestras pertenencias. Mi padre es un
trabajador público, a dos años de su jubilación, y mi madre es profesora.
No éramos pobres, pero tampoco éramos ricos. Ese era nuestro único hogar
y mis padres habían invertido en él los ahorros de toda su vida. Parecía que
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todo para lo que habían trabajado se había esfumado en 45 minutos. Me
resultaba difícil ver el futuro ese día. No había modo de que mi padre
pudiese recuperar suficiente dinero para reconstruirlo. Pero esas son solo
cosas materiales, me dijo. Yo estaba equivocada. Él tenía razón.

Algunas reflexiones. Había renacido, aunque no creo en la reencarna-
ción. Hoy veo el mundo de modo distinto. La vida es corta e impredecible.
Mi padre dice: «Reza duro, trabaja duro, descansa duro y socializa duro,
si no nunca serás feliz». ¡Yo confío en él! Uno no sabe nunca exactamente
cuándo Dios nos quiere llevar. De algún modo, me siento muy afortunada
de haber pasado por esto.

Me conmovió mucho toda la atención que llegó de todo el mundo. Yo
sabía que todo el mundo, en Banda Aceh y fuera, estaba dando lo mejor de
sí. Estoy eternamente agradecida por ello, a pesar de que tengo una opinión
diferente sobre cómo se llevó a cabo la fase de reconstrucción en Banda Aceh.

Indonesia, incluyendo Aceh, es muy propensa a prácticamente todo tipo
de riesgos naturales: tsunamis, terremotos, inundaciones, sequías, erupcio-
nes volcánicas, de todo. El tsunami debería ser una llamada de atención a
autoridades y comunidades para reducir estos riesgos tan reales. Ojalá hu -
biese sabido más acerca de los tsunamis. A lo mejor mi tía seguiría viva hoy
si hubiésemos tenido algún tipo de alerta temprana. Es importante trans-
mitir a todos los contratistas y constructores la importancia de construir
una infraestructura fuerte ante estos desastres. Después de todo, ellos son
los que implementan las políticas. En ocasiones el problema no radica en
la normativa de urbanismo y construcción, o en el marco institucional,
sino en la ignorancia de los trabajadores que creen aceptable una reduc-
ción de la cantidad de cemento, hormigón o acero para poder reducir los
costes. Debemos recordar que los compromisos locales suelen funcionar
mejor que la regulación. Es necesario garantizar que las políticas, regula-
ción y demás conocimiento llegue a dónde la gente vive.

Aspectos comunes

Nunca dos catástrofes acontecen del mismo modo, y nunca dos personas
son exactamente iguales. Pero los dos relatos revelan aspectos comunes.
La familia, amigos y vecinos son los primeros en ayudar. La ayuda, aunque
útil, llega con bastante retraso. Conocer los riesgos y estar preparado (cono-
cer qué esperar y qué hacer) depende en realidad de usted.

También se puede pedir más al gobierno: no se trata de más gasto, sino
de más medidas de prevención efectiva y más información sobre riesgos, como
mapas de fallas geológicas y llanuras aluviales. Hacer esta información más
accesible sería de gran ayuda. Y cuando las catástrofes evidencian debilida-
des, es importante asegurar que los gobernantes examinan las causas subya-
centes y explican qué se está haciendo para evitar que vuelvan a suceder.
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Notas y Referencias

Capítulo 1

Notas

1. El test de Cuzick, una variante del test de Wilcox (o no paramétrico),
mide cómo el cambio a lo largo de los años (rango) se compara con
la varianza muestral. No requiere ninguna asunción sobre la distribu-
ción de los datos.

2. Consulte Gall, Borden y Cutter (2009) para un análisis detallado de
la precisión de las bases de datos sobre peligros naturales.

3. Una sequía que afecta a tres países cuenta como tres acontecimientos,
de modo que una zona dividida en varios países puede sufrir más
acontecimientos.

4. Menos de la mitad de los acontecimientos recogidos en EM-DAT
(3,577 de 7,788) informan de los daños en dólares americanos (presu-
miblemente convertidos desde la moneda local utilizando el tipo de
cam bio vigente cuando el acontecimiento tuvo lugar), y estos han sido
con vertidos a dólares corrientes de 2008 utilizando el deflactor del
PIB americano.

5. Que los daños a propiedades son mayores en los países más ricos, como
en Europa o en Norteamérica, está ampliamente establecido (UNDP
2004, Banco Mundial 2005, UNISDR 2009).

6. Es importante no representar el daño en términos del PIB solo en el
año en que el acontecimiento tiene lugar. Hacerlo sería análogo a calcu-
lar una tasa de rendimiento solo cuando uno gana a la ruleta (en lugar
de contemplar toda la visita al casino). Por consiguiente, para saber
si existen mayores daños en unos países o en otros, es preferible exami-
nar los daños en términos de PIB de cada país para un período sufi-
cientemente largo de tiempo (los 39 años desde 1970 hasta 2008 puede
ser un período suficientemente largo), y reflejar el total en términos
del PIB acumulado durante el mismo período de tiempo (ajustado



también por la inflación). En el nivel global, el daño acumulado ajus-
tado por inflación desde 1970 hasta 2008 es de 2,3 billones de dóla-
res, o en torno a 0,23% del output acumulado mundial. Los prome-
dios regionales se ponderan por la participación del país en el PIB.
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Capítulo 2 

Notas 

1. Peter Bauer, economista del desarrollo, proporcionó un claro ejemplo
de la distinción entre bienestar y output: «La renta per cápita nacio-
nal (…) no tiene en cuenta la satisfacción que los individuos obtienen
de tener hijos, o de vivir más tiempo (…) irónicamente, el nacimiento
de un niño se registra como una reducción de la renta per cápita na -
cional, mientras que el nacimiento de un animal de granja se refleja como
una mejora» (Bauer, 1990).

2. El consumo se aproxima como output menos ahorro (o inversión). Si
el propósito consiste en estimar cambios en el consumo (una tarea más
difícil), combinar los cambios en el output y los daños físicos (como
estimación de la inversión) puede resultar útil, siempre y cuando se
de fina explícitamente lo que se estima (el consumo, y no el output).

3. Muchos de ellos se resumen en el Informe de Evaluación General sobre
la Reducción del Riesgo de Desastres: Riesgo y Pobreza en un Clima
Cambiante, de 2009, de Naciones Unidas. Blanco Armas, Fengler e Ihsan
(2008); Del Ninno y otros (2001); Gaiha e Imai (2003); Báez y Santos
(2008); Morris y otros (2002); Premand y Vakis (2009); Rodríguez-
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Oreggia, De la Fuente y De la Torre (2008); de la Fuente y Dercon
(2008).

4. El mayor efecto guiado por el riesgo de desastre observado en el conjun-
to de datos es una disminución de 20 puntos porcentuales en la matri-
culación en educación secundaria. La contribución de este trabajo
radica en que no se apoya en una única teoría para explicar el víncu-
lo entre desastres y capital humano. Los resultados no son específicos
a la elección de un modelo particular, y tienen en cuenta no solo la
incertidumbre de las estimaciones para un modelo dado, sino también
la incertidumbre en la elección de una determinada especificación. Los
resultados ofrecen claras muestras de los efectos negativos a largo
plazo del riesgo de desastres geológicos sobre las tasas de matricula-
ción en escolarización secundaria.

5. Báez y Santos (2007) examinaron datos longitudinales en Nicaragua
antes y después del huracán Mitch en 1998.

6. Estos tests son Matrices Raven y «WISC» para niños. Raven mide el
coeficiente intelectual (IQ), pero no mide la inteligencia verbal y numé-
rica, mientras que WAIS mide también la inteligencia verbal.

7. La estatura captura distintas cualidades deseables, no solo la alimenta -
ción. Deaton y Arora (2009) concluyen que los individuos de mayor
estatura son más felices y más prósperos.

8. Para medir el grado de exposición a la hambruna por región se utili-
zó el exceso de mortalidad, definido como el número de muertes que
excede al que habría tenido lugar en condiciones normales.

9. Una excepción a esta conclusión es la influencia de la PTSR sobre
subsiguientes puntuaciones indexadas de depresión que, presumible-
mente, tienen una relación por lo menos parcialmente co-determina-
da con la PTSR. 

10. Un conflicto se registra, en un año concreto y para un país en concre-
to, cuando provoca al menos 1.000 muertes y se trata de un conflicto
nacional (como una guerra civil) y no internacional.

11. Meier y otros (2007, p. 718) informan que la Organización de las Na -
ciones Unidas para la Agricultura y la Alimentación (FAO) estima que
los sistemas de pastoreo utilizan una cuarta parte de la superficie
mundial de tierras y genera un 10 por ciento de la producción global
de carne.

12. Los datos de Brancati recogen, para el período entre 1975-99, guerra
civil en 661 años-países y período de paz en 2.970 años-países. Solo
se tienen en cuenta regiones con al menos 50 habitantes por kilóme-
tro cuadrado.

13. La diferencia es la desviación estándar de la duración de la guerra civil
y es estadísticamente significativa.

14. Las víctimas también utilizaron sus propios recursos financieros para
la reconstrucción, haciendo por tanto de la reconstrucción una medida
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imperfecta de la intensidad de las ayudas. Sin embargo el distrito Galle,
del sur, es más rico que el distrito Hambantota, pero reconstruyó
muchas menos viviendas. En el nivel general, la magnitud de la dife-
rencia en la reconstrucción excede con mucho las diferencias en renta
per cápita entre las regiones del país. Las cifras sobre los flujos de ayu -
das revelan sesgos similares.

15 Los desastres reducen las dotaciones de un país, y Collier y Goderis
(2007) muestran que «la maldición del recurso natural», que reduce
el crecimiento a largo plazo, está condicionada a la gobernanza. 

16. Un problema potencial es que las perturbaciones de pluviosidad pueden
incidir en los conflictos a través del estado de derecho: al provocar
conflictos sobre los recursos, las perturbaciones de pluviosidad po -
drían minar el estado de derecho y dar lugar a una guerra civil. Si ese
fuese el caso, los efectos del estado de derecho sobre una guerra civil
deberían ser mucho mayores al estimarse sin tener en cuanta las varia-
bles de pluviosidad. De hecho, sucede lo contrario: al omitir las varia-
bles de pluviosidad los coeficientes del estado de derecho son prácti-
camente idénticos. 

17. Los grandes desastres son aquellos cuyo daño excede el 1 por ciento
del PIB. El autor utiliza una técnica autorregresiva (ARIMA) para proyec-
tar el output que se habría alcanzado sin el desastre (no se trata de un
modelo completo de la economía con grandes requerimientos de datos). 

18. La primera es una regresión multivariante gradual que señala que el
daño como porcentaje del stock de capital es un buen indicador de las
reducciones del PIB subsiguientes (las remesas moderan esta disminu-
ción). La segunda es un modelo general de regresión lineal que halla
los mismos efectos, así como que las ayudas y las remesas contribu-
yen a moderar la disminución, si bien no tanto como concluye la téc -
nica anterior.

19. Se ajusta por las variables que la literatura sobre el crecimiento reco-
noce como relevantes; pero no por cada factor posible, porque ello
reduciría los grados de libertad. Las remesas, el alivio y el gasto en
ayudas para la reconstrucción no se han incluido, puesto que estos
datos no están disponibles para todos los países y para todo el perío-
do de estudio.

20. Loayza y otros (2009).
21. El panel no está equilibrado: algunos países tienen más observacio-

nes que otros. Se utilizó el Método Generalizado de los Momentos
(GMM, por sus siglas en inglés) para tratar la endogeneidad y contro-
lar distintos factores específicos de los países no observados en las
estimaciones.

22. Véase: http://www.nve.no/no/Vann-og-vassdrag/Hydrologi/Bre/
Jokulhlaup-GLOF/Messingmalmvatnet-Blamannsisen/ para más in -
formación.
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23. La Evaluación de Necesidades Post-Desastre de Haití estimó los daños
en un 7,75 por ciento del PIB (476,53 millones de dólares) y las pérdi-
das en un 6,85 por ciento (420,86 millones de dólares). Estas dos cifras
se sumaron y fueron ampliamente difundidas: en la edición de The
Economist del 12 de febrero de 2009 («Las tormentas han costado al
país 900 millones de dólares, o un 14,6 por ciento del PIB, según un
estudio gubernamental financiado por donantes»), así como en los co -
mentarios del Banco Mundial en el consorcio de asistencia del 14 de
abril de 2009.

24. A diferencia de los apartamentos y los edificios, las acciones se comer-
cian de forma casi continua en los mercados, a menudo en intercam-
bios organizados de acciones que registran toda transacción. Cuando
un huracán daña una fábrica (como sucedió tras en huracán Katrina)
el precio de las acciones de la compañía afectada cae, reflejando las
estimaciones de daños de los analistas. Los mercados pueden no ser
perfectos, y los errores de los analistas financieros son ahora muy
aparentes. Sin embargo, los estimadores de los daños no son infali-
bles. Lo importante no es si la estimación es precisa, sino el hecho de
que el daño es el valor presente de los flujos futuros de pérdidas de
los activos físicos.

25. Si la infraestructura constituye un cuello de botella, su tasa de rendi-
miento económico excederá la tasa de descuento. De este modo, el
valor presente del flujo de servicios excederá el coste de remplazar la
infraestructura. La divergencia entre el valor presente de los flujos y
el valor del activo podría darse en los activos privados; pero, tal y
como explica la nota 29 sobre «la q de Tobin», la diferencia sería
pequeña. Incluso si las dos no fuesen exactamente iguales, no obstan-
te, la medición de ambas no es exactamente doble contabilización
(puede ser más, puede ser menos).

26. En el caso inverso, si los desastres reducen la capacidad de producción
en situaciones en las que el output no está constreñido por la capaci-
dad, es posible que no haya efectos sobre el output.

27. Banco Mundial (2006).
28. El valor añadido del turismo (incluido en el PIB) es inferior a los ingre-

sos, puesto que de estos debe sustraerse el valor de los inputs; y, dado
que muchos de estos inputs son también importados, los efectos sobre
el comercio y sobre la cuenta corriente son más modestos de lo que
sugiere la caída de los ingresos del turismo. En general, los efectos
indirectos fuera de la región afectada dependen, entre otras cosas, de
la capacidad de respuesta de los suministros de outputs e inputs a la
mayor demanda. La producción industrial puede no incrementarse si
las fábricas están operando ya a plena capacidad y no pueden expan-
dirse rápidamente. En muchos sectores, sin embargo, la oferta de mano
de obra puede aumentarse de inmediato para aprovechar así la mayor
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demanda. Otras formas de capital pueden también responder. En turis-
mo, se pueden alquilar habitaciones libres y se pueden usar las embar-
caciones de pesca más intensivamente con fines recreativos. También se
pueden desplazar materiales de construcción y mano de obra a la región
afectada posponiendo otros proyectos de construcción de menor valor.

29. La «q» de Tobin consiste en el ratio entre el valor de mercado de un
activo y su valor de reposición. Un ratio mayor que uno proporciona
a la empresa un incentivo para reinvertir sus ganancias. Las empresas
con un ratio menor que uno deberían distribuir a sus accionistas todo
superávit. Si un edificio destruido tiene una «q < 1» no debería recons-
truirse; y si tiene una «q > 1» el valor de mercado es el concepto adecua-
do para llevar a cabo las estimaciones de los daños. Para los valores
de q en un rango entre 0,95 y 1,05 las diferencias pueden correspon-
der a errores de medición. Sin embargo, para valores fuera de este
rango en el caso de un desastre que destruya buena parte de los acti-
vos de una economía, podría darse que, como sucede con la infraes-
tructura pública, cada uno de estos conceptos de valoración difiera en
gran medida (y también del valor presente de los flujos), aunque todos
los precios, incluyendo la tasa de descuento, cambiarían en equilibrio
general (Tobin, 1969).

30. El bienestar del granjero se reduce independientemente de lo rápido
que reconstruya. Más técnicamente, es el desastre el que reduce el coste
de oportunidad de su tiempo. Asimismo, los costes de reconstrucción
podrían ser mayores a causa de la inflación de precios y salarios (tal
y como sucedió temporalmente en Aceh tras el tsunami de diciembre
de 2004).

31. Varias evaluaciones de daños y pérdidas están disponibles en el por -
tal de Internet del Banco Mundial: http://gfdrr.org/index.cfm?Page=
home&ItemID=200. Algunos de quienes han llevado a cabo esas evalua-
ciones señalan las enormes dificultades que entraña conocer incluso
el número de casas destruidas: los registros de propiedad no son adecua-
dos porque las ventas son muy poco frecuentes, e incluso el censo a
menudo se remonta varios años y es posible que incrementos de pobla-
ción y migraciones sustanciales hayan tenido lugar. Cabe la posibili-
dad de que estas imprecisiones amplíen el rango de la estimación (o el
intervalo de confianza), pero no introducen un sesgo sistemático. 

32. El impacto de los desastres se mide por el número de personas afec-
tadas, o el número de personas afectadas per cápita, y el análisis se
llevó a cabo para 196 países con datos de panel de 1995, 2000, y 2005
usando métodos de estimación de los datos de panes con efectos fijos
y aleatorios.

33. Mechler utiliza los mismos datos que Hochrainer, pero, dado que no
todos los países informan de las variables necesarias para el análisis,
la muestra se reduce de 225 a 99 países.
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34. Una serie de estudios preparatorios estimó las disminuciones sectoria-
les de output a causa de los desastres: Okuyama (2009); Okuyama y
Sahin (2009); y Sahin (2009). El lector interesado puede recurrir a ellos,
si bien cabe apuntar que las técnicas de estimación son muy ela bora-
das y tienen grandes requerimientos de datos. 

35. De Mel y otros (2008) utilizan tres conjuntos de datos elaborados a
partir de encuestas a empresarios y trabajadores asalariados.

36. La infraestructura pública no siempre se define claramente. En algu-
nos países, las organizaciones no gubernamentales construyen y gestio-
nan escuelas en suelo cedido por el gobierno. Es posible que sean los
donantes y no el gobierno quienes reparen los daños sufridos por este
tipo de instalaciones.

37. Véase: http://www.eqclearinghouse.org/20100112-haiti/wp-content/
uploads/2010/02/ImageCat-Haiti-EQ-Project-Sheet-EERI-20100209.pdf
para más detalles.
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Caso de estudio 2 

Notas 

1. El informe de la Agencia de Cooperación Internacional de Japón (2002)
cifra la probabilidad en 62 ± 12 por ciento en los próximos 30 años
y en 32 ± 12 por ciento en la próxima década.

2. Gurenko, Lester, Mahul, y Gonulal (2006) describen las intenciones
y los detalles más exhaustivamente. El Decreto-Ley 587 hizo del TCIP
el asegurador monopolista hasta los 25.000 dólares, y los asegurado-
res privados pueden ofrecer cobertura solo por encima del límite del
TCIP de 62.500 dólares. La prima a día de hoy promedia los 46 dóla-
res mensuales y varía según la localización (existen cinco zonas de ries-
go) y la construcción (existen tres tipos: acero y hormigón, mampos-
tería, y otros). Se ofrecen descuentos por la instalación de elementos
resistentes a los terremotos.

El TCIP, una entidad dependiente del Tesoro, está estructurado
de modo que sea políticamente independiente, con un consejo de admi-
nistración de siete miembros procedentes del sector académico, así
como de los sectores público y privado. Vende sus pólizas mediante
agentes y 24 compañías de seguros privadas, paga las indemnizacio-
nes de forma directa y rápida (sin necesidad de esperar a que se aprue-
be el presupuesto del gobierno) y transfiere los riesgos al extranjero
mediante el reaseguro, reteniendo solo el riesgo que pueda cubrir el
servicio de capital contingente del Banco Mundial.
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Capítulo 3

Notas 

1. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que el análisis parte de muchos
supuestos restrictivos, muchos de los cuales son conservadores en el
sentido de que reducen los ratios de coste-beneficio.

2. Los beneficios de proteger las viviendas frente a los desastres no siem-
pre superan los costes: la protección de ventanas y puertas en una casa
de mampostería no es rentable en las comunidades menos expuestas
a los huracanes de Santa Lucía.

3. Las razones más frecuentemente mencionadas para justificar la no
adopción de medidas preventivas fueron: demasiado caras (57 por
ciento), «confiamos en nuestro edificio» (54 por ciento), la voluntad
de Dios (41 por ciento), y la ausencia de necesidad (33 por ciento).
Otros mencionaron la falta de tiempo (29 por ciento) y la falta de
conocimiento sobre qué hacer, o la condición de arrendatarios (25 por
ciento). 

4. Se utilizaron puntuaciones de propensión para clasificar los edificios,
y la clasificación se hizo de forma no paramétrica para evitar errores
asociados a una forma funcional mal especificada.

5. Véase: http://pameno.com/news/157-communities-at-odds-when-
new-fema-flood-maps.html; http://www.allbusiness.com/government/
government-bodies-offices-regional/13171716-1.html.

6. Nguyen Co Thach, antiguo ministro de relaciones exteriores de Viet-
nam, pronunció una célebre frase en 1989: «Los americanos no pudie-
ron destruir Hanoi, y la hemos destruido nosotros con una rentas muy
bajas». Citado en Dan Seligman, «Keeping Up», Fortune, el 27 de fe -
brero de 1989.

7. Bajo la Ley de Transferencia de Propiedad de 1882 y la Ley de Regis-
tro Indio de 1908, solo las transacciones que consten en un papel tim -
brado por valor del 20 por ciento del valor inmobiliario objeto de
tran sacción serán registradas. Los estados obtienen ingresos por los
derechos de timbre, y el gobierno central obtiene ingresos impositivos
por toda ganancia de capital obtenida en la venta (a través del impues-
to sobre la renta). De este modo, se registran pocas transacciones (en
general a los que están fuera de la familia), y los registros de propie-
dad muestran los nombres de propietarios fallecidos mucho tiempo
atrás. Además, incluso cuando se registra una transacción, el valor re -
gistrado es a menudo inferior al real, pagándose la diferencia en efec-
tivo (dinero negro).

8. Pelling (2003) argumenta que las periferias de las ciudades en expan-
sión tienden a crecer más deprisa que los distritos comerciales centra-
les. En 2008, en las mega-ciudades, las tasas de crecimiento anual de
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la población periférica tendían a alcanzar niveles del 10-20 por cien-
to en comparación con las de los distritos comerciales centrales.

9. Esas estrategias se han llevado a cabo con éxito en el control de la
con taminación industrial, a través de la divulgación pública de los ni -
veles de emisión de las empresas, utilizando un sencillo sistema de
clasificación. 

10. Estos datos son del portal de internet de la Oficina de Estadísticas de
Mé xico: http://www.inegi.org. El Wall Street Journal (3 de febrero de
2010) revela varias cifras corregidas estacionalmente para 2008 del
Departamento de Comercio de Estados Unidos y del Eurostat, que
muestran una clasificación similar de países: el 81,7 por ciento de los
italianos son propietarios de su vivienda, así como el 67,3 por ciento
de los Estadounidenses y el 55,6 por ciento de los Alemanes. 

11. Además, un código debe tratar de forma exhaustiva la heterogenei-
dad de los lugares de construcción (los fundamentos sobre suelos de
arcilla deben diferir de los fundamentos sobre suelos arenosos) y los
diseños alternativos. Ello hace que sea mucho menos probable que los
códigos reflejen unos conocimientos y tecnología que se hallan en
continua mejora.

12. La descripción que Langenbach (2009) hace de las técnicas de cons-
trucción tradicionales apunta que las técnicas de construcción taq y
dhajji dewari en Cachemira, que se remontan al siglo XII, difieren lige-
ramente a lo largo de la línea de control. La técnica taq, que provie-
ne del término Pushtu bathar y es propia de la Provincia de la Fron-
tera Noroccidental, consiste en obra de fábrica de carga con maderas
horizontales incrustadas y atadas conjuntamente como las escaleras
de madera, para reforzar las paredes de obra de fábrica y vincularlas
mejor al suelo.

13. Las Directrices para la Construcción de Casas Rurales Bien Adaptadas,
publicadas por la ERRA, ilustran qué hacer y qué evitar.

14. La Unión Europea está introduciendo estándares universales, y el Euro-
código permite modificaciones locales si están debidamente respalda-
das por tests e investigaciones. La sección n.º 6.7.3 del Eurocódigo 8
especifica las bandas en diagonal de los marcos de acero. Un proyec-
to de investigación del Politécnico de Milán, el Instituto Superior Téc -
nico de Lisboa, y las Universidades de Atenas y de Lieja propuso las
normas para una conexión de disipación que limite los daños sísmi-
cos a un perno de acero de un pie de largo conectando la diagonal de
la estructura a la columna. Las simulaciones que reprodujeron distin-
tos tipos de ondas de choque, incluyendo las que se observaron duran-
te el terremoto de Kobe, demostraron la viabilidad del diseño.

15. En Indonesia, la auditoría física de un programa de desarrollo para la
construcción de carreteras financiado por el Banco Mundial e impul-
sado por la propia comunidad constató que el 24 por ciento de los
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gastos se «perdían» por robos, probablemente orquestados por los
propios jefes de aldea que supervisaban el proyecto.

16. La supervisión inadecuada, la falta de supervisión y las malas decisio-
nes también caracterizan las operaciones de las empresas públicas, por
muchas de las mismas razones.
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Caso de estudio 3 

Notas 

1. En 2009 la Evaluación de Necesidades Post Desastre recoge más muer-
tes que las que aparecen en la tabla 1 (Datos EM-DAT). El ganado
tam bién se ahogó: 160.000 cabras, 60.000 cerdos y 25.000 vacas.

2. Véase <http://www.alertnet.org/crisisprofiles/LA_FLO.htm>.
3. FMI (2010). Tal y como apunta Diamond, también existe «un comer-

cio grande, aunque no cuantificado, de drogas que se embarcan de Co -
lombia a Estados Unidos» (Diamond 2005). El PIB o las estadísticas
comerciales no capturan plenamente estos hechos. 
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4. White y Runge (1994), en un estudio sobre cómo cooperan los gran-
jeros en un proyecto de gestión de las cuencas hidrográficas en Haití,
constatan que la cooperación es más probable cuando los granjeros,
formados en prácticas de conservación del suelo perciben los benefi-
cios financieros. Las subvenciones del gobierno, ya sean en efectivo o
en especie, son menos efectivas a la hora de obtener esa cooperación.

5. Consiste en un nombre creole para denominar al popular hombre del
saco que secuestra a los niños por la noche. Su nombre formal era
Milicia de Voluntarios de la Seguridad Nacional (MVSN).

6. Rethinking Institutional Analysis: Entrevistas con Vincent y Elinor
Ostrom (7 de noviembre de 2003), disponible en http://mercatus.org/
publication/rethinking-institutional-analysis-interviews-vincent-and-
elinor-ostrom. 

7. Estados Unidos, por ejemplo, ha dejado de deportar a residentes ilega-
les haitianos, aunque impidió el acceso de los haitianos gravemente heri-
dos a los hospitales americanos, hasta que ello provocó un escándalo.
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Capítulo 4 

Notas 

1. Esto se suma a la «década perdida» de Latinoamérica, cuando el gasto
en infraestructuras se redujo drásticamente, en tanto que los países
tra taban de mantener sus déficits presupuestarios y su inflación bajo
control. Por ello, es posible que estos datos reflejen algún efecto «re -
bote», puesto que luego los países gastaron más en nuevas infraes -
tructuras.

2. Cuatro ejemplos destacados son: el terremoto de Alaska en 1964 (un
año de elecciones presidenciales), la tormenta tropical Agnes en junio
de 1972, el huracán Andrew en septiembre de 1992 y los cuatro hura-
canes de 2004.

3. Los autores analizan las técnicas de covarianza y toman como varia-
bles de control las diferencias en la incidencia de las inundaciones,
utilizando las precipitaciones y los daños como co-variables. La media
ajustada es 5,3 en años de reelección y 4,4 en otros años. Algunos de -
sastres coincidieron con años de elecciones presidenciales, como los
huracanes de Florida en 2004.

4. Véase http://www.pacindia.org. 
5. Kahn explora el efecto de la renta, la geografía y las instituciones sobre

el número de muertes en cinco tipos de desastres diferentes para 73 paí -
ses entre 1980 y 2002 (Datos CRED). Los desastres considerados son
los terremotos, las temperaturas extremas, las inundaciones, los desli-
zamientos y las tormentas de viento.

6. El ratio beneficio-coste más elevado sería equivalente a la tasa más
alta de rendimiento económico, salvo si los flujos de caja cambian de
signo (múltiples tasas de rendimiento), en cuyo caso se necesita un
análisis más detallado.

7. Esta sección se ha beneficiado enormemente de las aportaciones de
Michel Jarraud, Maryam Golnaraghi y Vladimir Tsirkunov, así como
de un estudio preparatorio encargado para este informe y elaborado
por A. R. Subbiah, T. Teisberg, R. Weiher y L. Hancock.

8. Más de 35.000 muertes en Europa fueron vinculadas a la ola de calor
de 2003. Gran parte de Europa resultó afectada por olas de calor a lo
largo del verano. Las temperaturas alcanzaron máximos nacionales
en Alemania, Suiza, Francia y España. En muchos lugares las tempe-
raturas rebasaron los 40 grados centígrados (Fuente: Declaración de
la OMM sobre en Estado del Clima Mundial de 2003).

9. Segunda Conferencia Internacional sobre la Alerta Temprana, en 2003,
http://www.ewc2.org/pg000001.htm. 

10. La Encuesta Global de Alerta Temprana de 2006, lanzada en la Ter -
cera Conferencia Internacional sobre la Alerta Temprana (EWC-III) en
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Bonn, Alemania (marzo de 2006) puede descargarse en: www.ewc3.org/
upload/downloads/Global_Survey.pdf. 

11. Los volcanes son un ejemplo de peligro geológico predecible. Normal-
mente producen una actividad sísmica preliminar que indica una erup-
ción futura inminente, por lo que desde ese momento el volcán puede
ser objeto de una minuciosa supervisión con un equipamiento situa-
do cerca o directamente encima del volcán. Con una capacidad de
supervisión de este tipo, las erupciones se han predicho con una preci-
sión razonable en los últimos años. La erupción del Pinatubo en 1991
constituye un ejemplo en el que las evacuaciones a gran escala fueron
ordenadas desde diez días antes de que la erupción tuviese lugar.

12. El Sistema Global de Sistemas de Observación de la Tierra (GEOSS,
por sus siglas en inglés) indica los muchos modos en que se usan los
datos de los satélites (la previsión meteorológica es uno de ellos).

13. No todos los productos y datos están a disposición de las agencias
nacionales de meteorología a través de red coordinada de la Organi-
zación Mundial de Meteorología. En especial, los «datos esenciales»
son los que se necesitan para la prestación de servicios en favor de la
protección de la vida, la propiedad y el bienestar de todas las nacio-
nes. Los «datos adicionales» son los que se necesitan para sostener los
programas de la Organización Mundial de Meteorología en el nivel mun -
dial, regional y nacional y, además, según lo acordado, para asistir a
otros miembros en la prestación de servicios meteorológicos en sus paí -
ses. Véanse las Resoluciones de la Organización Mundial de Meteo-
rología 40 y 25 (http://www.wmo.int/pages/about/Resolution40_es.html
y http://www.wmo.int/pages/prog/hwrp/documents/Resolution_25.pdf).
Todos los servicios meteorológicos nacionales de los miembros de la Or -
ganización Mundial de Meteorología tienen acceso a los datos esencia -
les. El acceso a los datos adicionales cuenta con restricciones de uso
(por ejemplo, los derechos de propiedad intelectual) negociadas direc-
tamente con el proveedor. El principal desafío para las naciones desarro-
lladas y en desarrollo es el ancho de banda, que puede ser caro, y los
conocimientos técnicos para la utilización o la obtención de los datos.

14. De los 187 miembros de la Organización Mundial de Meteorología, 139
participaron en la encuesta. La encuesta se ha sintetizado en el «Informe
de Evaluación de las Agencias Nacionales de Meteorología y de Hidro-
logía en Apoyo a la Reducción del Riesgo de Desastres», y el análisis está
disponible en: http://www.wmo.int/pages/prog/drr/natRegCap_en.html. 

15. La explicación para este ratio tan elevado, tal y como se ofrece en el
in forme, es que las agencias (una vez dispusieron de una red fuerte)
perdieron la mayor parte de sus capacidades durante los 20 años del
conflicto que asoló el país. En consecuencia, la inversión objeto de
valoración es la que en efecto marcaría la diferencia entre previsión y
no previsión.
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16. Teisberg y Weiher (2009) citan el testimonio de los expertos en 1999
ante la Subcomisión del Congreso de los Estados Unidos sobre Ener-
gía y Medio Ambiente. «Servicio meteorológico Nacional y Asuntos
relacionados con la Modernización de la Flota». Testimonio de Joel
C. Willemsen y L. Nye Stevens ante el Subcomité de Energía y Medio
Ambiente, del 24 de febrero de 1999, consultado el 8 de febrero de
2009 en http://gao.gov/archive/1999/a299097t.pdf. 

17. Las vidas salvadas serían un beneficio, y las tasas de rendimiento econó-
mico no tienen por qué ser menores, si bien cuando la probabilidad
de un terremoto es baja el rendimiento esperado se reduce. No hay
que darles excesiva importancia a estos detalles porque las estimacio-
nes utilizadas en los análisis coste-beneficio son aproximadas y se
llevan a cabo no pocos juicios de valor. Esos juicios son inevitables:
la «disponibilidad a pagar», por ejemplo, es particularmente difícil de
medir si quienes usan los activos son las agencias gubernamentales
cuyos presupuestos son asignados.

18. Los ministros de finanzas inteligentes podrían incluso seguir obtenien-
do esos fondos si asignan al departamento de obras públicas un presu-
puesto inferior a la masa salarial, forzando a los ingenieros a utilizar
los fondos del mantenimiento de carreteras para pagar los salarios.

19. Lewis y Streever (2000) señalan que «el hábitat de manglares de todo
el mundo es capaz de auto-repararse o de someterse con éxito a una
sucesión secundaria en 15 o 30 años si: 1) no se altera la hidrología
de las mareas, y 2) no se altera ni se bloquea la disponibilidad de se -
millas o plántulas de manglares de los lugares adyacentes».

20. Véase http://www.fao.org/forestry/10560-1-0.pdf. 
21. Ostrom (1990) llama la atención sobre el modo en que las comunida-

des llevan a cabo distintos acuerdos institucionales para gestionar los
recursos naturales. Identifica ocho principios comunes del diseño de las
propiedades que contribuyen al éxito de los regímenes de propiedad
común: (1) Derechos de acceso y límites claramente definidos para todos
los individuos; (2) Una equivalencia proporcional entre beneficios y costes;
(3) Acuerdos de elección colectiva que permitan la modificación de las
reglas; (4) Seguimiento para controlar la apropiación de recursos; (5)
Sanciones progresivas para los infractores; (6) La existencia de mecanis-
mos de resolución de conflictos; (7) Reconocimiento gubernamental de
unos derechos mínimos para organizarse; y (8) Múltiples capas de empre-
sas jerarquizadas que asumen responsabilidades interrelacionadas. 
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Caso de estudio 4 

Notas 

1. Banco Mundial (2006). Promedio calculado entre 1970-2001.
2. Sen (1981). Los países pueden experimentar muertes por sequía inclu-

so en tiempos de paz (Corea del norte en años recientes, Etiopía en el
período 1972-73), del mismo modo que pueden no sufrir ninguna
mortalidad significativa durante una sequía o una hambruna que tenga
lugar durante un período prolongado de conflicto o guerra civil (Sri
Lanka durante gran parte de los años ochenta y noventa, la Antigua
Yugoslavia). El capítulo 2 informa acerca de los análisis empíricos de
los desastres y los conflictos, y este caso de estudio se limita a la situa-
ción en (y alrededor de) Etiopía.

3. Muchas variedades de cebada son exclusivas de Etiopía y son resis-
tentes a las sequías, pero ha habido una escasa investigación agrícola
para incrementar su rendimiento. http://www.idrc.ca/en/ev-98727-
201-1-DO_TOPIC.html. 

4. Dercon (2002).
5. UN-OCHA (2009a).
6. Los Oromo, que a día de hoy constituyen el 40 por ciento de la pobla-

ción de Etiopía, es el mayor de los más de 70 grupos étnicos y se
concentra en el sur. Los grupos Amhara y Tigrean constituyen conjun-
tamente solo el 32 por ciento, pero dominan tradicionalmente la po -
lítica. Los Somali (6 por ciento) y los Afar (4 por ciento) habitan las
áridas regiones del este y sureste y también sufren las sequías.

7. Jonathan Dimbleby emitió «La Hambruna Desconocida» en la BBC,
y se recaudaron 150 millones de dólares en concepto de ayudas (en valor
presente).

8. Documento de Evaluación de Proyecto del Banco Mundial (2009) para
el Proyecto de Red de Seguridad Productiva (PSNP, por sus siglas en
inglés). Fase 3. Una Unidad de Ganado Tropical (TLU, por sus siglas
en inglés) mide los distintos animales como equivalentes del ganado.
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9. Informe País del FMI n.º 02/214, septiembre de 2002.
10. «Siete encarcelamientos en Etiopía por protestar contra los abusos de

las ayudas», Bloomberg, 29 de diciembre de 2009; Declaración del Mi -
nistro de Estado para el Desarrollo Internacional en el Parlamento del
Reino Unido el 16 de diciembre de 2009.

11. International Crisis Group Africa (2009).
12. Banco Mundial (2006).
13. UN-OCHA (2009a). 
14. FEWS-NET/Ethiopia, «ETHIOPIA Food Security Update». Noviembre

de 2009.
15. UN-OCHA (2009b).
16. «Decenas de miles de civiles de etnia Somali, que viven en el estado re -

gional Somali, al este de Etiopía, están sufriendo graves abusos y una
crisis humanitaria inminente…», según se recoge en Collective Pu -
nishment: Crímenes de Guerra y Crímenes contra la Humanidad en
la zona de Ogaden en el Estado Regional Somali de Etiopía, Obser-
vatorio de Derechos Humanos (2008).
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Capítulo 5 

Notas 

1. Tal y como se informa en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de
2010, Norteamérica y Europa se cobraron en 2006 más del 82 por
ciento del volumen total de primas de seguro de no-vida, un total de
1,5 billones de dólares. Asia Oriental se cobró en 13 por ciento, Lati-
noamérica y el Caribe el 3 por ciento y el Sureste de Asia y África el
1 por ciento respectivamente.

2. Los contratos «a todo riesgo» pueden proteger contra acontecimien-
tos inusuales, pero pueden crear problemas a aseguradores y asegu-
rados en caso de acontecimiento catastrófico ocasionado por un «peli-
gro no nombrado», como sucedió el 11-S. El congreso de los Estados
Unidos aprobó en 2002 la Ley de Seguro del Riesgo de Terrorismo
para proporcionar una cobertura limitada que, en esencia, permita a
los aseguradores privados denegar reclamaciones derivadas de estos
actos (Kunreuther y Pauly, 2005).

3. Los ingresos dependen de la estructura impositiva y no necesariamen-
te caen con el output. Por ejemplo, un país que grava las importacio-
nes en lugar de la producción doméstica puede lograr mayores ingre-
sos tras un desastre, puesto que se importa más para consumir y para
reconstruir.

4. Arrow y Lind (1970) explican que la intuición básica es que, si los
beneficios netos de un proyecto público se distribuyen independien-
temente de la renta nacional y se reparten entre una población sufi-
cientemente grande, el riesgo de esos proyectos es soportado por mu -
chos contribuyentes individuales. Por consiguiente, un planificador
social podría ignorar los retornos inciertos y actuar como una entidad
neutral ante el riesgo. Una implicación es que la tasa de descuento uti -
lizada para la inversión pública no debería incluir una prima de ries-
go (que podría estar incorporada en la tasa de mercado).

5. Es posible que, pese a que los huracanes tienen lugar prácticamente
cada año, sea complicado fijar de forma precisa el precio del riesgo
de grandes huracanes a partir de las observaciones de 20 años.
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6. Véase CCRIF.org en la sección de noticias (News): martes 9 de septiem-
bre de 2008: «El huracán Ike desencadena el primer pago del CCRIF»;
martes 30 de septiembre de 2008: «El gobierno de las islas Turcas y
Caicos recibe el pago del Fondo de Seguro contra Riesgos de Catás-
trofe para el Caribe».

7. Un vehículo de propósito especial consiste en una empresa filial con
personalidad jurídica que garantiza sus obligaciones incluso si la em -
presa matriz se declara en quiebra. La empresa matriz puede utilizar-
lo para financiar grandes proyectos sin necesidad de poner toda la
empresa en riesgo.

8. Tal y como describe Michel-Kerjan (2010): «El campo de la transfe-
rencia de riesgo alternativa (ART, por sus siglas en inglés, y donde
“alternativa” se entiende por oposición a los mecanismos de seguro
y reaseguro tradicionales) apareció a raíz de una serie de crisis de
capacidad de los seguros durante los años setenta y hasta los años
noventa, que llevó a los suscriptores de reaseguro tradicional a bus -
car formas más robustas de procurarse protección. Los bonos para
catástrofes (bonos CAT), desarrollados por primera vez en 1996-97,
transfieren parte de la exposición al riesgo directamente a los inver-
sores en los mercados financieros. Una de las principales ventajas
para los inversores (que normalmente son fondos para catástrofes,
fondos de cobertura y administradores de dinero) es que estos instru-
mentos constituyen una clase diferente de activos que pueden mejo-
rar su rendimiento, puesto que no están muy correlacionados con
otros riesgos financieros (por ejemplo, las fluctuaciones de los tipos
de interés).

9. La medición y evaluación de la covarianza de las probabilidades es
difícil. Las empresas de consultoría ofrecen este servicio, pero es
caro.

10. Una empresa de consultoría privada revisó las operaciones y la Uni -
versidad de Estambul evaluó a los beneficiarios a partir de entrevis-
tas a más de 5.000 personas.

11. Olsen, Carstensen y Hoyen (2003) concluyen que los desastres y las
emer gencias complejas tienen una mayor tendencia a convertirse en
crisis olvidadas cuando los principales donantes de ayudas, es decir,
los gobiernos occidentales, no tienen particulares intereses de seguri-
dad en las regiones afectadas. 
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Caso de estudio 5 

Notas 

1. Tsunami es un término japonés para «(gran) ola de puerto» y que de -
signa a una ola generada cuando una gran masa de agua se desplaza
rápidamente. Normalmente, el muro de agua arrastra todo a su paso,
pero no dura mucho tiempo. Monecke y otros (2008) estiman la pro -
babilidad de los tsunamis de la escala del de Aceh en uno cada 500
años.

2. El terremoto más grave registrado fue de 9,5 en la escala de Richter
(Chile, 1960). Otros seísmos severos incluyen el terremoto de magni-
tud 9,0 en 1952 en Kamchatka (norte de Rusia), y dos en Alaska (de
9,1 en 1957 y de 9,2 en 1964, en el Prince William Sound). 

3. El gobierno indio informa que 83.788 embarcaciones resultaron daña-
das o destruidas, se perdieron 31.755 cabezas de ganado y se dañaron
39.035 hectáreas de tierras agrícolas maduras.

4. Tsunami Evaluation Coalition (2007, p. 17).
5. Ushahidi, un software gratuito que permite localizar en tiempo y lugar

los mensajes de texto, fue utilizado para seguir dónde se inició la violen-
cia étnica y dónde se intensificó, durante las elecciones de Kenia en
2007. Desde entonces, se ha utilizado para localizar conflictos y para
efectuar un seguimiento indirecto de las elecciones en lugares como
Colombia, la República Democrática del Congo o Afganistán. Fuen-
te: Jason Palmer, reportero de ciencia y tecnología de la BBC News.

6. Adele Waugaman, portavoz de la asociación Fundación ONU/Funda-
ción Vodafone, BBC News.
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7. La Cruz Roja, por ejemplo, construyó por sí misma 6.100 unidades,
y asistió a la construcción de los propios propietarios en otras 24.000
(http://www.ifrc.org/docs/news/08/08091202/index.asp).
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Capítulo 6 

Notas 

1. Para un análisis de los efectos globales del cambio climático y los costes
de adaptación, véase IPCC (2007a) y Banco Mundial (2009, 2010).

2. Fuentes:
(a) A partir de estimaciones para el período 1820-1998, el exceso del

crecimiento del PIB por encima del crecimiento de la población
ha variado entre 0,7 por ciento en África y 1,7 por ciento en los paí -
ses del G7 (Banco Mundial 2008, p.106).

(b) http://mospi.nic.in/reptpercent20_percent20pubn/sources_
methods_2007/Chapterpercent2032.pdf.

(c) http://www.citymayors.com/statistics/largest-cities-population-
125.html. 

3. Según la División de Población de la ONU (2007).
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4. Las estimaciones efectuadas para este informe se basan en un mode-
lo económico-demográfico a partir de Henderson y Wang (2007). No
existen estimaciones disponibles actualmente del riesgo de inundacio-
nes porque los datos sobre la distribución de los peligros globales se
centran en grandes inundaciones rurales, mientras que la mayoría de
inundaciones urbanas están localizadas y resultan, por ejemplo, de un
drenaje inadecuado. Asimismo, los ciclones causan mareas tormento-
sas que pueden devastar las zonas costeras. Estos no se consideran
aquí de forma separada, pero un estudio reciente estimó que la expo-
sición global (incluyendo la extratropical) a las inundaciones costeras
causadas por las tormentas en las grandes ciudades portuarias se incre-
mentará desde unos 40 millones de personas a día de hoy hasta cerca
de 95 millones en 2070, sin tener en cuenta los posibles efectos del
cambio climático (Nicholls y otros, 2008).

5. La Guerra Civil y la disminución relativa del transporte fluvial respec-
to al ferroviario hizo que la ciudad perdiese relevancia, en relación
con las ciudades del norte, a lo largo de gran parte del siglo XIX. La
población de Nueva Orleans alcanzó un máximo de 627.000 habitan-
tes en 1960 y empezó a reducirse tras el huracán Betsy en 1965 hasta
los 485.000 habitantes en 2000 (Glaeser, 2005). 

6. Nordhaus (2010), Pielke (2007) y Hallegatte (2007).
7. Narita y otros (2009).
8. Los modelos y análisis relacionados son parte del trabajo preparato-

rio llevado a cabo para este informe por un consorcio conjunto entre
Yale, MIT y Banco Mundial. Se pueden hallar detalles al respecto en
Mendelsohn y otros (2010a, 2010b) y en Mendelsohn y Saher (2010).

9. El Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2010 estima que un calen-
tamiento de 2 ºC podría resultar en una reducción media del consu-
mo mundial equivalente a cerca de un 1 por ciento del PIB mundial.
El próximo estudio del Banco Mundial sobre adaptación global esti-
ma que la prevención de cualquier daño ocasionado por el cambio cli -
mático costará entre 75.000 millones y 100.000 millones de dólares
al año entre 2010 y 2050.

10. Todas las cifras en dólares se expresan en términos actuales (2010).
11. Los cuatro modelos climáticos llegan a conclusiones similares.
12. Existe una vasta literatura sobre la efectividad de los acuerdos inter-

nacionales. Para un debate en el contexto del cambio climático, véase
Barrett y Toman (2010).

13. Investigaciones recientes sugieren que, si bien el colapso total de la THC
no es probable, sí es ciertamente concebible un debilitamiento signifi -
cativo del orden de un 25 por ciento en la THC a lo largo de este siglo
(IPCC 2007a).

14. Dasgupta y otros (2009) utilizan el análisis espacial para determinar
qué partes habitadas de la Tierra se inundarían bajo distintos niveles
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de incrementos de nivel del mar, y luego evalúan los porcentajes de
la población actual y de los niveles de actividad económica que se
hallan en situación de riesgo en los países en desarrollo como con -
secuencia de las inundaciones. Constatan que un incremento de un
metro en el nivel del mar podría exponer a un 1,3 por ciento de la
población actual de los países en desarrollo, y podría poner en ries-
go cerca de un 1,3 por ciento del PIB total de los países en desarro-
llo. Para un incremento de 5 metros las cifras son 5,6 por ciento y
6,0 por ciento respectivamente. Tal y como señalan los autores, sin
embargo, todas estas cifras se calculan sobreponiendo los distintos
incrementos en los niveles del mar, a los datos actuales de población,
economía y demás. En la medida en que la población y el crecimien-
to económico futuros se concentran en las zonas costeras, los riesgos
futuros serán proporcionalmente más elevados. Frente a este efecto
cabe señalar el potencial de adaptación (incluyendo los cambios en
la política de utilización del suelo costero) para mitigar las exposi-
ciones.

15. Para un análisis completo de este punto, véase Barrett (2008).
16. Las estimaciones de los costes de mitigación siempre asumen que las

medidas de mitigación se toman cuando y donde resulten más bara-
tas. La vulneración de este principio incrementa enormemente los
costes. Por ejemplo, una estimación sugiere que posponer todos los
esfuerzos en materia de mitigación en los países en desarrollo hasta
2020 doblaría el coste de estabilizar las temperaturas a 2 ºC por en -
cima de la temperatura preindustrial (Edmonds y otros, 2008). Dado
que se estima que los costes de mitigación se hallen entre 4 y 25 billo-
nes de dólares a lo largo del siglo, las pérdidas incurridas por los retra-
sos y los escenarios «catastróficos» son enormes. Véase Banco Mundial
(2009) para un debate en este ámbito.
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relación con los conflictos, 56,

59-60, 241n16
población urbana
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programa de reajuste basado en el

clima, 22-23
Programa de Redes de Protección

Social Productivas (PSNP),
Etiopía, 193-194-64, 189-
90

Programa Mundial de Alimentos
(WFP), 163-164, 165

Programa Nacional del Seguro de
Inundación (NFIP), 172-73

Programa para las Áreas
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reconstrucción de viviendas,
110

Sudán, 67-70, 165
Suiza, 154t4.1, 155
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post-recuperación, 70
reflexiones de los

supervivientes de, 233-36
Sri Lanka, 71, 191t5.1
y la asistencia en actividades de

socorro, 57-59, 240n14
y protección ecológica, 155t4.1

túnel de carretera y de gestión de
aguas pluviales (SMART),
Kuala Lumpur, 7-10, 152-
56

turismo, 67-68, 198-199, 242n28
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vehículo de propósito especial,

182, 267n7
vida, valor de la, 139-141
Vietnam

comunidad vietnamita de
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«Es una combinación excelente de estudios de casos, datos en varias escalas y la
aplicación de los principios económicos a los problemas planteados por terremotos,
fenómenos climáticos anormales y similares. Proporciona un conocimiento profundo
sobre el papel relativo de los mercados, la intervención gubernamental y las instituciones
sociales en la determinación y mejora tanto de la prevención como de la respuesta
a los acontecimientos dañinos.»

—  KENNETH J. ARROW, Nobel Prize in Economics, 1972
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funcionarios que tienen que tratar con inundaciones, escapes de petróleo, terremotos
y otros desastres.»
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«Este informe es una joya… Es un modelo que debe ser estudiado y emulado. Es un
esfuerzo de equipo, que contradice la noción popular de que un camello es un caballo
descrito por un comité. Yo no recuerdo haber leído otras 248 páginas sobre un tema
tan enormemente serio, que fuera tan informativo y fácil de digerir. Enhorabuena a los
autores y a todos los asesores y revisores.»

— THOMAS C. SCHELLING, Nobel Prize in Economics, 2005

«Este es un trabajo excelente con lecciones prácticas reales que influirán en la forma
en la que se hace frente a los desastres —y para, de hecho, poder prevenirlos—. El
informe podría informar e iluminar el análisis de política de forma que pudiera conseguir
una diferencia gigantesca en la vida de las personas vulnerables.»
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