e
1
it
]

44
L
,

I
I
[}

2

s
r

I
';;m.
I
'{:”urr‘,’i‘irrf:’
THR A
NI
"”’I’f‘lfr |
T

s

e
’
4

'’

HH

Yo
505
P

%

&

oy
“
(A

v
LA
X

e

LRI
| ALY
AT
‘n‘“\.\:‘\\‘l‘ W
AL
PR

A
\}
LTI

g -

BRI
-:‘:‘~‘§.. BT \\“' 0

= \ iy
412 AR
T, S AR Ly
e AR TR TIEANY
\;@:-—;:-. PR
Q‘:“"‘-ES‘:‘ Pty
SEQTET SR % \
IIERNAT N : ) 1 ARG
RO FhRey LR e \%
e ity % iy "f/-%'?_‘:wﬁ'h..
TSRS 230 e ol O s == (=

:@'-'\ e A e i \\;‘\“‘\'“‘ Nl
Tty A A R YA , R SRR LT
STt A SO RN TR U R AR A AR CR R E RV CLEAVA LR Ry LT R TERATEAT A
IR R m\\‘\‘\l‘\“\...‘\‘nﬂ.\“‘\.‘\‘“‘..-.“\“‘“ Vi \‘:\\\‘\"‘\‘\‘\u\“.'\u'"“'.‘.n
= R R ATRTRIVY, - AT AR CL T VAR
T AL AU TATTR AT
27, ARTVRRTR ML b LY
S L] CLTTVARURRLEY L
S LT Ly A A '.‘.‘\“\'\'n“ i A\
AR TAAY

!

LT AL \
R AL T AR TR
LT

\ Wi
1LY

fer{T L
v A
EEEE TR TR A
TR TR TTRARE
Aty i
bl

it
A )
AL

PUEILIGROS

Public Disclosure Authorized

=

=

i1,
14

I’H
o't ¥

=S5
—

=

1] /
] * ,J';
N\ s il
,j".f?';r,,’ﬂ, 1104177
.I&H’n Ly J;J”;r";,

Td 0 e
TN LN ' lr sy

(7 PR IR
[/ (I
v Y 2

tirsrs

\ —
=S

=N


wb406484
Typewritten Text
57860





Peligros naturales,
desastres evitables






Peligros naturales,
desastres evitables

La economia
de la prevencidn efectiva

diciones

) THE UNITED NATIONS

¥ THE WORLD BANK
\X>4 Washington, DC




Titulo original:
Natural hazards, unnatural disasters: the economics of effective prevention.

Copyright© 2010 by The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank.

Peligros naturales, desastres evitables: La economia de la prevencidn efectiva.
Copyright para la edicién espafiola © 2011 The International Bank for Reconstruction and Development/The World Bank.

This work was originally published by The World Bank in English as Natural hazards, unnatural disasters: the economics of
effective prevention in 2010. This Spanish translation was arranged by Ediciones Gondo, S.A. Ediciones Gondo, S.A. is
responsible for the quality of the translation. In case of any discrepancies, the original language will govern. This book is also

available in English, Arabic, Japanese and Spanish.

Esta obra ha sido publicada originalmente por el Banco Mundial en inglés con el titulo Natural hazards, unnatural disasters:
the economics of effective prevention en 2010. La traduccién de la obra ha sido desarrollada bajo la supervisién de Ediciones
Gondo, que es la responsable de la calidad en la misma. En caso de discrepancias, la lengua original serd la determinante. Esta
obra se encuentra disponible en inglés, drabe, japonés y espafiol.

The findings, interpretations, and conclusions expressed herein are those of the author(s) and do not necessarily reflect the
views of the Executive Directors of The World Bank or the governments they represent.

Los resultados, interpretaciones y conclusiones expresados en la obra corresponden a los autores y no reflejan necesariamente
las opiniones de los Directores Ejecutivos del Banco Mundial o de los Gobiernos por ellos representados.

The World Bank does not guarantee the accuracy of the data included in this work. The boundaries, colors, denominations,
and other information shown on any map in this work do not imply any judgment on the part of The World Bank concerning
the legal status of any territory or the endorsement or acceptance of such boundaries.

El Banco Mundial no garantiza la actualidad de los datos incluidos en la obra. Las fronteras, colores, denominaciones y cualquier
otra informacién mostrada en cualquiera de los mapas incluidos en esta obra, no implica ningtin juicio por parte del Banco
Mundial respecto a la situacién juridica de ningtin territorio o el respaldo o aceptacién de dichas fronteras.

Traductor: Alberto Masid Merino, Técnico Comercial y Economista del Estado de Espafia.

Miembros del Consejo Asesor de Ediciones Gondo, S.A. para la seleccién de la obra: Elisa Carbonell, Luis Moreno y Alberto
Sanz, Técnicos Comerciales y Economistas del Estado de Espafa.

Ediciones Gondo, S.A. para la publicacién en espafiol de la obra ha contado con la colaboracién de la Asociacién de Técnicos
Comerciales y Economistas del Estado de Espafa.

Cubierta: El disefio de la cubierta estd basado en una pintura de Madhubani representando la destruccién causada por el
tsunami en el afio 2004. La obra fue realizada por Amrita Das, una artista femenina del distrito de Madhubani District, Bihar,
India y pertenece a una coleccién privada. A lo largo de los siglos las mujeres de la regién de Bihar han transmitido de generacién
en generaciones la tradicién de la pintura en suelo y paredes. Esta modalidad de arte estd vinculada histéricamente con los
desastres. Se popularizé después de las severas sequias en la regién entre los afios 1966 y 1968. El gobierno de la India en un
intento de promover fuentes de ingreso alternativas a la agricultura promovié la pintura en papel (en lugar de sobre el suelo o
paredes) para permitir que las obras pudieran ser comercializadas. Esta modalidad artistica es ahora internacionalmente
reconocida.

Disefio de la cubierta: Serif Design Group.

ISBN: 978-84-937942-9-3
Depésito legal: M. xxxxx-2011

Compuesto por JPM GRAPHIC, S.L.
Impreso por IMPULSO GLOBAL SOLUTIONS, S.A.

Printed in Spain - Impreso en Espafia

Reservados todos los derechos. El contenido de esta obra estd protegido por las leyes, que establecen penas de prisién y multas, ademds de las correspondientes
indemnizaciones por dafios y perjuicios, para quienes reprodujeran total o parcialmente el contenido de este libro por cualquier procedimiento electrénico
0 mecdnico, incluso fotocopin, grabacién magnética, éptica o informdtica, o cualquier sistema de almacenamiento de informacién o sistema de recuperacion,
sin permiso escrito de los titulares del copyright.



Elogios para
Peligros naturales, desastres evitables
La economia de la prevencion efectiva

«Este informe sintetiza nuestro conocimiento sobre los efectos de los riesgos naturales en el
bienestar humano, especialmente en sus aspectos econémicos. Es una combinacién excelente
de estudios de casos, datos en varias escalas y la aplicacién de los principios econdmicos a los
problemas planteados por terremotos, fenémenos climaticos anormales y similares. Propor-
ciona un conocimiento profundo sobre el papel relativo de los mercados, la intervencion guber-
namental y las instituciones sociales en la determinacion y mejora tanto de la prevenciéon como
de la respuesta a los acontecimientos dafiinos».

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

«Este estudio excelente, que llega en el momento apropiado, es una llamada de atencién 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 capitulos sobre como los paises
y las regiones se recuperan de los desastres —una cuestion discutida desde John Stuart Mill—
y hasta qué punto los mercados dan una buena respuesta en términos de tierra y otros valores
que estan 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 petro-
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-
vencion, fuerte cooperacion internacional y la prioridad de ayudar a los seres humanos afecta-
dos por los desastres con compasién y dignidad. Con este informe, el Banco Mundial destaca
lo que agentes internacionales, gobiernos nacionales, autoridades locales e individuos deberian
considerar constantemente cuando discuten sobre las medidas de prevencion. Los gobiernos
tienen que asumir el liderazgo en la implantacion de acciones preventivas tanto directamente,
asignando eficientemente recursos publicos, como indirectamente, mostrando a las personas
como protegerse. Este es el desafio real al que no solamente el Banco Mundial, sino todos no-
sotros, nos enfrentamos. Este es el suefio que tenemos y que puede convertirse en realidad para
pagar el precio (politico) para conseguirlo. Este ideal es un reflejo de la conviccion y de las ac-
ciones acometidas por la Proteccién Civil Italiana».

—GUIDO BERTOLASO, Head of the Italian Civil Protection



«;Como 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 investigacion analitica y empiri-
camente mas adecuada sobre la cuestion. Este es un libro genial».

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

«Es un comentario triste sobre como la ayuda esta influida por los medios de comunicacion,
de forma que las agencias de ayuda oficiales y las ONG hardn un esfuerzo enorme para paliar
los desastres, pero practicamente ninguno para prevenirlos. Este informe defiende con coraje
la evidencia, con el fin de equilibrar la balanza. Expone, de forma mds dramatica que nunca,
que los «peligros naturales» no son tan naturales —los fallos en la prevencién cuestan millares
de vidas, normalmente entre los mas pobres—. Y lanza un desafio: revertir el vergonzoso despre-
cio por la prevencién de forma que se puedan salvar vidas».

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

«Es la obligacion moral y ética de todos los que trabajan en temas humanitarios y de desarro-
llo asegurar que cualquier dolar se gasta adecuadamente. Por tanto, este estudio es un manual
esencial para todos los que disefian politicas y aquellos que las ponen en practica, que estan vin-
culados con la reduccion del riesgo de desastre y la recuperacion —incluso mds 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
mads, mejor y llegar mas lejos manejando las vulnerabilidades mas significativas a las que se
enfrenta la humanidad. Este informe destaca la necesidad de mayores recursos y asociaciones
innovadoras, en linea con la experiencia de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, que muestra
como realmente compensa invertir en la prevencion de desastres».

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

«Este libro es practicamente de lectura obligada y concierne a individuos en todo el mundo. A
lo largo de demasiado tiempo, los lideres han hecho demasiado poco para la transformacion
de los peligros naturales en desastres evitables y, luego, una vez que ocurren, actuan demasia-
do lentamente. Y ahora los riesgos estdan creciendo con la rdpida urbanizacién y el cambio
climatico. Este libro organiza grandes cantidades de material en un andlisis convincente y con
mensajes claros, y los autores han propuesto sugerencias pragmaticas de politica, que mezclan
iniciativas de mercado con regulacion «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 poblacion sobre peligros inminentes salva vidas y sustentos. jPero se podria 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 deteccion y en la prevision
de riesgos de peligros naturales y desarrollar mejor la alerta para la planificacion sectorial y redu-
cir las pérdidas humanas y econdémicas que estan retrasando el desarrollo socio-econémico. La
mejora de los sistemas de alerta temprana es claramente una inversion en desarrollo sostenible,
como se ha demostrado en muchos paises en donde los beneficios exceden varias veces los costes».

—MICHEL JARRAUD, Secretary General of the World Meteorogical Organization



«Cuando un peligro natural azota a victimas inocentes, personas de todo el mundo estan dispues-
tas a ayudar. Les incumbe a los que disefian las politicas que esta generosidad sea utilizada
adecuadamente. Este informe es uno de los primeros en tratar los peligros con una perspecti-
va econdmica en términos monetarios. Esta perspectiva —que puede parecer sombria— provee
argumentos cruciales para entender por qué deberiamos gastar mds en acciones preventivas (y
por qué no lo hacemos), por qué la confianza en reglas y planificacion formales no siempre fun-
ciona y por qué necesitamos pensar en la prevencion del riesgo de desastres en términos de de-
sarrollo mas amplios. Este informe suministra una guia 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

«jAcabo de leer su informe y lo encuentro a la vez fascinante y certero! Los profundos proble-
mas se derivan (...) de politicas 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
si mismos. La reconstruccion no solamente afecta al mundo fisico, sino a la tarea mucho mds
dura de reconstruir la confianza, el capital social. Yo deseo que los pasos para conseguir ese
duro trabajo fueran sencillos y rdpidos, pero no lo son. Ustedes estan haciendo un trabajo muy
importante».

—ELINOR OSTROM, Nobel Prize in Economics, 2009

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

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

«Este informe del personal del Banco Mundial sobre la economia de prevenir desastres evita-
bles es practicamente el tratado definitivo sobre la materia que podriamos llegar a conseguir.
La combinacién de andlisis econdémico con la descripcion de los hechos, los relatos personales,
los cuadros, datos, fotografias y referencias componen un caso multidisciplinar convincente
para diferentes formas de esfuerzos preventivos dirigidos a las causas especificas 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 organizacién es l6gica; las ilustracio-
nes verbales son impresionantes; los mapas y diagramas son comprensibles; las discusiones te6ri-
cas se entienden facilmente; y la materia es absorbente: como entender peligros y como enfren-
tarse a ellos, ex ante y ex post, con terremotos, tormentas, inundaciones, sequias y acontecimientos
extremos. Es un modelo que debe ser estudiado y emulado. Es un esfuerzo de equipo, que contra-
dice la nocién popular de que un camello es un caballo descrito por un comité. Yo no recuerdo
haber leido otras 248 paginas sobre un tema tan enormemente serio, que fuera tan informativo
y facil 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 practicas reales que influirdan en la forma en la que
se hace frente a los desastres —y para, de hecho, poder prevenirlos—. El informe podria infor-
mar e iluminar el andlisis de politica de forma que pudiera conseguir una diferencia gigantes-
ca en la vida de las personas vulnerables. Yo le doy mi cdlida bienvenida».

—AMARTYA SEN, Nobel Prize in Economics, 1998

«La tesis principal de este informe, que la prevencion tiene una gran importancia y requiere un
nivel equivalente de planificacion inteligente y fondos, es correcta. Sin embargo, no todos los
riesgos pueden ser prevenidos y el informe realiza un trabajo brillante analizando cémo 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 catastrofes y los mercados de
seguros, mas alld de los temas relativamente mundanos de la oferta, la demanda vy 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 perdi6 toda la vision
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 lei este informe cuidadoso, prolijo y analitico justo antes del
comienzo de la temporada de huracanes. Habra otra temporada de huracanes el afio siguiente
y el posterior. Habra también sequias, inundaciones y terremotos. Las respuestas seran mas efec-
tivas, antes y después de la desgracia, y el dafio serd 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 politicas un
nuevo y valioso enfoque que se centra en la economia de la reduccion de muertes y la destruc-
cién por causa de los riesgos naturales. En un andlisis critico de un rango de temas, el informe
desmitifica un buen nimero de vacas sagradas, enfatizando el papel critico de los incentivos
(tanto privados como publicos), los mercados que funcionan libremente, el flujo libre de infor-
macion, las disposiciones institucionales y las posibilidades y los limites para la actuacion guber-
namental. El informe describe la economia de la reduccion de los riesgos para no especialistas,
se basa en la mds reciente literatura y la complementa con numerosos estudios empiricos y ana-
liticos que sirven de apoyo. Serd una referencia estindar en la politica de gestion de riesgos y
en la comunidad investigadora».

—RODNEY WEIHER, former Chief Economist, NOAA

«Este libro representa el primer andlisis sistematico de la gestion de riesgos extremos desde
una perspectiva comparativa mundial. Es una gran contribucién a un campo crecientemente
importante».

—MARTIN WEITZMAN, Professor in Economics, Harvard University

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



analisis, se derivan de la sinergia de las fuerzas naturales y las decisiones equivocadas de los hu-
manos. Nosotros aumentamos los riesgos canalizando los rios 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-
cién a la prevencion, aunque esta tltima serfa mucho menos costosa, y fracasando a la hora de
unir los esfuerzos paliativos publicos y privados de una forma efectiva desde el punto de vista
de sus costes. Este estudio, extraordinario por sus claras ideas y amplia documentacion, podria
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 mds elevado nivel de responsabilidad, puedo apreciar el enorme
valor de este volumen. Era necesario desde hace tiempo. Su andlisis s6lido y sensible de las pres-
cripciones politicas 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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MEMORANDUM PARA UN MINISTRO
DE FINANZAS PREOCUPADO

Asunto: Peligros naturales, desastres evitables:
La economia de la prevencion efectiva

Esta memoria sirve de introduccion a un informe que usted puede con-
siderar util e interesante. Se centra en la prevenciéon de muertes y de
destruccion de desastres «naturales», concluyendo que los gobiernos pueden
incrementar de forma significativa la prevencion.

La buena noticia es que la prevencion es frecuentemente efectiva en tér-
minos de costes. Requiere muchas actuaciones y algunas de las mas im-
portantes estan bajo el control del Gobierno. Sin embargo, no siempre son
obvias. La mejora de la provision publica de algunos servicios, como un
transporte publico fiable, permite a la gente desplazarse desde dreas inse-
guras cercanas al lugar de trabajo a lugares mas protegidos. La reduccion
de la deforestacion previene, que las fuertes lluvias arrastren barro, piedras
y escombros hacia dreas habitadas. Este informe sugiere como estas medi-
das y el gasto relacionado con ellas podrian ser identificados y puestos en
practica.

El gasto efectivo es complejo y el andlisis coste-beneficio (infrautiliza-
do) ayuda a gestionarlo, pero las instituciones que incrementan el grado de
implicacion y supervision publicas 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 poblacion a estas me-
didas preventivas depende de la confianza que tenga en el Gobierno. Esa
confianza se deriva de instituciones creibles, como subraya de manera in-
sistente el informe.

La prevencion vale la pena, pero no es necesario pagar siempre mas por
la prevencion. Una medida relativamente facil y efectiva es que los gobiernos
difundan de forma facilmente accesible la informacion sobre los riesgos y
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peligros (como mapas de llanuras que pueden ser inundadas o fallas sismi-
cas). Permitiendo que los mercados trabajen mejor también se ayudara,
porque mucha informacion estd contenida en los precios. Los controles
sobre los precios, el comercio y actuaciones similares, asi como impuestos
excesivamente elevados, tienen efectos dafinos y la correccion de ellos va
en gran medida en el incremento de la prevencion.

La prevencion 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 estd garantiza-
do: muchos paises no estan sacando partido de las innovaciones técnicas
en la prediccion 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 poblacion sobre riesgos inminentes. Varios paises, algu-
nos de ellos muy pobres, han obtenido grandes y rapidos beneficios de ese
gasto. Los beneficios pueden llegar mas alld de las fronteras, incrementan-
do la cooperacién internacional.

La proteccion efectiva no puede recaer en una unica medida o en un
simple eslogan. Asegurar una financiacion gubernamental adecuada de la
infraestructura, los servicios basicos, los sistemas de alerta temprana y cues-
tiones similares tendra un retorno elevado. Sin embargo la financiacién de
infraestructura tiene que ir ligada a un mantenimiento adecuado. La finan-
ciacion de sistemas de alerta temprana es tan ttil como la «dltima milla» de
una evaluacion y respuesta satisfactorias. Bangladesh muestra que ese tipo
de respuestas puede ser efectivo en paises pobres, mientras que en paises
ricos (como los Estados Unidos en respuesta al huracan Katrina) pueden
tropezar en ese ultimo paso.

A pesar de las medidas de prevencion adecuadas los riesgos van a gol-
pear, y seran necesarios fondos para la recuperacién y la reconstruccion.
De esta forma, conocer los efectos de la sostenibilidad fiscal es importan-
te para tomar decisiones con la informacién adecuada. Si bien los gobier-
nos pueden endeudarse, en tltima instancia deben devolver las cantidades
a través de la recaudacion de impuestos o recortes de gasto en otras parti-
das. Y, a pesar de que los donantes contribuyan con ayuda para la recupe-
racion de los desastres, los estudios muestran que frecuentemente lo hacen
renombrando fondos sin incrementar la cuantia 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 creceran, especial-
mente en paises en desarrollo, incrementdndose la exposicion de las vidas
y la propiedad a los desastres, pero no de forma de forma uniforme ni mo-
nétona. A pesar de que la exposicion se incrementard, 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 financiaciéon y



Memorandum para un Ministro de Finanzas preocupado

XXiii

puede hacer mucho para reducir nuevos riesgos. Los dafios de los riesgos
—particularmente de los ciclones tropicales— probablemente también se
incrementen debido al cambio climdtico. Sus sucesores tendrdn que tratar
estos temas mas complicados, pero se beneficiardn de los pasos que usted
adopte ahora. Si usted ayuda a corregir el problema en el momento actual,
las generaciones venideras dardn la bienvenida al futuro.






Vision general

| adjetivo «evitables» en el titulo de este informe transmite su princi-

pal mensaje: terremotos, sequias, inundaciones y tormentas son peli-
gros naturales, pero los desastres evitables son las muertes y los dafios resul-
tantes de actos de omision y comision humanos. Todo desastre es unico,
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 dafios. La prevencion 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 econdémica. Los
economistas destacan el propio interés para explicar cémo las personas
eligen la cantidad de prevencion, seguro y afrontamiento. Sin embargo, las
lentes pueden distorsionar las imdgenes, de modo que el informe se apoya
también en otras disciplinas: la psicologia, para examinar como las perso-
nas pueden errar en la percepcion de riesgos; las ciencias politicas, para
entender los patrones de votacion; y la ciencia de la nutricion, para compro-
bar como los retrasos en el crecimiento sufridos por los nifios tras un desas-
tre dafan sus habilidades cognitivas y su productividad como adultos mucho
después. Centrando su atencion en el futuro, el informe muestra que unas
ciudades cada vez mis grandes incrementan la exposicion a los peligros
naturales. Sin embargo, la vulnerabilidad no tiene por qué ser mayor si las
ciudades estan mejor gestionadas. La intensidad y frecuencia de los peligros
naturales en las proximas décadas cambiard 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 podria
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prevenir la repeticion 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 disefio 0 una construccion precaria también
pueden haber contribuido. Sin embargo, la causa subyacente podria hallar-
se en las laderas despojadas de vegetacion, que aumentan las corrientes de
sedimentos (como en Haiti), o una pobre planificacion urbanistica que
emplazo el puente o el edificio en una zona de riesgo. Los sintomas pueden
facilmente confundirse con las causas: esas laderas despojadas pueden ser
el resultado de una poblaciéon sumamente pobre que ha agotado su vege-
tacion para poder sobrevivir, o de unas concesiones forestales que incen-
tivan la tala de drboles pero no la reforestacion. Las medidas de preven-
cién efectiva, por consiguiente, no son siempre «obvias».

Segundo, la prevencion es a menudo posible y rentable. Los estudios
realizados para este informe examinaron los costes y beneficios para cuatro
paises de renta media y baja, asociados con distintas medidas de preven-
cién que los propietarios de viviendas podrian emprender en zonas propen-
sas a peligros naturales. La prevencion resulta rentable dados ciertos costes
asumidos (pero razonables) y ciertas tasas de descuento. Otras medidas
preventivas son intrinsecas a la infraestructura (como por ejemplo las zanjas
para el drenaje). El informe analiza el gasto de los gobiernos en preven-
cién y constata que es por lo general menor que el gasto en reparacion,
que crece tras un desastre y permanece elevado durante varios afios poste-
riores. No obstante, la prevencion 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 niimero de muertes ocasio-
nadas por los ciclones mediante pequefios gastos en refugios, desarrollo de
previsiones meteoroldgicas precisas, envio de alertas a la poblacién y orga-
nizacion de la evacuacion. Todo ello conlleva un coste menor al de cons-
truir diques y terraplenes a gran escala, que hubiesen sido ademas menos
efectivos.

Tercero, las distintas medidas, privadas y piiblicas deben funcionar bien
de forma conjunta para que la prevencion 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-
cion si el gobierno no les suministra agua corriente. De este modo, las medi-
das de prevencion 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 paises pobres explica por qué suceden alli mds desastres. Los
mas pobres conocen los riesgos ligados a los peligros naturales a los que
se enfrentan, pero dependen de mayor medida de servicios publicos que a



Vision general

menudo son inadecuados. Viven cerca del trabajo, en tierras baratas mas
expuestas a riesgos, si los autobuses no son fiables; mientras que los ricos,
con coches, disponen de mejores alternativas. Los mds pobres se traslada-
rian de buen grado a lugares mds seguros si tuviesen mayores ingresos y si
el transporte publico fuese mds fiable. Muchos gobiernos en paises pobres
tienen dificultades para proporcionar esos servicios pero, hasta que no lo
hagan, los mas pobres seguiran mostrandose vulnerables.

Cuarto, la exposicion a estos peligros crecerd en las ciudades, pero una
mayor exposicion no necesariamente supone una mayor vulnerabilidad.
Las grandes ciudades expuestas a ciclones y terremotos verdn mas que
doblada su poblacién en 2050 (de 680 millones en el afio 2000 a 1.500
millones en 2050). Este incremento diferird por paises y regiones. La vulne-
rabilidad no necesariamente crecera con esta mayor exposicion si las ciuda-
des estan bien gestionadas. Sin embargo, este incremento previsto en la
exposicion resalta la enorme tarea por hacer.

El crecimiento urbano no es la tinica preocupacién. El cambio clima-
tico ha recibido mucha atencién y existe un urgente llamamiento a una
accion inmediata, en tanto que los efectos del cambio climatico se acumu-
lan y se sienten mucho después. El Informe sobre el Desarrollo Mundial
de 2010 trata en detalle las implicaciones del cambio climatico, limitan-
dose a los efectos directos sobre los peligros naturales. Una estimacion
del incremento en los dafios asociados a la actividad ciclénica tropical
modificada por accion del cambio climdtico es de entre 28.000 y 64.000
millones de délares anuales para 2100. Ello supone un aumento de entre
el 50y el 125 por ciento respecto a la ausencia de cambio climatico. Exis-
te una significativa incertidumbre respeto a estas proyecciones a largo
plazo, que refleja los limites de la informacion, asi como de los modelos
climaticos que la generan. El dafio estd expresado en términos de «valor
esperado», pero los promedios esconden los extremos: un ciclon fuerte y
poco frecuente podria golpear un lugar altamente vulnerable ocasionan-
do dafios extremadamente graves. Ademads, es presumible que los efectos
estén concentrados: varios paises insulares pequenos del Caribe son parti-
cularmente vulnerables.

Estos cuatro hallazgos no constituyen una receta sobre como actuar.
Mucha gente debe hacer mejor un gran nimero de cosas; el desafio es lograr
que lo haga. Una respuesta politica eficaz para abordar la prevencion efec-
tiva debe incluir informacion, intervenciones e infraestructura. Apuntalar
estas respuestas politicas es labor de las «instituciones», sin las cuales cual-
quier respuesta politica seria ineficaz. Los Gobiernos pueden hacer mucho
para promover la prevencion, en linea con las implicaciones en materia
politica destacadas a continuacion.
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Cuatro implicaciones en materia politica
(y una para los donantes)

Primero, los gobiernos pueden y deben velar por que la informacion sea
mads fdcilmente accesible. Al tomar sus decisiones sobre prevencion la gente
se guia por la informacién disponible sobre los peligros naturales. Aun asi,
el simple acto de recopilar y difundir informacion es en ocasiones dificil.
Aunque algunos paises tratan de recopilar y archivar informacion sobre
peligros naturales, los esfuerzos son, por lo general, inconsistentes o insu-
ficientes. En concreto, no existen estindares universales para el archivo de
pardmetros medioambientales relacionados con los peligros naturales. Por
consiguiente, se dificulta en gran medida el intercambio de informacién o
el andlisis y cartografia de los peligros naturales. La figura 1 muestra cémo
solo unos pocos paises recopilan y archivan informacion sobre peligros
naturales, incluso a pesar de que avances tecnoldgicos como la abundan-
cia de software gratuitos, libres y de fuente abierta (por ejemplo PostGIS,
Geoserver, Mapserver, o el proyecto GeoNode.org) deberian facilitar los
procesos de recopilar y compartir la informacion.

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

Figura 1 Nimero de paises que recopilan informacion sobre peligros especificos
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documentos preliminares que sirvieron para preparar este informe halla-
ron dificultades a la hora de obtener informacién relacionada con desas-
tres de distintas agencias publicas y universidades, a pesar de que muchos
donantes financian la recopilacién y automatizacion de informacion sobre
desastres naturales. A menudo se invocaban razones de «seguridad, comer-
ciales y de defensa», aunque solo unas pocas eran verdaderamente legi-
timas. En ocasiones los intereses comerciales priman sobre otros bienes
publicos.

De este modo, la disponibilidad de la informacion sobre los riesgos de
peligros naturales es de suma importancia. Quizas debido a esta importan-
cia, a veces existen fuertes intereses politicos en no publicar informacién
sobre los crecientes niveles de riesgo. Por ejemplo, pese a que el Organismo
Federal de Gestion 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
informacion reduciria el precio de sus propiedades. El establecimiento de
unos mecanismos sistematicos para el seguimiento de la informacion rela-
cionada con la naturaleza cambiante del riesgo, y para conocer el impac-
to resultante sobre la valoracion de las propiedades, contribuiria enorme-
mente a incentivar la prevencion. Facilitar el acceso a mapas de llanuras
aluviales y fallas sismicas permitiria que promotores y propietarios fuesen
mads conscientes de los riesgos y estuviesen mds interesados en construir de
forma mds apropiada. Asimismo, la recopilacién de informacién sobre la
meteorologia y el clima es también fundamental para lograr predicciones
mas precisas.

Segundo, los gobiernos deben permitir el funcionamiento de los merca-
dos de tierras y de viviendas, complementdindolos solo con intervenciones
especificas 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 guian las decisiones de los individuos sobre dénde
vivir y qué medidas de prevencion emprender. Un estudio empirico deta-
llado elaborado para este documento clasifico cerca de 800.000 edificios
de Bogota con distinta exposicion al riesgo sismico segin un rango de carac-
teristicas (como el tamarfio, la calidad de la construccion, la distancia respec-
to al centro de la ciudad, y su naturaleza residencial, comercial o indus-
trial). Dado que la unica diferencia entre las propiedades comparables era
el nivel de riesgo sismico, 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 capitalizacion de las incomodidades derivadas del ries-
go de peligros naturales.

Sin embargo, cuando se asfixian los mercados se reducen los incenti-
vos a la prevencion. 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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Figura 2
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Los controles de alquileres no son exclusivos de Bombay, o de los paises
en desarrollo. Las leyes de control de alquileres han estado de algtin modo
vigentes en Nueva York desde 1943, donde hay actualmente en torno a un
millon de apartamentos con renta regulada y 50.000 con renta controla-
da. Apenas en 2009 se aprob6 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
atraian rentas de mercado. Existen en alrededor de 40 paises, incluyendo
muchos paises desarrollados. Y los controles de alquileres no son la tinica
distorsion del mercado. Las transacciones inmobiliarias en muchos paises
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 infravaloracion. 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 resultard facil 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 politicas del pasa-
do pesan mucho sobre el presente: muchas de las estructuras que hoy estan
en pie se construyeron en el pasado. Resulta dificil detectar los defectos y
mads aun remediarlos. Un corolario es que corregir politicas hoy no condu-
cird a mejoras inmediatas, si bien es mejor corregirlas pronto que tarde.
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Alli donde impera la nueva construccion, como en las dreas urbanas de los
paises en desarrollo, este legado plantea menos problemas, pero los paises
mds 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 construccion en una costa americana propen-
sa a los huracanes.

Los estratos mdas pobres sufren los efectos acumulados de estas politi-
cas (estructura impositiva, modalidades de financiacion de las ciudades,
etc.) que limitan la oferta de suelo asequible donde construir de forma se-
gura. Los gobiernos podrian expandir las opciones de las capas mas pobres,
que a menudo deben emplazarse en zonas expuestas a peligros naturales,
si bien el asunto es algo mas sutil que meramente dictar lo que estas debe-
rian elegir. Las familias pobres prefieren tener un acceso mas sencillo al
trabajo, aunque ello suponga vivir en barriadas situadas a orillas de un rio
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 ti-
tulos claros a menudo ayudan) permite que se invierta en medidas de preven-
cién. 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 podrian incluir una mayor disponi-
bilidad de tierras en lugares mds seguros, asi como un transporte ptblico
fiable y adecuado y demds servicios que permitan a la gente seguir bien
conectada con su trabajo.

Tercero, los gobiernos deben proporcionar una infraestructura y un
servicio publico adecuados, y una infraestructura de propdsito miiltiple
ofrece muchas posibilidades. Una importante parte de la prevencion es
intrinseca 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 corrosidn, inspeccionar y reparar las grietas en los
puentes de hormigdn. 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 llam6
la atencion sobre el abandono de las infraestructuras.

El gasto deberia asignarse siguiendo una lista ordenada de forma decre-
ciente en funcién de las tasas (econdmicas) de rendimiento. Sin embargo,
cuando esta sujeto a limites 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 desmoronandose. 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 ptblicos menos
obvios incluyen un transporte urbano seguro, y requieren un mejor (no ne-
cesariamente mayor) gasto publico. Por ejemplo, cerca del 30 por ciento
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de las infraestructuras de un pafs africano tipico necesita rehabilitacion, y
un mantenimiento de carreteras de tan solo 600 millones de délares repor-
taria beneficios anuales de 2.600 millones de ddlares (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 paises en desarrollo, la inversion en infraestruc-
tura (stock de capital a largo plazo) se incremente sensiblemente en las
proximas 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 propdsito
multiple, como el tiinel de carretera y de gestion 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 tinel de 9,7 kildometros
de longitud, que costé 514 millones de dolares, tiene tres niveles (figura 4):
el mas bajo para el drenaje y los dos superiores para el transporte por carre-
tera. El sumidero permite desviar grandes volimenes de agua en caso de
inundacién desde el distrito financiero de la ciudad hacia un depésito de
almacenamiento, un embalse y un tunel de circunvalaciéon. Combinar el
sumidero con la carretera ofrece dos ventajas: garantiza un mantenimien-
to del sumidero que de otro modo serfa mas esporadico, y cuesta menos
que construir ambas estructuras por separado.

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

Figura 3 El bajo nivel de gasto en mantenimiento conduce a un enorme atraso
en la rehabilitacion de la infraestructura en Africa subsahariana
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Figura 4 Tres modalidades de funcionamiento del tiinel SMART
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prestar atencién a un subconjunto de «infraestructura critica» que, una vez
seleccionado, es objeto de unos «mdargenes de seguridad» mayores de lo nor-
mal (la fuerza adicional que los ingenieros incorporan en el disefio). Esa
infraestructura critica debe ser identificada antes de un desastre para garan-
tizar su adecuacion. Pero lo que es critico depende de cada situacion: una
escuela segura sirve de refugio en caso de ciclon en Bangladesh, pero un
hospital (y no una escuela) puede ser critico en Turquia para tratar las ex-
tremidades fracturadas cuando los edificios se vienen abajo en los terremo-
tos. Los gobiernos deben cuidar ademas 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 critica suficientemente acotada, de modo que otros go-
biernos se encontraran indudablemente con ese mismo problema.

Cuarto, deben desarrollarse buenas instituciones para permitir un buen
control priblico. Unas buenas instituciones reflejan y crean prosperidad, y
un hallazgo robusto de este informe es que los paises con instituciones que
funcionan correctamente son mas capaces de prevenir desastres, asi como
de reducir la probabilidad de conflictos relacionados con el desastre. Pero
las instituciones trascienden las entidades especificas. Parlamentos, medios
de comunicacién, asociaciones de empresas y demas funcionan de forma
diferente en los diferentes paises, 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 comunicacion,
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asociaciones de vecinos, grupos de ingenieria), no todas necesariamente
con motivos nobles, pero que permiten que los distintos puntos de vista se
propaguen en la consciencia publica. Tolerar la discrepancia permite al
publico estar informado e involucrado cuando propuestas alternativas o
puntos de vista opuestos compiten por su apoyo. La participacion y el
control publico garantizan que las buenas ideas se tengan en cuenta, inclu-
s0 si son poco usuales (como el tinel de Kuala Lumpur de uso dual, como
sumidero y como carretera). Esa supervisién también anima a las comuni-
dades a experimentar y a idear sus propios planes sostenibles que promue-
van la prevencion.

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

Figura 5 La frontera visible entre Haiti y la Republica Dominicana

Fuente: National Geographic.
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gestionan un uso justo de las tierras comunes. La prosperidad depende en
ultima instancia de reconstruir la confianza y el capital social que se perdio
incluso antes de que golpearan los terremotos y los huracanes.

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

La prevencion de desastres requiere de muchas agencias publicas y priva-
das que trabajen bien conjuntamente, y los gobiernos pueden desempefiar
una labor institucional en ello. Sin embargo, no existe ninguna receta concre-
ta para fortalecer las instituciones; una amplia variedad de sistemas poli-
ticos puede servir para este proposito. En cualquier caso, si se fomenta un
conjunto diverso de organizaciones que faciliten la accion colectiva por
parte de grandes grupos de ciudadanos, se les permitira reivindicar de forma
mas efectiva la difusion de la informacion, la disponibilidad de medidas
de prevencion y demds alternativas, asi como su eficiencia econémica.

Y quinto, los donantes también tienen una funcion en la prevencion. El
tema central de este informe es que no se estd haciendo suficiente en preven-
cion. 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 dedico al gasto en auxilio y respuesta a
catastrofes naturales (figura 6).

La parte de financiaciéon humanitaria destinada a la prevencion es peque-
fla 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 prevencién a menudo
implican gastos de desarrollo a largo plazo, mientras que el centro de aten-
ci6n de la ayuda humanitaria (de por si una pequeiia parte de la ayuda oficial
al desarrollo) son el auxilio y la respuesta inmediata. Los donantes preocu-
pados por la prevenciéon podrian asignar la ayuda oficial al desarrollo (en
lugar de la ayuda humanitaria) a actividades relacionadas con la preven-
cién. Y esa ayuda, usada de forma efectiva, podria reducir los problemas
derivados del dilema del Samaritano: la incapacidad de negar ayuda tras
una catdstrofe a quienes no tomaron suficientes medidas de prevencion.

Al margen de estas implicaciones politicas, el lector puede hallar més con-
tenidos de interés y utilidad en este informe, que se resume a continuacion.
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Figura 6 Los desastres reciben en torno a una quinta parte de la ayuda humanitaria
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Revision de las pautas de datos sobre catastrofes

Desde 1970 ha habido 3,3 millones de muertes por catdstrofes naturales,
82.500 al afio, con grandes fluctuaciones de afio a afio y sin tendencias tem-
porales pronunciadas. Las sequias son la mas mortales de las cuatro cate-
gorias de peligros naturales (terremotos, inundaciones y tormentas son las
otras), y los paises pobres sufren desproporcionadamente: casi 1 millon de
personas ha muerto por las sequias de Africa. Los paises 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 sombrio de lo que parece en un principio:
la exposicion a los peligros crece deprisa (como la poblacion de los paises
pobres, tanto urbana como rural), si bien el nimero de muertes muestra
una tendencia a la baja si se contempla en términos de la poblacion rele-
vante. Por tanto, ha habido una prevencién efectiva.

Los datos disponibles sobre los dafios en propiedades son menos exhaus-
tivos que los referidos al nimero de muertes, pero los dafios derivados de
todo tipo de peligros naturales entre 1970 y 2008 alcanzaron los 2,3 billo-
nes de dolares (en dolares de 2008), o el 0,23 por ciento del producto acumu-
lado mundial. Los dafios fluctdan en torno a una tendencia alcista modesta
pero apreciable, incluso si los datos se ajustan por inflacion. Existen variacio-
nes en funcion de los peligros naturales, siendo los terremotos y las tormentas
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Mapa 1 Las muertes se reducen en Asia y las Américas, pero expanden Africa
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Nota: Las areas reflejan las muertes acumuladas de los desastres desde 1970 hasta 2010 (febrero).
Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.

los que ocasionan mayores dafios. Asimismo, son desproporcionadamen-
te elevados en paises de renta media. Nuevamente, los datos evidencian
cierta prevencion efectiva: si los dafios se expresan en términos de PIB (glo-
balmente o pais por pais) muestran generalmente una tendencia a la baja.

Incluso cuando se expresan en términos de output, los paises pobres
con pocos activos incurren en un dafio escaso, y los paises ricos (con mds
capital) previenen los dafios de forma efectiva. Los paises de renta media
incurren proporcionalmente en el mayor dafio (mapa 2), apuntando asi

Mapa 2 Los daiios reducen Africa pero expanden los paises de renta media
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a las razones por las que los dafios en términos absolutos han estado
creciendo.

Las instituciones que tratan de prevenir los dafios se desarrollan mds
despacio que las infraestructuras a medida que los paises prosperan y se
urbanizan. No obstante, esto no es inalterable: incluso los paises pobres
pueden emprender acciones de prevencion efectiva, y muchos estdn en
condiciones de asumir el reto.

Los muchos efectos de los desastres

Una catastrofe natural dafa obviamente a los afectados. Algunos logran
evitar dafios pese a hallarse en la zona afectada, pero incluso estos se ven
afectados de forma indirecta. Aunque un ciclén no afecte a los estableci-
mientos del sastre o del calderero del pueblo, sus negocios se veran igual-
mente afectados si el ciclon destruye las cosechas de sus clientes. Y estos
efectos indirectos se extienden mds alla de la zona afectada, que esta vincu-
lada a otras zonas no dafiadas mediante el comercio. Estos efectos indirec-
tos son a menudo adversos, aunque no siempre. Desenmaranar estos efec-
tos es complicado, pero la claridad de los conceptos puede ayudar, empezando
por la medicion.

Cudnto decrece el output en la region afectada y durante cuanto tiem-
po lo hace son cuestiones controversiales. Muchos factores (los cambios
simultaneos en los precios de los bienes, los términos de comercio, los
tipos de cambio) afectan al output, y los distintos estudios difieren en
coémo tenerlos en cuenta al medir los efectos de los desastres naturales.
Una catastrofe puede afectar tan solo a una pequena parte del pais, de
modo que es posible que no reduzca el output nacional en la misma medi-
da que en la region afectada. Los estudios realizados para la elaboracion
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 econémica,
aunque la poblacion obviamente sale perdiendo. El crecimiento econémi-
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 caido, el crecimien-
to (por un breve periodo de tiempo) serd mayor comparado con las tasas
pre-catastrofe.

El output no mide el bienestar de la poblacion, en especial tras un desas-
tre natural. Asimismo, no toda la poblacion se ve afectada del mismo modo,
incluso en la zona afectada. Los agricultores que no hayan perdido sus
cultivos lograran mayores precios si la cosecha total ha sido menor. Asi
pues, no todos los efectos indirectos, en especial en los lugares de fuera de
la zona afectada, son adversos.
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Los gobiernos a menudo evalian los dafios sufridos tras un desastre y
esas valoraciones difieren en el alcance, el prop6sito y la metodologia. Este
informe debate acerca de los problemas conceptuales y practicos que apare-
cen al medir los dafios y los efectos directos e indirectos de un desastre. La
medicién de los dafios es complicada y se presta tanto a la sobreestima-
cién (por ejemplo, por una doble contabilizacion) como a la subestima-
cion (resulta dificil valorar la pérdida de vidas o el dafio al medio ambien-
te). Los sesgos también afectan a la precision de las estimaciones, sobre
todo cuando la perspectiva de recibir ayudas afecta a los incentivos.

Una medicién precisa es mds probable cuando su propésito es claro, si
bien algunos elementos importantes no pueden ser medidos. Los prop6si-
tos de las valoraciones de los dafios son multiples, a menudo solapados.
Ellos pueden guiar la ayuda de los gobiernos (por ejemplo, cudnto gastar
en el alivio del sufrimiento de las victimas, a sabiendas de que ello supone
reducir otro tipo de gasto o incrementar los impuestos). También pueden
mostrar como acelerar la recuperacion econdémica o como identificar medi-
das especificas para mejorar la prevencion. Este informe examina la viabi-
lidad conceptual y practica de alcanzar cada uno de los propdsitos.

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

La recuperacion exige que el comercio se reanude, y esto a su vez requie-
re que se restablezcan los vinculos que unen la zona afectada con el resto
de la economia. 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 vinculos (servicios bancarios o transporte), si bien la infraestruc-
tura fisica (carreteras, puentes o vias férreas) es generalmente responsabilidad
del gobierno. Asi, la evaluacion de los dafos en las infraestructuras publi-
cas es urgente y los gobiernos deben decidir deprisa qué y donde recons-
truir. Esta decision, a su vez, afectard a las decisiones individuales sobre la
reconstruccion. El responsable de tomar la decisién por parte del gobier-
no depende de la estructura administrativa de cada pais, y los propios afec-
tados son los mas 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 economia o sobre el
presupuesto de un gobierno no es el mismo que el impacto sobre la salud
y el bienestar de la gente. Una catastrofe 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, habran 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 mds largo plazo sobre la
educacion, habilidades cognitivas y salud mental. Algunos sobrevivientes
nunca se recuperan completamente: sequias ampliamente extendidas en
Africa provocan nifios raquiticos y desnutridos, con efectos adversos perma-
nentes. Una red de proteccion social efectiva puede reducir estas conse-
cuencias, pero no toda red de proteccion social es efectiva.

La literatura ha apuntado en muchas ocasiones que los desastres natu-
rales y los conflictos estdn conectados. Los peligros naturales, en especial
los terremotos y las sequias, tienden a prolongar los conflictos, pero las
buenas instituciones reducen la probabilidad que estos estallen. Esas insti-
tuciones estan normalmente ligadas a la democracia y al buen gobierno,
factores a su vez también ligados a la prosperidad. Este informe identifica
que el vinculo se alcanza mediante la competencia politica, mas 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 mas probable.

La prevencion por parte de los individuos

El marco analitico de prevencion, seguro y afrontamiento se ha mostrado
muy util 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
prevencion asumir (conscientemente o por defecto), qué cantidad de segu-
ro suscribir, y qué cantidad de riesgo residual afrontar. ¢Es adecuada y efec-
tiva la prevencién individual?

Los individuos emprenden acciones de prevencion en la medida en que
los beneficios esperados (evitar las pérdidas) excedan los costes, sujetos a
su restriccion 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 numero de individuos asumen medidas de prevencién que parecen
debidamente justificadas. Las tasas de rendimiento de varias medidas de
prevencion comunmente adoptadas, como elevar el nivel de las viviendas
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Figura 7 Las medidas preventivas privadas merecen la pena

Yakarta India
14 20
12
2 i)
© S 15
B 10 ®
o o
m 8 m
[ 2 10
3 6 3
(8} (8]
2 4 S~ S 5 -
© S @© -
m L RN ----- m LR =
2 D-auau..-.-.-c--l-..'---.‘ ----.-.o.---....._._._'.....
0 IR m i —————— T
0 b 10 15 0 5 10 15
Tasa de descuento (%) Tasa de descuento (%)
Estambul Santa Lucia
16
14
2 0
& 10 &
- &
o 8 [0)
47 k7
o) o)
(& (&]
2 - 2
5 4 Sesea 5
o« Ssavesninana - o
2 Sessnsevaarsien s
g T
0 5 10 15
Tasa de descuento (%)
m— 25 afos = = = 10 afios sessse 5 afi0s - 1 afo

Nota: Las medidas de prevencion clave para las que se calcul6 el ratio coste-beneficio son: elevar una casa 1 metro para
reducir los dafios de las inundaciones (Yakarta); proteger ventanas y puertas y reforzar el tejado para prevenir el dafio
de huracanes (Canaries y Patience, en Santa Lucia); adaptar los edificios para incrementar la resistencia a los terremotos
(Estambul); y reformar a prueba de inundaciones una casa de ladrillo (cuenca del rio Rohini, Uttar Pradesh, India).
Fuente: IIASA/RMS/Wharton, 2009.

en las zonas propensas a inundaciones de Yakarta, o proteger ventanas y
puertas de los dafios ocasionados por el viento y la lluvia en Canaries (Santa
Lucia), muestran que algunas medidas estan justificadas, si bien no todas.

La eleccion 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. Teorias recientes
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y hallazgos experimentales muestran que a menudo los individuos perci-
ben los riesgos de forma erronea y puede que no siempre actien en su mejor
interés. No obstante, también existen explicaciones mds prosaicas que se
refieren a tradeoffs entre la proximidad a trabajo y el acceso a servicios
como el transporte publico, dados los presupuestos limitados.

Vivir en lugares mds arriesgados resulta mas barato y permite gastar
mas en otras necesidades (comida, escolarizacion de los nifos), de modo
que los individuos mas pobres se enfrentan a elecciones dificiles. Con el
debido conocimiento, atencion y gasto podrian construirse estructuras mas
seguras en las zonas de mayor riesgo (en las laderas de una colina o en
zonas sismicas). Sin embargo, cuando la propiedad de tierras e inmuebles
no esta garantizada, la posibilidad de desalojo o demolicién menoscaba el
incentivo a invertir en estructuras seguras. Un estudio sobre 1,2 millones
de titulos de propiedades de tierras distribuidos en el Pert en 1996 conclu-
ye que los titulos de propiedad estdn relacionados con un incremento del
68 por ciento en la renovacién de la vivienda en un plazo de cuatro afios.

La inseguridad de las propiedades no es el unico 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 situacién en Bombay, donde los edificios
descuidados se derrumban con las fuertes tormentas causando la muerte
de sus ocupantes, se describe a continuacion con mds 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 aglomeracion, e
industrias en decadencia ocupan tierras a las que se podria dar un mejor
uso. Esas politicas han contribuido también a la escasez de buenas vivien-
das y a que las capas mas pobres tengan que vivir en los inseguros pobla-
dos de chabolas que crecen rapidamente alrededor de las ciudades maés
présperas. 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,
Pakistan o Sri Lanka ilustran el desafio que supone mejorar las practicas
de construccion, la importancia de la informacion (sobre los peligros natu-
rales y sobre como construir mejor) y el limitado rol de la normativa de
construccion.

Los llamamientos a una normativa de construccion mds exigente y una
aplicacion mds 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 construccién como un obsticulo mds a
sortear, o si los dirigentes publicos se muestran corruptos o complacientes.
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Como cualquier otra regulacion, la normativa de construccion también es
susceptible de favorecer a intereses creados (la primera normativa de cons-
truccion de California en 1933 desincentivaba el uso del acero para prote-
ger los empleos de los albadiles, pese a que las estructuras de ladrillo se
muestran muy vulnerables en las zonas sismicas). La normativa funciona
a través de las «instituciones», y es una pieza mds del complejo engranaje
que es inculcar mejores practicas de construccion. Es mas efectiva cuando
contiene informacion precisa y accesible sobre los riesgos que plantean los
peligros naturales, sobre las propiedades de los nuevos materiales de cons-
truccion, y sobre cuando hay incentivos a construir estructuras solidas (por
ejemplo, confiriendo titulos de propiedad claros a los propietarios). Las
buenas practicas de construccion se pueden fomentar incluso en ausencia
de una normativa, como muestra la reconstruccion tras el terremoto de
2005 en la remota y montafiosa region de Pakistan.

La prevencion por parte de los gobiernos

Los gobiernos pueden contribuir a una prevencion efectiva, pero a menu-
do tienen problemas para ello. Resulta dificil medir cudnto gastan en pre-
vencion los gobiernos, puesto que esta no es una partida presupuestaria
especifica. Un detallado andlisis desarrollado en Colombia, Indonesia,
México y Nepal concluyé que el gasto en prevencion era inferior al gasto
post-catastrofe, 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 prevencion, y es mds complicado atn determinar el nivel
de gasto adecuado.

Las medidas de prevencion efectiva son a menudo inherentes a otros
gastos (en algunas infraestructuras como los diques o muros de conten-
cién). Asimismo, revertir la situacién de desatencién del mantenimiento
de la infraestructura (pintando puentes para reducir la corrosion y riesgo
de caida) 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 poli-
ticos son demasiado cortos de miras, pero la competencia en el mercado
de los votos, como cualquier tipo de competencia, deberia conducir al tipo
de gasto que el publico desea. En los Estados Unidos los votantes priman
el gasto en auxilio por encima de la prevencion, lo que lleva a algunos a
concluir que son los votantes (y no los politicos) 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 visién a mds largo
plazo se muestran mds escépticos (tal vez justificadamente) sobre la posibi-
lidad de que los politicos sean capaces de organizar la prevencion de forma
efectiva.
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Figura 8 El gasto post-desastre fluctia mas que el gasto pre-desastre
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Fuente: De la Fuente, 2009.

El desafio de los gobiernos pasa por traducir el gasto en prevencion
efectiva, y el analisis coste-beneficio es una herramienta muy util para ello,
si bien debe usarse con cuidado. Los beneficios de la prevencion se subes-
timan si no se valoran las vidas humanas, pero la valoracién de una vida
humana tiene enormes implicaciones éticas y morales. Gran parte del gasto
del gobierno, especialmente el gasto en prevencion, tiene implicaciones
distributivas: una presa protege a un grupo, pero puede someter a otro a
un mayor riesgo de inundacién. El analisis coste-beneficio conlleva impli-
citamente unas ponderaciones y, aunque estas podrian establecerse o modi-
ficarse explicitamente, los gobernantes carecen de la autoridad moral para
decidir unilateralmente. Este tipo de decisiones requieren el consenso poli-
tico que los paises con buenas instituciones poseen.



Vision general

21

El analisis coste-beneficio es un filtro para ordenar distintas alternati-
vas, pero no para crear nuevas opciones. Los paises prosperos realizan una
mejor prevencion porque tienen mejores instituciones que supervisan las
decisiones del gobierno. Esa supervision no se puede llevar a cabo solo
mediante un cuerpo legislativo. Es necesaria una participacion 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 regafiadientes) opiniones
discrepantes.

Este informe identifica tres conceptos de gasto deseables para la preven-
cién. Un sistema de alerta temprana puede salvar vidas y propiedades. Se
han logrado muchos avances en tecnologias de prediccion meteoroldgica,
pero pocos paises se han aprovechado realmente de ello. El informe destaca
estos desarrollos tecnoldgicos y muestra como un incremento del gasto modes-
to pero bien consignado, asi como un intercambio de informacion en tiem-
po real en el nivel internacional, podrian resultar beneficiosos para los paises.

Una infraestructura esencial que funcione durante y después de las catds-
trofes también reduce la pérdida de vidas y propiedades. Si bien toda la
infraestructura tiene que estar debidamente disefiada, construida y mante-
nida, es recomendable identificar un subconjunto como «critico» para que
el gobierno le preste atencion especial. Ese subconjunto «critico» depen-
dera de la situacion y del peligro natural que aceche. Cabe apuntar que
«critico» no es sinébnimo de «importante en condiciones normales»: esa
eleccion requiere un juicio fundado.

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

Seguro y afrontamiento

La gente no toma medidas de prevencion 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 catdstrofe
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natural. Pero estas medidas, aunque estan disefiadas para situaciones ex
post también afectan a la prevencion y se examinan desde esa perspectiva.

El seguro transfiere el riesgo a quienes estan dispuestos a soportarlo.
Asi, 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 prevencién toma-
das. La prima debe cubrir también los considerables costes de administra-
cién, 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 paises en los que suficiente masa
de gente lo demanda. Los seguros paramétricos (en los que se especifica la
indemnizacion ex ante, de modo que no se precisa comprobar los dafios
sufridos) reducen los costes de seguimiento. No obstante, estos esquemas
tienen una baja tasa de penetracion en los paises en desarrollo, en parte
por la falta de informacién 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 paises) o como reasegurador, por lo que inevitable-
mente se incorpora una dimension politica. 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 dificiles de corregir mds adelante: una prima
demasiado baja incentiva la construccién en zonas propensas a los peli-
gros naturales (cono las casas de vacaciones de Florida).

Sobre si los gobiernos deberian o no suscribir seguros contra las catas-
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 estin ya muy endeudados,
e incluso aquellos que tienen poca deuda pueden tener problemas para
tomar prestado cuando mas lo necesiten. Mientras que los individuos tienen
aversion al riesgo, los gobiernos que acttian 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 comparacion con el tamafio de la economia (como en el Caribe,
donde la principal incdgnita es la isla que recibira el golpe) puede hacer
que los gobiernos también sientan aversion al riesgo, y un seguro puede
ser beneficioso.

El Fondo de Seguro contra Riesgo de Catastrofe para el Caribe (CCRIF,
por sus siglas en inglés), que agrupa los riesgos de desastre natural regio-
nalmente, ayuda a los paises en tales circunstancias a comprar un seguro
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de forma menos costosa que de otro modo. Los precios ofrecidos por las
compaiiias aseguradoras pueden diferir de los precios en los mercados de
capitales, y esas diferencias pueden producir grandes ahorros, como suce-
di6 cuando México emiti6 los bonos para catdstrofes. La Opcion de Giro
Diferido ante el Riesgo de Catdstrofe (CAT DDO, por sus siglas en inglés)
del Banco Mundial es un préstamo de rapido 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 oposicion al
seguro de mercado) se ha desarrollado durante siglos, muchos inherentes a
las tradiciones y costumbres. Individuos y grupos en el extranjero envian
remesas directamente a sus conocidos, y esas remesas aumentan tras un
desastre, incluso si no existe ningun tipo de cobertura medidtica. Esos fondos
llegan rapido 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 mas ro-
bustas podria considerarse una medida de prevencidn, si bien la situacion
varia en cada caso. En Turquia, 13 afios después del terremoto de Gediz
en 1970, la zona se reconstruy6 con casas de hormigén armado inadecua-
do, pagadas en gran parte con los ingresos de familiares en Alemania. Se
precisan mejores practicas de construccion 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 podrian eliminar (controles de flujos de capital, tipos de cambio 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 region afectada con otras partes del pais y del mundo.

Las asistencias también desempefia un papel en la prevencion, pero
puede ser una arma de doble filo: si bien mucha ayuda esta 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 pais: pueden, por ejemplo, eliminar los incentivos del
pais para proporcionar sus propias redes de proteccion social. Nicaragua
se negd 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 huracan Mitch en 1998 como una indicacién
de alternativas fiables. Algunos indicios recientes aunque no muy sélidos
sugieren que la asistencia post-desastre reduce la prevencion. Puede resul-
tar injusto, sin embargo, culpar tan solo a los paises por descuidar la preven-
cién: Mozambique, anticipando las inundaciones de 2002, pidi6 a los
donantes 2,7 millones de ddlares para prepararse y obtuvo solo la mitad
de esa cantidad. Sin embargo, obtuvo 100 millones de d6lares como ayuda
de emergencia tras las inundaciones, mas otros 450 millones de délares
comprometidos para la rehabilitacion y reconstruccion.
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Las comunidades mds participativas, sin embargo, usan la ayuda debi-
damente. La principal leccion para los donantes es que deben estar atentos
a los posibles efectos adversos de sus acciones. Los gobiernos de los paises
receptores pueden hacer mucho para evitar el gasto que puede resultar del
flujo repentino de ayuda descoordinada o de ayuda en especie inadecuada.

¢Nuevos desafios? Ciudades emergentes,
cambio climatico y catastrofes naturales
inducidas por el clima

Que las zonas urbanas y la poblacion crecerdn es un hecho cierto; pero qué
ciudades creceran, y cuan rapido lo hardn, es menos predecible. La mayor
parte de las ciudades en expansion se hallan en paises en desarrollo, y ese
crecimiento incrementa la exposicion a los peligros naturales (mapa 3).

La creciente densidad de poblacion y actividad econémica cambiardn
los aspectos econdémicos de la prevencion efectiva. No obstante, la mayor
exposicion no debe necesariamente incrementar la vulnerabilidad de las
ciudades si estas estan bien gestionadas.

El cambio climatico complica las cosas ain mas. Los modelos especi-
ficos para predecir la meteorologia no permiten proyecciones seguras en
el nivel local, pero la intensidad, frecuencia y distribucion de los peligros
naturales cambiara con el clima. El dafio esperado anual de los ciclones

Mapa 3 La exposicion a ciclones y terremotos en grandes ciudades puede crecer

de 680 millones de personas en el aino 2000 a 1.500 millones en el aino 2050
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aambos peligros naturales aciclones a terremotos Otra poblacion
- A partir de 2050 A partir de 2050 E A partir de 2050 [ Apartir de 2050
2000 200 200 20 Fronteras internacionales

Fuente: Brecht y otros 2010.
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tropicales inducidos por el cambio climdtico podria situarse en un rango
entre 28.000 millones y 68.000 millones de dodlares. Estas estimaciones,
sensibles a varios parametros y supuestos sobre el futuro, se expresan en
términos de «valor esperado» anual. Pero no se espera que los dafios lleguen
siguiendo un flujo continuo. Se espera que el cambio climatico sesgue la
distribucién de los dafios de los ciclones tropicales, y es probable que por
accion del cambio climético sean mas comunes los ciclones inusuales pero
violentos. Este informe sefiala que, en los Estados Unidos, tormentas devas-
tadoras que podrian ocurrir cada 38 a 480 afios dado el clima vigente,
podrian darse cada 18 a 89 afios con el cambio climético futuro. El cambio
climatico «ensancha la cola» de la distribucién del dafio de ciclones tropi-
cales (figura 9). A pesar de que las tormentas muy inusuales pero muy dafii-
nas son parte del clima actual, estas serdn mas frecuentes con un clima mas
calido.

Los cientificos han identificado distintas catdstrofes que un cambio
climatico podria desencadenar: incrementos drasticos del nivel del mar,
alteracion de las corrientes ocednicas, trastornos a gran escala en el ecosis-
tema y aceleraciéon del cambio climdtico por, por ejemplo, las grandes
emisiones de metano atrapadas por el permafrost. Los riesgos catastrofi-
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 catastrofe exige un conjunto de medidas que enfatice el aprendizaje

Figura 9 El cambio climatico acorta el periodo de retorno de las grandes tormentas
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Nota: La figura muestra el periodo de retorno de ciclones tropicales de distinta intensidad en los Estados Unidos
para un modelo climatico especifico (MIROC). Se espera que una tormenta de 100.000 millones de ddlares suceda
una vez cada cien afios en los Estados Unidos dado el clima actual. Con un clima futuro mas célido, se espera que
ocurra una vez cada aproximadamente 56 anos.

Fuente: Mendelsohn, Emanuel, y Chonabayashi, 2010a.
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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 catdstrofes pendientes estian alterando el
panorama de la prevencion de desastres naturales. Si bien los peligros natu-
rales siempre nos acechardn, 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 huracan Katrina o el cicléon Nargis
ocurrieron a resultas del cambio climatico detrae la atencion de las politi-
cas que siguen atin hoy midiendo mal el riesgo, subsidiando la exposicion,
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 tecnologia, un
mayor acceso al mercado y una mayor inversion en actividades que desbor-
dan beneficios de un conjunto de actores econémicos a otro, mediante una
mayor interdependencia, una mayor productividad, y unas instituciones mds
solidas. Vivir en ciudades que sufren riesgo de inundacion no es deseable,
pero fracasar en el intento de reducir significativamente la pobreza seria atin
menos deseable. Afortunadamente, ninguna de las dos es en si 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.



CAPITULO 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 afio en todo el mundo, lo que constituye una pequeiia frac-
cién de las aproximadamente 60 millones de personas que mueren anual-
mente y de los 1,27 millones de muertos solo en accidentes de trafico (OMS
2009). Los desastres naturales matan a muchas personas simultineamen-
te y afectan a muchas otras, pero suscitan una atencién mucho mayor de
lo que las cifras justifican. Por ejemplo, por cada persona fallecida en un
terremoto, mas de 19.000 personas deberian morir por escasez de alimen-
tos para recibir la misma cobertura mediatica esperada, manteniendo todo
lo demas igual (Eisensee y Stromberg 2007). Que esa atencion proviene de
unos medios de comunicacion sensacionalistas (que pretenden vender perio-
dicos) es una explicacién circular. Psicologos, socidlogos, antropologos y
demds ofrecen distintas explicaciones para nuestras emociones: es impor-
tante cOmo muere una persona, y nuestras reacciones difieren si una perso-
na se ahoga mientras pesca para ganarse la vida, mientras hace surf por
diversion, o en una inundacién que se lleva su casa por delante.

Nuestra reaccion 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 accién concretas, las muertes y destruc-
ciones resultan de actos humanos de omision (no poner a prueba las vigas
permite que un huracdn se lleve el tejado por delante) y de comision (cons-
truir en zonas propensas a las inundaciones). Esos actos podrian prevenir-
se, a menudo a un modesto coste adicional.

Este informe trata sobre la prevencion (medidas que reducen el riesgo
de muerte, perjuicio y dafio ocasionado por los desastres) y sobre como
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garantizarla eficientemente en términos de costes. Las autopsias de los
desastres a menudo nos muestran que buena parte de las muertes y la
destruccion se podria haber evitado de forma muy poco costosa, pero esto
es engafioso. Supongamos unos dafos de 2.000 millones de dolares ocasio-
nados por un desastre, que se podrian haber prevenido con medidas que
cuestan «solo» 20 millones de délares anuales. Si el desastre natural ocurre
solo una vez cada 200 afios, la pérdida anual esperada es de 10 millones
(= 2.000.000.000 x 1/200), y los 20 millones de ddlares en prevencion
podrian ser mejor gastados en otro proposito. La prevencion sale a cuenta
en este ejemplo numérico solo si el acontecimiento es mds frecuente, los
dafios son mayores o la prevencién es mds barata.

Las medidas de prevencion difieren en el coste y en la eficacia. Un indi-
viduo puede emprender medidas de prevencion unilateralmente, como cons-
truir una casa con el plinto mas 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 colera se expande durante las inundaciones, pero insta-
lar una fosa séptica carece de sentido si los demds no lo hacen). Lo que la
gente hace afecta a los demas: aquellos que estan tras un dique, por ejemplo,
se protegen de una inundacion, pero las aguas reorientadas pueden ocasio-
nar mayores dafios en otro lugar. E incluso los que estan tras el dique incu-
rrirfan en mayores dafios en caso de ruptura; de modo que los diques redu-
cen el riesgo de dafios modestos e incrementan el (reducido) riesgo de dafios
severos. Estas complejidades se examinan en los proximos capitulos. Este
capitulo simplemente presenta los datos y patrones observados (cuadro 1.1).

Algunos informes sobre los desastres naturales inciden en su creciente
numero, 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 como se recopilan los datos, como se analizan y qué
pueden significar (el cuadro 1.2 explica la terminologia y el cuadro 1.3 ex-
pone los distintos datos usados en este informe).

3,3 millones de muertes en los ultimos 40 anos hasta 2010

Unas 3,3 millones de personas murieron entre 1970 y 2010, y las muertes
fluctian considerablemente: algunos afios con muchas muertes salpican
otros varios afnos con pocas (figura 1.1). Algunos cortos intervalos sugie-
ren una tendencia (1973 a 1975, 0 1993 a 2005), pero las pruebas esta-
disticas confieren un bajo nivel de confianza a una tendencia general alcis-
ta.! La ausencia de una tendencia alcista pronunciada en la mortalidad,
cuando la poblacién y la exposicion (aquellos que viven en zonas propen-
sas a peligros naturales) ha crecido drdsticamente, sugiere que algunas me-
didas de prevencion han podido ser efectivas.



Cuadro 1.1 El marco del informe

Los desastres ocurren cuando los hogares y los activos estan expuestos y son vulnerables a los riesgos
naturales. Prevenir los desastres significa emprender medidas que reduzcan la exposicion y la
vulnerabilidad para contener las muertes y los danos. Sin embargo, no todos los desastres pueden ser
prevenidos, y el impacto depende de cémo los individuos y los gobiernos reaccionan y le hacen frente.

Figura del Cuadro 1.1 El marco del informe
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El capitulo 1 describe la distribucion de dafos y muertes por desastres naturales por tipo de fenomeno
natural y por pais, y lo que ello puede implicar. El capitulo 2 se centra en los efectos de los desastres
sobre el bienestar, sobre el nivel de produccién econdémica agregada y sobre las finanzas publicas,
y en como se miden estos efectos. El capitulo 3 presenta un marco simple para comprender como
gestionan el riesgo los individuos. El capitulo 4 empieza con un andlisis de las prioridades de gasto
para combatir los desastres, y de quién las determina. Se valoran entonces distintas medidas colectivas
de prevencion (sistemas de alerta temprana, proteccion de infraestructura critica y amortiguadores
ambientales). Pero los individuos también hacen frente a los desastres, y el modo en que lo hacen,
asi como el papel de los seguros y de los flujos de ayuda, se estudia en el capitulo 5. La exposicion,
la vulnerabilidad y los patrones de los peligros naturales cambian con el tiempo, y el capitulo 6 ofrece
una perspectiva del futuro, en un contexto marcado por unas ciudades urbanizadas y un clima
cambiante.

Fuente: Personal del Banco Mundial.



Cuadro 1.2 Entendiendo los términos de este informe
La terminologia de este informe se usa de forma diferente en las distintas disciplinas:

Peligro natural es un proceso o fendmeno natural (inundacién, tormenta, sequia, terremoto) con
efectos adversos sobre la vida, miembros o propiedades. Los peligros difieren en gravedad, escala
y frecuencia, y a menudo se clasifican por causa (como hidrometeorolégica o geoldgica).

Exposicion se refiere a las personas y propiedades sujetas a un peligro natural.

Vulnerabilidad es una caracteristica que influye en los dafos: algunas comunidades se recuperan
mas deprisa que otras por sus activos fisicos (disefo y fortaleza de los edificios), capital social
(estructura de la comunidad, redes sociales) y acceso politico (posibilidad de obtener ayuda
gubernamental e incidir en sus politicas y decisiones). Las medidas para reducir la volatilidad incluyen
la mitigacion (que reduce la probabilidad de que ocurran los peligros naturales, como la reforestacion
de las laderas para evitar escorrentias e inundaciones, o recortar las emisiones de gas de efecto
invernadero para reducir la frecuencia e intensidad de fenémenos climaticos extremos), preparacion
(planes de evacuacion) y actividades de socorro (ayudas tras el desastre).

Desastre es el efecto del peligro natural sobre la sociedad a resultas de la combinacién de la exposicion
y la vulnerabilidad. Asi que, en sentido estricto, son los desastres y no los peligros naturales los que
ocasionan las muertes y los dafos.

El riesgo de desastre se calcula a menudo como una funcién multiplicativa del peligro natural, la
exposicion y la vulnerabilidad. Es multiplicativa porque para que exista riesgo de desastre es necesario
que concurran los tres elementos.

Las muertes se recuentan facilmente, pero las lesiones requieren un cierto juicio sobre su seriedad.
En el recuento de heridos se incluye a aquellos con miembros fracturados, pero ¢qué sucede con
quienes tienen meros rasgufios, o profundas depresiones mentales, que no se recogen? Las diferencias
en los criterios y en los procedimientos de recoleccién de los datos hacen que las comparaciones
entre paises (y en el tiempo) sean dificiles. El nUmero de personas afectadas (heridos, sin hogar,
necesitados de ayuda inmediata) a menudo mide la escala del desastre; pero anadir a los sin hogar
a aquellos cuyos terrenos han sido temporalmente inundados implicitamente les confiere la misma
importancia.

Nota: Para definiciones formales, por favor consulte http://www.unisdr.org(eng/terminology/terminology-2009-eng.html.
Fuente: Personal del Banco Mundial.

Ha habido mas personas afectadas en las dos ultimas décadas que en
las anteriores. Este incremento puede reflejar una mayor exposicién a los

peligros naturales, una mejor cobertura informativa en los ultimos afos,
o ambos. La mitad de la poblacién mundial vive a dia de hoy en dia en
ciudades, una proporcion que ha crecido desde el 30% de 1950, y muchas
ciudades grandes y de rdpido crecimiento en los paises pobres tienen difi-
cultades en ofrecer servicios publicos, incluida la prevencion 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 capitulo 3.



Cuadro 1.3 Bases de datos global sobre peligros naturales: propésitos varios,
detalles varios

Las tres principales fuentes de informacién son EM-DAT, NatCat, y Sigma. EM-DAT es el acrénimo
para los datos que el Centro de Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres (CRED, por sus
siglas en inglés) ha recopilado por paises desde 1988 (retrocediendo hasta 1900). CRED recopila datos
sobre muertes, lesiones y dafios de las cuentas de noticias y otras fuentes (no especificadas) para
terremotos, huracanes, inundaciones y otros desastres que hayan matado a 10 o mas personas, hayan
afectado al menos a 100 o hayan conducido a un «estado de emergencia» o a un llamamiento a la
ayuda internacional. Existen otras bases de datos por acontecimiento, no por pais, con distintos
criterios de inclusion (y por tanto no estrictamente comparables). La compania de reaseguros Munich
mantiene NatCat, y Zirich Re, compafia de reaseguros suiza, mantiene Sigma (con menos aconteci-
mientos, pero incluye dafios asegurados y no asegurados).

Para el periodo 1988-2002, EM-DAT reporta 756 millones de personas afectadas, NatCat reporta
277 millones y Sigma 19 millones (Guha-Sapir 2002). Todas estas bases de datos tienen distintos
niveles de detalle y tienen sus puntos fuertes y puntos débiles.?

Las cifras mayores no necesariamente atestiguan unos datos mas completos, puesto que a veces
existen informes exagerados de mortalidad; y los aseguradores ignoran los paises con escasas
perspectivas comerciales. Un ejemplo mencionado en el cuadro 2.3 sobre el Informe de evaluacion
general sobre la reduccion del riesgo de desastres, de 2009, de Naciones Unidas, es el referido a los
deslizamientos de tierras en Venezuela en 1999. Los informes del Banco Mundial cifraron las bajas
en 50.000, EM-DAT en 30.000, pero el antropdlogo de la Universidad Central de Venezuela, Rogelio
Altez, que examin6 detenidamente los registros de fallecimientos en cada estado, concluy6é que menos
de 700 personas murieron (Altez, 2007).

Los datos del CRED (EM-DAT) es la Unica base de datos sobre desastres globales a disposicién
del publico. Se utiliza en este capitulo para representar tendencias, y se utiliza también para algunos
andlisis empiricos entre paises en otros pasajes de este informe.

EM-DAT registra desastres (un desastre provoca la inclusién en la categoria de peligro natural;
por ejemplo, un terremoto en una zona deshabitada no se registra), y las tendencias derivadas de
estos registros se analizan y se muestran en este capitulo para los 40 afios entre 1970 y 2010. A
efectos de la presentacion, los desastres se dividen en cinco categorias de peligros naturales: sequias,
terremotos (que también incluye tsunamis, volcanes y deslizamientos de tierra seca), temperaturas
extremas (olas de calor y de frio), inundaciones (que incluyen deslizamientos de tierra himeda
ocasionados por las lluvias) y tormentas (incluyendo ciclones y tifones).

Fuente: Personal del Banco Mundial.

Los desastres pueden golpear cualquier lugar

Los desastres afectan a todas las regiones (figura 1.2). Las inundaciones
y las tormentas son los mds comunes, mientras que las sequias lo son
mucho menos (excepto en Africa) (figura 1.3).> Las muertes estdin mds
concentradas: las sequias en Africa son las mas mortales, las tormentas
en el este y el sur de Asia también se llevan muchas vidas (figura 1.4).
Las diferencias entre paises sugieren que algunos paises previenen
los desastres mejor que otros. El contraste en las cifras de muertos en
Haiti y en la Reptiblica Dominicana, que comparten la misma isla y las
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Figura 1.1 Las muertes fluctian, el nimero de afectados crece
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Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.
Figura 1.2 Las catastrofes afectan a todas las regiones
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Nota: En este informe, Africa corresponde al continente africano y alas islas; Asia Oriental corresponde a Asia excepto
el centro y el sur; Asia Meridional corresponde a los paises al sur del Himalaya mas Afganistan; Europa y Proximo
Oriente corresponde a Europa y las antiguas republicas soviéticas, Turquia, Iran y los paises al este de Suez, incluyendo
la peninsula arabiga; Norteamérica corresponde a Canada y Estados Unidos; Suramérica y América Central corresponde
a México y los paises al sur, incluyendo el Caribe; y Oceania corresponde a Australia, Nueva Zelanda y las islas del
Pacifico. Los paises se agrupan por continente y comparten caracteristicas sismicas, asi como otras caracteristicas
comunes relativas a los peligros naturales. Numero de acontecimientos por regién, 1970-2010 (febrero).

Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.

mismas tormentas, llama la atencién sobre el hecho de que los desas-
tres son humanos, no naturales. Somos capaces de reducir la cifra de
muertos incluso en los paises pobres: la movilizacién de alimentos evita
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Figura 1.3 Catastrofes practicamente en todas partes (1970-2010)
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Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.
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Figura 1.4 Las sequias son el peligro mas mortal en Africa,
los terremotos en los demas lugares
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Nota: Numero de eventos por tipo de evento y por regién 1970-2010 (febrero).
Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.

las hambrunas a pesar de las sequias; los sistemas de alerta temprana re-
ducen las muertes provocadas por tormentas e inundaciones. Claramente,
se puede hacer mas para reducir las muertes, pero las propiedades no se
pueden librar de un peligro inminente, de modo que pasamos a analizar
los dafos.



34

Peligros naturales, desastres evitables. La economia de la prevencion efectiva

Los danos crecen

El dafio anual total ocasionado por los desastres entre 1970 y 2010, ajus-
tado por la inflacion, fluctiia como el nimero de muertes pero también se
muestra creciente a rachas.* El dafio en las tltimas dos décadas es signifi-
cativamente mayor al dafio de las décadas anteriores (figura 1.5). Esto
podria reflejar una mayor exposiciéon, mejor cobertura informativa, o
ambos. La mayor parte del dafio es producido por tormentas, terremotos
e inundaciones, en ese orden.

Mas en paises ricos, menos en paises pobres

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

Figura 1.5 Daios crecientes en las dos ultimas décadas
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Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.
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Figura 1.6 Los dafnos son mayores en los paises ricos,
ocasionados principalmente por terremotos y tormentas
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Nota: Dafos por tipo de acontecimiento y por regién, 1970-2010 (febrero).
Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.

Las pequeinhas economias insulares
son fuertemente golpeadas

Dado que los dafios en términos absolutos son mayores en los paises ricos
(con mds activos), las cifras a menudo se expresan en términos de PIB (un
flujo, pese a que los dafos se ocasionan en el stock de activos) para permi-
tir comparaciones entre paises. Que los desastres tienen un mayor impac-
to acumulado en las economias pequefias es un hecho ya conocido, pero
este ejercicio cuantifica ese impacto de forma mas precisa.® Muchos de
los 25 paises con dafios superiores al 1% del PIB (de una muestra de 175
paises) son pequeias economias insulares (figura 1.7). Incluso un tnico
acontecimiento puede perjudicar la economia de un pais pequefio y vulne-
rable. Y a pesar de que los dafos son inferiores al 1% del PIB para el
86% de los paises, el PIB de un pais resulta irrelevante para las victimas
que pueden haber perdido todas sus pertenencias. Un nivel elevado de
dafios acumulados en términos de PIB puede suponer un indicio de cudn-
do la ayuda de donantes internacionales puede ser til, si bien en la mayor
parte de casos se trata de «repetidores» que necesitan prevencién mas que
socorro.

B Tormentas
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Figura 1.7 Muchos pequeios estados insulares en desarrollo se hallan
entre los 25 paises con danos superiores al 1% del PIB
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Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.

Las muertes expanden Africa, los dafos la reducen

Algunos paises apenas pueden reconocerse cuando las distintas areas de
un mapa reflejan el nimero de muertes (mapa 1.1). Africa se agranda tanto
como Asia y las Américas encogen (el norte a casi nada). Y cuando esas
areas reflejan los dafios, Africa mengua y los paises de renta media se expan-
den (mapa 1.2).

Mapa 1.1 Las muertes reducen Asia y las Américas pero expanden Africa
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Nota: Las areas reflejan las muertes acumuladas de los desastres desde 1970 hasta 2010 (febrero).
Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.
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Mapa 1.2 Los daiios reducen Africa pero expanden los paises de renta media
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Nota: Las areas reflejan los dafios acumulados de los desastres en términos de PIB desde 1970 hasta 2010.
Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en EM-DAT/CRED.

Multiples peligros naturales agrupados de distintos modos

Cada peligro natural aflige a los paises de forma distinta, pero muchos paises
estan sujetos a multiples peligros, si bien la importancia de cada uno de ellos
difiere. Los terremotos y los volcanes (peligros geofisicos) tienden a agrupar-
se a lo largo de los limites de las fallas, caracterizados por ser terrenos monta-
fosos. Las inundaciones, los ciclones y los deslizamientos de tierra (peligros
hidrometeoroldgicos) afectan a las regiones costeras del este de los principa-
les continentes, asi como a algunas regiones del interior de Norteamérica,
Suramérica, Europa y Asia. Las sequias estin mds ampliamente dispersadas
a lo largo de los tropicos semiaridos.

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 estin ademds densamente pobladas y mas desarrolladas que
la media, dando lugar a un nimero potencialmente mayor de victimas y
dafios. Pero la geografia no es el destino. Muchos paises en zona de riesgo
han logrado proteger a su poblaciéon a lo largo del tiempo, y este informe
examina como ha sucedido. Y en cuanto a los paises que no se han enfren-
tado a los desastres de forma efectiva, este informe se pregunta por qué, y
explora distintas vias para lograrlo.

Los paises ricos y pobres estdn sujetos a peligros naturales, pero la mayor
parte de las 3,3 millones de muertes a lo largo de los tltimos 40 afios tuvieron
lugar en paises pobres. Los dafios, sin embargo, pueden estar creciendo en
términos absolutos, siendo los terremotos y las tormentas los principales causan-
tes. Y los paises de renta media son particularmente vulnerables. Estos dafios
crecientes en términos absolutos son plausibles, considerando la mayor expo-
sicion resultante del proceso de urbanizacion (examinado en el capitulo 6).
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Caso de Estudio 1 sobre Bangladesh

Los antecedentes de las vidas salvadas

El ciclon Sidr fue observado por primera vez al suroeste de las Islas Andaman en la bahia de
Bengala seis dias 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 millén y medio de ellas.

Pocos fueron sorprendidos o se hallaban desprotegidos cuando llegé el Sidr, pero su inmen-
sa fuerza fue devastadora. El ciclén, de categoria 4 (5 es la mas severa), con un diametro de 1.000
kilometros y vientos de hasta 240 kilémetros por hora, levantoé olas de 5,5 a 6 metros que reba-
saron los diques disefiados para resistir olas de hasta 2,5 metros. La fuerza del Sidr se habia
moderado cuando pasé sobre los Sundarbarns, unos grandes humedales poblados de mangles,
pero esos humedales han disminuido a lo largo de los afios y vastas zonas desprotegidas fueron
severamente dafiadas.

Las tareas de rescate y socorro empezaron inmediatamente después de que el ciclon amai-
nase. Los 12 distritos mas afectados, pese a estar poblados menos densamente y ser mas pobres
que la media nacional, contaban con 18,7 millones de habitantes: 55.000 heridos y 4.400 muer-
tos o desaparecidos. El gobierno estimé que se dafiaron bienes por valor de 1.160 millones de
ddlares, la mayor parte viviendas y otras infraestructuras. Se estimaron pérdidas de 517 millo-
nes de ddlares. Pero habria podido ser mucho peor si el pais 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 periodos en que se desatan la mayoria de ciclones): alo largo del pasado siglo se forma-
ron en la bahia de Bengala 508 ciclones, el 17 por ciento llegé a tierra en Bangladesh, otros en los
vecinos India y Myanmar, y varios se disiparon sobre el océano. En noviembre de 1970, un ciclon
se llevé la vida de mas de 300.000 personas y alimento el descontento que condujo a la escision
de Bangladesh de Pakistan en 1971. Las elecciones parlamentarias de 1970 otorgaron a la Liga
Awami de Pakistan Oriental la mayoria absoluta, aunque los resultados no se respetaron. La agita-
cion politica y las protestas callejeras complicaron al gobierno la gestion del ciclén, y el desastre
se afnadio al descontento general que culminé en la independencia de Bangladesh.

Los ciclones no son el Unico peligro natural: también existen inundaciones frecuentes, terre-
motos menos frecuentes, sequias ocasionales (19 entre 1960 y 1991, y una especialmente seve-
ra en junio de 1983 que afecté a 20 millones de personas), y tornados (en abril, el mes mas calu-
roso, y las tormentas kal-baishakhi pre-monzén, con vientos de hasta 100 kildmetros por hora).
El Himalaya crece y se muestra sismicamente activo a medida que la placa subcontinental india



Mapa 1 del caso de estudio Bangladesh es propenso a los peligros naturales
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se impulsa bajo la del Tibet. Un terremoto de gran intensidad (de mas de 7 en la escala de Rich-
ter) acontece una vez cada 50 afios en Bangladesh, pero existe poca sensibilizacién y escasas
precauciones. La particion de la India en 1947 y la siguiente subdivision de Pakistan en 1971
dejaron a Bangladesh con una Unica estacion de seguimiento sismico, que detecto 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 vecina India.

El mapa 1 del caso de estudio muestra donde los tres peligros naturales son mas 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 rios cargados de sedimentos (Ganges, Meghna y Brahma-
putra) que se dividen en mas de 700 vias fluviales que van a vaciarse a la bahia de Bengala. El
ochenta por ciento de las aguas llegan en unos meses: la cuenca conjunta de los rios es de 1,76
millones de kilémetros cuadrados, 12 veces el tamafio de Bangladesh, y ocupa gran parte del
subcontinente (norte de India, Butan, Nepal y partes de China). El 95 por ciento de la afluencia
(844.000 millones de metros cubicos) ocurre entre mayo y octubre, y mas 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 arboles y tejados pueden morir de hambre mas adelante si
su ganado se ahoga, de modo que a menudo los hombres permanecen con las reses para
desalojarlas. Este habito sirve de poco en zonas costeras, donde las tormentas repentinas arra-
san a quienes hacen caso omiso a las advertencias de evacuacion.



Adaptacion 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 rio. Las variedades de arroz de tallo largo, que sobreviven a
las inundaciones post-monzén que tienen lugar desde junio, constituyen el cultivo aman. El culti-
vo aus se planta en los meses de pre-monzén de marzo y abril y se cosecha durante julio y agos-
to. Y el cultivo boro se planta en la estacién seca y se cosecha en marzo-abril (mas tarde en el
caso de las variedades de alto rendimiento).

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

Prevencion: De diques costosos...

Los afos setenta y ochenta fueron mortales (figura 1 del caso de estudio). Se propusieron distin-
tos planes de reduccion de inundaciones: el Master Plan de 1964 requeria 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 financié la construccién de algu-
nos diques, pero su Estudio sobre Tierra y Agua de 1971 instd a desarrollos a pequefia escala,
especialmente bombas para extraer agua subterranea para la irrigacién en la estacion seca, a fin
de permitir el crecimiento de mas variedades de arroz de tallo corto, de alto rendimiento. El gobier-
no restringié el uso de pozos entubados en los casos en los que se observase un descenso de
la capa freatica.

A lo largo de 30 afios se construyeron mas de 5.700 kilometros de diques (3.400 en zonas
costeras), 1.700 estructuras de control y regulacién de inundaciones, y 4.300 kilbmetros de cana-
les de drenaje. La experiencia fue aleccionadora. Los diques simplemente desvian las corrientes
de agua y son efectivos solo cuando estan bien ubicados, disefiados, 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 construian los diques, ni eran compen-
sados cuando sus vulnerables cultivos se inundaban. Los diques funcionan como presas impidiendo
un rapido drenaje de las aguas de la inundacioén, y una inmersion prolongada dafia los cultivos
antes de su cosecha.

Las autoridades locales también habian construido algunos diques, ignorando la hidrologia
del conjunto del delta. Sin embargo, los rios cambian su curso, a menudo con escaso aviso, a
medida que los sedimentos recorren sus bancos. Durante la estacién de inundaciones de 1966,
el rio se desplazé 1.500 metros (casi 1 milla) lateralmente mas abajo de Faridpur, excavando un
nuevo canal de 30 metros de profundidad. Este curso cambiante del rio confunde la propiedad



Figura 1 del caso de estudio Mortalidad
de inundaciones y tormentas en Bangladesh
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de latierra e incrementa el nUmero 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 cobra-
ron 2.440 vidas ese afo), pero afectaron a
Dhaka, la capital, e hicieron reaccionar al
gobierno y a los donantes. El Plan de Accion
para Inundaciones de 1989 desempolvé las
propuestas de 1964 sobre los diques a lo
largo de toda la longitud del rio, pero los
donantes se mostraron reticentes ante el
asombroso coste, y exigieron estudios
adicionales. Millones de personas que habi-
taban entre el rio y los diques planeados
estarian expuestas. El reasentamiento era
imposible: se trataba en muchos casos de
pescadores que necesitaban acceso direc-
to al rio. Estos agricultores y pescadores
desprotegidos hallaron defensores dentro
y fuera del pais 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 busqueda de mejores alter-
nativas, teniendo en cuenta la compleja
agronomia e hidrologia del delta. Empeza-
ron entonces a apreciarse los beneficios
sefalados en el estudio del Banco Mundial
de 1971 sobre acuiferos subterraneos de
agua potable para el consumo (se reducen
las enfermedades transmitidas por el agua)
y para irrigacion.

El Plan Nacional del Agua de 1987
habia estimado la capacidad de los acui-
feros subterraneos en 69.000 millones de
metros cubicos, pero estimaciones mas
meticulosas en 1991 lo aumentaron a



78.000 millones. El descenso de la capa freatica fue localizado alrededor de Dhaka, donde se
extraia agua de los pozos para la creciente poblacién de la ciudad; de modo que se levanta-
ron en todas partes las restricciones a las perforaciones para la irrigacion. Proliferaron los pozos
entubados, en especial tras la desregulacién de la inversion agricola privada y la rebaja de
aranceles (a bombas y artilugios similares).

La agricultura se transformo: las variedades menos rentables en los cultivos aus y aman fueron
remplazadas por variedades de alto rendimiento (irrigadas), de modo que el rendimiento maxi-
mo crecioé de un 14% en 1973 a un 54% en 1993. No obstante, también hubo contratiempos
inesperados. En algunas regiones, los pozos tubulares condujeron a intoxicacion con arsénico
cuando los minerales naturales del sustrato se filtraron en el agua. Se inicié un programa correc-
tivo para analizar y tratar el agua potable. Sin embargo, los méritos de la utilizacién de aguas
subterraneas y la reduccion 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 ciclon de 1970 y la independencia, y siguiendo la reciente construccion del refugio
anticiclon iniciada a finales de los afios sesenta, el gobierno, en asociacion con la Media Luna
Roja de Bangladesh, establecié en 1972 el Programa de Preparacion ante Ciclones. Trabajan-
do junto a comunidades locales se desarrollé 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 ensefd a la poblacién lo que signifi-
caban, y lo que debian hacer en respuesta. Los refugios anticiclones empezaron a proliferar a
finales de los sesenta, asi como los refugios para en ganado a principios de los setenta. Sin
embargo, tras la muerte de 138.000 personas en el ciclon de abril de 1991 que asol6 la costa
este, el Proyecto de Refugio contra Ciclones de Propésito Multiple empezé a incrementar el
numero de refugios. El comisionado adjunto de cada distrito presidia un comité sobre gestion
de desastres en que se incluia a representantes locales tanto electos como de organizaciones
no gubernamentales.

El cicléon de mayo de 1997, de magnitud similar, se cobré 11 vidas, muchas menos que el
ciclén de 1970. Sin embargo, la severidad de un ciclén no es el Unico determinante del nime-
ro de muertes, del mismo modo que las vidas salvadas no son el resultado automatico de los
refugios construidos. Otros factores también importan. En 1970, un elevado numero de traba-
jadores migrantes se hallaban en la zona durante la época de la cosecha, mientras que el
ciclén de 1997 sacudio las comarcas montafiosas de Chittagong, de menor densidad de pobla-
cién. El numero de personas expuestas depende del lugar, la estacion e incluso el momento
del dia.

La mejor preparacion ha ayudado, y los refugios contra los ciclones han reducido el riesgo
de los ciclones para millones de personas. Aun queda por hacer: los refugios tienen espacio para
en torno a 2,8 millones de personas, o un 7 por ciento de la poblacion 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 estan en
funcionamiento varian entre 1.639 (Centro para los Servicios de Informacion Medioambiental y
Geografica 2004) y 1.868 (Departamento de Ingenieria del Gobierno Local). Casi un millar de
escuelas fueron construidas para servir también de refugio, pero muchas no son adecuadas, por
su localizacion y por las instalaciones para el ganado.



Complejidades constantes

Si bien un mayor nimero de refugios seria de gran ayuda, no sera por si solo suficiente. Los rios
siguen reduciendo los sedimentos y se descuidan los efectos rio arriba: mayores corrientes por
el deshielo (reflejando la deforestacion y el cambio climatico), y un pobre tratamiento de resi-
duos (aguas residuales y residuos téxicos). El desarrollo también esta cambiando la vulnerabi-
lidad de Bangladesh. La creciente cuota de las manufacturas en el output incrementa la expo-
sicion en las ciudades de rapido crecimiento: Dhaka, con un 8 por ciento de la poblacion del
pais, representa un 15 por ciento del PIB, y el puerto de Chittagong es muy importante en el
nivel mundial. Los diques bien disefiados alrededor de ciudades densamente pobladas pueden
ser econémicamente eficientes, pero los limos asentados elevan el nivel del suelo, dejando la
ciudad a un nivel inferior e incrementando la probabilidad (y los dafos) de una brecha en el dique.
De este modo, si bien el pais puede ser menos susceptible a unas inundaciones menores, esta
mas expuesto a grandes tormentas, inundaciones y terremotos.

Para hacer frente a estos nuevos desafios es necesaria una mayor cooperacion con los veci-
nos. La compleja hidrologia del delta requiere disponer y compartir informacion sobre las corrien-
tes del rio y sobre las condiciones hidrometeoroldgicas, y en tiempo real, en tanto que la gente
debe poder ser avisada de un peligro inminente. Sin informacién sobre el nivel del agua rio arri-
ba, Bangladesh no podia predecir inundaciones con suficiente precision y plazos hasta recien-
temente. Hoy en dia, la informacién via satélite basada en modelos meteorolégicos globales
permite previsiones a 10 dias. La propuesta de unir el Brahmaputra, con sus enormes corrien-
tes de agua, con el Ganges languidece precisamente porque cada pais desconfia de la informa-
cién y de los motivos del otro, y también porque la ingenieria, las implicaciones ecoldgicas y los
aspectos econémicos estan aun por estudiar.

Las diferencias se remontan a cuando Bangladesh era la provincia oriental de un Pakistan
hostil. India firmé un tratado en 1960 por el que compartiria las aguas del Indus con Pakistan,
dividiendo las aguas orientales y occidentales, que podrian ser aprovechadas por cada pais sepa-
radamente. Sin embargo, la postura de Pakistan durante y después del conflicto de India con
China en 1962 impidioé un acuerdo similar referido al Ganges. A finales de los afios sesenta, la
India empezd a construir una presa en Farakka (terminada en 1974) para mantener abierto el
puerto de Calcuta (India) y para mantener el rio Hooghly navegable, desviando agua durante la
estacion 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 hidrolégicos.

La disputa sobre el agua se extiende también a otros asuntos y complica la prevencion 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 proteccion de
los bancos de los rios comunes. La poblacion de Bangladesh sigue creciendo (si bien tu tasa de
crecimiento se ha moderado), y cerca de 35 millones de personas, una cuarta parte del pais, habi-
ta a dia 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 ultimos 50 afios.

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



delta. La mitigacion 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 cuantos mas podra acomodar de forma segura el ya repleto delta del Ganges antes de
que la prevencién pase a ser prohibitiva?

Estos asuntos no afectan solo a Bangladesh. Los gobiernos que crearon las fronteras po-
drian hacerlas mas permeables. ¢Deberian 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 poblacion. 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 barémetro del desarrollo. Este informe trata de difundir este mensaje, pues el ejemplo
de Bangladesh muestra como incluso los paises mas pobres pueden prevenir desastres, y de
este modo fortalecen sus instituciones.






CAPITULO 2
Midiendo los muchos efectos
de los desastres

ohn Stuart Mill, filésofo y economista inglés, escribié: «Lo que a menu-

do ha suscitado asombro es la gran rapidez con que los paises se recu-
peran de un estado de devastacion; la desaparicion, en un corto espacio de
tiempo, de todo rastro de dafios ocasionados por terremotos, inundacio-
nes, huracanes y por los estragos de la guerra» (Mill, 1872). ¢Es atin apli-
cable en el contexto actual lo que Mill escribi6 en 18722 E incluso si esta-
ba acertado en hacer valer «la gran rapidez con que los paises 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 ousput
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 alegraria del naci-
miento de un animal de granja y lamentaria el nacimiento de un nifio (Bauer,
1990).!

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

Este capitulo trata en primer lugar de evaluar los efectos de los desas-
tres en aspectos del bienestar medidos por la salud, la nutricion, la edu-
cacion o el estado mental. A continuacion, se examinan las valoraciones
de los efectos econémicos, tanto locales como globales, sobre el output
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(producto interior bruto, o PIB). Algunos hallazgos confirman y corrobo-
ran lo que ya sabiamos o podiamos esperar, pero otros pueden resultar
sorprendentes.

La mayoria de estudios sobre los efectos de los desastres se centran en
el periodo inmediatamente posterior. El capitulo empieza complementan-
do esos estudios con otros que identifican efectos de mayor duracién sobre
otros aspectos del bienestar, como la escolarizacion, las habilidades cogni-
tivas y la salud mental. Los desastres, incluso si son efimeros, pueden tener
consecuencias a largo plazo: algunos supervivientes se ven empujados mas
alla de su limite y nunca se llegan a recuperar completamente. Las sequias,
especialmente extendidas en Africa, conducen a nifios raquiticos y desnu-
tridos con efectos adversos permanentes. El capitulo discute la asociacion
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 capitulo aborda a continuacion los efectos de los desastres sobre el
output, el crecimiento econémico y el presupuesto publico. La reducciéon
del output y su cuantia, asi como el periodo necesario para la recupera-
cién, son aspectos controvertidos, en tanto que algunas distinciones (como
por ejemplo las zonas afectadas y no afectadas, o las directamente afecta-
das y las demds) no estan siempre claras. Los dafios y trastornos fisicos
reducen el output en la zona afectada, pero dado que esa zona esta normal-
mente vinculada a otras zonas no dafiadas mediante el comercio, los indi-
viduos de los demds 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 veran también golpeados, mien-
tras que quienes ofrezcan provisiones alternativas podran ser capaces de
incrementar su output. De este modo, es probable que el output en el nivel
nacional no caiga tanto como en la region afectada.

Los estudios también difieren en cuanto a si se corrigen y como 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 constatacion puede sorprender a quienes consideran el output como
la tnica medida del bienestar de los individuos, puesto que los individuos
evidentemente estdn peor. La aparente contradiccion aflora porque el
output y el bienestar no son lo mismo. La reparacion y la reconstruccion
se afiaden a la actividad econémica. Y el crecimiento econémico no es sino
la tasa de cambio del nivel de ourput, de modo que el crecimiento podria
exceder las tasas anteriores al desastre a medida que el output recupera
sus niveles pre-desastre. Estos resultados en las medidas de actividad econo-
mica material son consistentes con pérdidas potencialmente graves en el
bienestar general.
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Los gobiernos a menudo evaldan los dafios tras los desastres, y esas va-
loraciones tienen normalmente distintos y maltiples prop6sitos. Es importan-
te tener en mente el objetivo perseguido por la valoracion, particularmente
porque medir con precision los efectos de un desastre es dificil: tomar una
buena decision requiere estimaciones fiables de los conceptos relevantes de
pérdidas y dafios. Ademds, si no se tiene el debido cuidado pueden apare-
cer sesgos como la doble contabilizacion. La precision de las estimaciones
de los dafios también se puede ver afectada por sesgos en la medicion, 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.

¢Cémo podrian hacerse evaluaciones de dafos mas precisas y utiles?
Aungque la gente no espera la ayuda para reparar sus casas y reconstruir
sus vidas, la recuperacién seria mas rapida con una asistencia adecuada y
a tiempo por parte de los demds (familia, proveedores, clientes, organiza-
ciones no gubernamentales) y por parte del gobierno. Los vinculos comer-
ciales con otros individuos y empresas ayudan a la recuperacion. No obstan-
te, las empresas y los individuos también dependen de las infraestructuras
publicas (carreteras, puentes, vias de tren). El gobierno debe por consi-
guiente tomar rapidas decisiones sobre la secuencia de las reparaciones y
sobre si debe 0 no cambiar la ubicacién vy resiliencia de las estructuras.
Estas decisiones afectardn a lo que las empresas y los individuos puedan
hacer. Asi pues, la evaluacion de los dafios en la infraestructura publica y
de los costes de reparacion y reconstruccion es urgente, a fin de poder llevar
a cabo de forma eficiente las medidas publicas de recuperacion. Y ello exige
una rapida estimacion del impacto que el desastre puede ocasionar en la
posicion fiscal del gobierno.

Sin embargo, la reparacion de la infraestructura publica no puede ser
instantanea (los costes se reparten en el tiempo). Los gobiernos en los paises
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 reparacion de las infraestructuras publicas se
reparten en el tiempo (o se financian mediante empréstitos), la evaluacion
de dafios deberia examinar las implicaciones fiscales del desastre para el
sector publico, asi como las posibilidades de financiar la recuperacion,
teniendo en cuenta que los ingresos fiscales dependen del output nacional,
que no se reducira tanto como en la region afectada.

Un proposito frecuente de la evaluacion de los dafios radica en la compen-
sacion: siendo la mayor parte de los dafnos sobre la propiedad privada, los
gobiernos pueden tener la intencion de compensar al menos a las capas
mads pobres por los dafios en que han incurrido. Es cuestionable la utilidad
de intentar valorar exhaustivamente los dafios a la propiedad privada.
Dejando de lado las complejidades de las mediciones y los sesgos, la com-
pensacion estd raramente ligada a los dafios. Si bien puede ser deseable
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limitar las transferencias a quienes son pobres y han incurrido en dafios
(un subconjunto de los habitantes de la zona afectada), la distincion entre
los pobres temporales y los pobres cronicos es complicada. Y seria ademas
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 afdn de ser exhaustivo para que los gobiernos puedan
ayudar a los individuos directamente. En realidad, la evaluacion de dafios
podria ser mas util si fuese mds simple.

Finalmente, la evaluacion de dafios a menudo se lleva a cabo como pre-
ludio a la ayuda extranjera. Sin embargo, si los donantes pretenden ayudar
a un pais a lograr mds que solo una mera recuperacién del statu quo ante,
entonces las estimaciones de dafios, 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 evaluacion de dafios también
realzaria su valor.

Individuos al limite

Los estudios de los efectos a corto y medio plazo de los desastres sobre la
pobreza abundan.? Muchos supervivientes de los desastres, ricos y pobres,
se recuperan plenamente, pero muchos otros no lo hacen. La poblacién
sana sobrevive a las penurias temporales, pero las personas mayores y las
mujeres son particularmente vulnerables. Incluso una desnutricién tempo-
ral puede impedir el crecimiento de forma permanente y minar las habili-
dades cognitivas entre los menores de tres afios 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 mas largo plazo sobre el bienestar humano, algunos
mads sutiles que otros, por lo general escasean. Aun asi, 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 escolarizacién y de la salud

Las tasas de matriculacion de nifios entre 7 y 15 afios cay6 un 20 por cien-
to en la zona de Costa de Marfil, con cambios extremos en la distribucion
de lluvias entre 1986 y 1987, en relacién 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 mas fuertemen-
te sacudidos por los dos violentos terremotos que afectaron a El Salvador
en 2001 (Santos, 2007). Los menores de los hogares mds afectados eran
casi tres veces mas 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 nifios que abandonaron la escuela durante las sequias en la region
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 nifios en Tanza-
nia trabajaban mas horas tras una sequia: un incremento de 5,7 horas en
el trabajo reduce su escolarizacion un afio, tal y como se observa 10 afios
después (Beegle, Dehejia y Gatti, 2006).

Complementando estos estudios de pafs, en un estudio preparatorio
para este informe, Cuaresma (2009) conduce un andlisis transnacional del
vinculo entre desastres naturales y acumulacion de capital humano (medi-
do por nimero de matriculaciones en educacién secundaria). Los resulta-
dos muestran que aquellos mds expuestos a terremotos entre 1980 y 2000
tienen menores tasas de matriculacion en educacion secundaria: 1,65 puntos
porcentuales menos para un pais con una ocurrencia media de terremotos,
comparado con un pafs sin terremotos.* Otro estudio revela que, en Bangla-
desh, los hogares con mayor probabilidad de sufrir inundaciones son mds
propensos a posponer mds afios de educacion en relacién con la tierra
(Yamauchi, Yohannes y Quisumbing, 2009a, 2009b). En Etiopia y en Mala-
wi, la exposicion a sequias muy frecuentes reduce en algunos casos la inver-
sion en escolarizacion. Y la tenencia de propiedades antes del desastre, en
especial el stock de capital humano de los hogares, ayuda a mantener las
inversiones en escolarizacion.

Los desastres reducen el nimero de matriculas escolares: los padres
quieren educacién para sus hijos pero es probable que los saquen temporal-
mente de la escuela tras un desastre para ayudar en tareas mas urgentes, o
bien porque la propia escuela se interrumpe. Retomar la educacion requie-
re esfuerzo, y puede darse una pérdida permanente bien porque muchos
nifios (o sus padres) lo dejan, bien porque la ensefianza permanece inte-
rrumpida. En cualquier caso, algo debe hacerse; el qué, depende de los de-
talles. Ademas, las habilidades cognitivas y analiticas (relacionadas solo im-
perfectamente con la escolarizacion) podrian verse afectadas, incluso si ni
siquiera existe una reduccion en la matriculacion escolar.

Las visitas al médico se reducen tras un desastre, pero con un escaso
efecto sobre la salud. Tras en huracdn Mitch en 1998, los nifios enfermos
de las zonas afectadas tenian un 30 por ciento menos de probabilidades de
ser llevados a una clinica, si bien sin ninguna diferencia significativa en la
prevalencia de la enfermedad. Lo mds importante: outputs como el cono-
cimiento o la salud son mas dificiles de medir que las disminuciones en el
nimero de matriculas escolares o de visitas al médico.’
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Mayor retraso en el crecimiento...

La desnutricion tiene efectos adversos, especialmente en nifios pequenios, y
esta ocurre durante las largas sequias, especialmente en Africa. Los nifios que
pierden peso lo pueden recuperar mas 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 nifios de entre 12 y 24 meses
de edad, en los tiempos de las sequias de 1982-84 en Zimbabue, fueron 2,3
centimetros mds bajos en la posterior adolescencia (Alderman y otros, 2006).
En la region de Kagera, en Tanzania, los nifios menores de 5 afios expues-
tos a una sequia en el periodo 1991-94 fueron aproximadamente un 1 por
ciento mds bajos que la media de la poblacion 10 afios después (Alderman
y otros, 2009). En Etiopia, nifios atin en el utero o hasta 36 meses afecta-
dos por la hambruna de 1984 fueron 3 centimetros mds bajos que otros
nifios comparables 10 afios después (Porter, 2008). En China, los adultos
rurales que fueron nifios durante las hambrunas de 1959 y 1962 son 3,03
centimetros mas bajos (Chen y Zhou, 2007). Y en Indonesia, las mujeres
nacidas en un afio con un indice de precipitaciones un 20 por ciento mayor
que la media son 0,14 centimetros mas altas (Maccini y Yang, 2008).

Figura 2.1 Los ninos desnutridos seran adultos mas bajos
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Nota: Los Z-scores (indices de desviacion estandar) son un sistema por el que un nifio o un grupo de nifios pueden
ser comparados con la poblacién de referencia. Para una evaluacion de la poblacion (incluyendo encuestas y supervision
nutricional), el Z-score esta ampliamente reconocido como el mejor sistema para el analisis y presentacion de datos
antropométricos (Organizacién Mundial de la Salud, http://www.who.int/nutgrowthdb/about/introduction/index4.html).
Fuente: Victoria y otros, 2008.



Capitulo 2: Midiendo los muchos efectos de los desastres

53

...habilidades cognitivas reducidas

La desnutricion que causa retraso en el crecimiento también reduce las
facultades cognitivas, inhibiendo el aprendizaje (reduciendo la escolariza-
cién) y la productividad. En las regiones rurales de Zimbabue y Tanzania
la desnutricion reduce los afios completados de escolarizacién. En ambos
casos, tras hallar que las sequias reducen la altura de los nifios, se llevo a
cabo un anilisis de regresion relacionando los logros educativos como
adolescentes y la altura cuando eran mds jovenes. En Zimbabue, los nifios
de 12 a 24 meses con retraso en el crecimiento durante las sequias de 1982-
84 retrasaron su matricula escolar (3,7 meses) y rebajaron el grado de
terminacién de estudios (0,4 grados) de 13 a 16 afios después. En Tanza-
nia, la escolarizacion adolescente en 2004 de un nifio en el 95.° percentil
de distribucion de altura era de casi un afio mds que la de un nifio en el
80.° percentil, en ambos casos habiendo estado expuestos a la sequia de
1991-95 con una edad inferior a 5 afios.

Los nifios de entre 12 y 36 meses con un retraso moderado o severo en
el crecimiento, comparados con nifios sin retraso en el crecimiento (con una
desviacion estindar 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 matematicas para nifios de 8 afios que
sufrieron retraso en el crecimiento durante su infancia se hallaban 0,75
puntos de desviacion tipica por debajo de los de los nifios que no sufrie-
ron retraso en el crecimiento (tabla 2.1).

Los nifios desnutridos seran 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 mas
complicado.”

...reducen los ingresos subsiguientes

Los nifios desnutridos durante la sequia 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 sequia de 1991-94 en la region 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 incluia otros nifios menos vulnerables. Del mismo modo, las generaciones
de 1959-61 (desnutridos por la hambruna) ganaron menos como adultos: la
generacion de 1959 en las zonas donde la tasa de mortalidad es superior al 1
por 1.000 gana un 2 por ciento menos per capita (Chen y Zhou, 2007).8
Este efecto de la nutricion en los ingresos puede darse a partir de las
capacidades cognitivas. La mala alimentacion en Guatemala rebajo las
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Tabla 2.1 Los ninos con retraso del crecimiento obtienen menores puntuaciones
en pruebas cognitivas

Filipinas Sudafrica  Indonesia Brasil Peru Jamaica?

Coeficiente Coeficiente
Resultados Matrices Razonamiento Grados Intelectual Intelectual
cognitivos Raven y aritmética alcanzados WISC WAIS Lectura
(8 anos, (7 afos, (9 aios, (18 afos, (9 afos, (17-18 afos, Y aritmética
n=2489) n=603)° n = 368) n =2041) n=72) n=165° (17-18 anos)®

Sin retraso
del
crecimiento 56,4 0,17 11,2 8,1 92,3 0,38 0,4

Retraso
leve del
crecimento 53,8 (-0,21) 0,05 (-0,12) 10,3 (-0,26) 7,2 (-0,4) 89,8 (-0,20)

Retraso
severo del
crecimento 49,6 (-0,54) -0,23(-0,40) 9,7 (-0,43) 6,5(-0,7) 79,2 (-1,05) -0,55 (-0,93) -0,60 (-1,00)

Nota: Los datos son medias (tamafo del efecto como diferencia no ajustada, respecto a nifios sin retraso del crecimiento,
en los Z-scores).

1 Solo varones.

2 La muestra comprende a nifios con retraso del crecimiento (<-2SD) participantes en el estudio de intervencién y a
un grupo de referencia de nifios sin retraso del crecimiento (>-1SD).

8 Puntuaciones SD.

WISC = Escala Wechsler de Inteligencia para nifios.

WAIS = Escala Welchsler de inteligencia de adultos.

Fuente: Grantham-McGregor y otros, 2007.

capacidades cognitivas y redujo los ingresos (Hoddinott y otros, 2008).
Para dos grupos con individuos de 25 a 42 afios de edad, aquellos que re-
cibieron suplementos nutricionales desde los 0 hasta los 3 afios de edad re-
cibian 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 educacién (Sen, 1987).
Los traumas fisicos o psicoldgicos reducen el bienestar aunque los ingre-
sos no disminuyan.

Existe una preocupacion justificada por los efectos psicologicos de los
desastres. Norris (2005) revisa 225 estudios efectuados en paises en desarro-
llo y en paises desarrollados y constata que muchos sufren de desérdenes
psicoldgicos 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 sistemadtica a muestras mas grandes de gente afectada a
lo largo de varios afios. 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 afos 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 reaccion por estrés postraumdtico (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-
cian con el tiempo incluso en ausencia de tratamientos (figura 2.2).

Este andlisis también trata el vinculo entre la reaccion por estrés postrau-
matico inducida por un desastre y distintas variables socioecondmicas clave
como la salud fisica, la demografia (la viudedad), el trabajo, los ingresos
y la riqueza de los hogares. El analisis contemplé campos tales como los
efectos sobre la comunidad, la region afectada, la edad, el género y la educa-
cioén de cada encuestado, hallando una escasa influencia del nivel inicial
de PTSR sobre la mayoria de variables.’

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 vali-
das en otros contextos tienen entonces importantes implicaciones en el
ambito de la formulacién de politicas. Y, a pesar de que el asesoramiento
sobre salud mental no estaba muy disponible en el periodo que sigui6 al
desastre de Aceh, una gran parte de la reaccién por estrés postraumdtico
se atenud con el tiempo y no se sefialaron efectos socioeconémicos a largo

Figura 2.2 Los indices de reaccion por estrés postraumatico caen con el tiempo
en todas las regiones afectadas por tsunami
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plazo. Ello sugiere que puede ser mas 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-
g0, la respuesta duradera puede apuntar a lo contrario. En cuanto se inicia
la reconstruccion, 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 mds estudios
que exploren el vinculo entre la salud mental y los desastres. Las futuras
investigaciones deberian centrarse en conocer la composicion de los grupos
mads vulnerables y en como ayudar a que puedan tener mejores vidas tras
el desastre.

Conflictos: ¢ causa o consecuencia?

Algunos sostienen que los desastres conducen a los conflictos, ! particu-
larmente en Africa, con sus sequias y terremotos (Wisner y otros, 2004).
Los terremotos ocurren mucho mas a menudo en paises donde tiene lugar
una guerra civil (Brancati, 2007). Esta asociacion motivo plausibles teori-
as que apelan a la escasez de recursos: Homer-Dixon (1999) arguye que la
escasez medioambiental causa los conflictos, y muchos estudios empiricos
examinan cémo se relacionan las sequias con los conflictos.

En Africa, 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 mas probables. Se obtienen resultados pareci-
dos a partir de diferentes datos sobre precipitaciones: se observa que una
disminucién 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 climaticas y la degradacion de la tierra (Hendrix
y Glaser, 2007). Estos patrones podrian capturar el timing de un conflic-
to mads que su causa: el efecto es mucho mas significativo cuando hay una
caida en las precipitaciones tras un afio en que han sido excepcionalmen-
te elevadas, lo cual es coherente con las dificultades de luchar en tales con-
diciones climaticas (Ciccione, 2008). De este modo, las condiciones clima-
toldgicas 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.!! Tras la sequia del Sahel a princi-
pios de los afios setenta, cuando el gobierno de Costa de Marfil apoyé la
migracion 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 dafios que el ganado Fulani ocasioné a sus cosechas (Bassett, 1988).
Pero también cambiaron otras pautas de cultivo Senofo, y la usurpacion
de las tierras Fulani, ricas en abono, llevaron a un conflicto.

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

Los conflictos no solo estan correlacionados con los terremotos, sino
que también duran mds cuando los terremotos tienen lugar (Brancati, 2007).
Los paises en conflicto experimentan terremotos casi 6 veces mds a menu-
do (cada 4 afos, mientras que aquellos paises que no estaban en guerra
civil tuvieron uno cada 25 afios).!2 Y la duracién de los 44 conflictos en
los que no hubo terremoto fue de 8,8 afios, un poco mas de la mitad de
los 15,4 afios de duracién de los 19 conflictos en los que hubo al menos
un terremoto.!3 El analisis garantiza que esta relacién no es el mero resul-
tado espurio de que las guerras mds largas incrementen el espacio tempo-
ral en el que los terremotos pueden suceder.

La probabilidad de que suceda un terremoto en un afio de conflicto
(0,25) es mayor que cuando los paises estan en periodo 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
produccion de café se resintio, y los supervivientes, frustrados por su lenta
respuesta al desastre, se enfrentaron con la policia y saquearon estableci-
mientos. Esto distrajo a las fuerzas de seguridad del gobierno y los rebeldes
aprovecharon la situacion 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 distribucion las ofre-
cen a las victimas que los apoyan, a las victimas que se pasen a su lado, o
a quienes esperen que permanezcan neutrales (victimas o no victimas).
Todo depende de cémo se combate la guerra.
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En Sri Lanka, el tsunami de 2004 sacudio las zonas en disputa de Ampa-
ra y Batticaloa. ¢Coémo se asignaron entre los distintos distritos las ayudas
de socorro para la reconstruccién de las viviendas?1# 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, proxima publicacién). 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 mas comprometidos, mien-
tras que la asistencia a los partidarios potenciales en las zonas en disputa
es dificil. Las consideraciones politicas son importantes incluso en las zonas
bajo control del gobierno, lo que no resulta sorprendente. Existen pruebas
de un sesgo politico en la distribucion de la ayuda tras los desastres en Esta-
dos Unidos y en otros lugares (Keefer y otros, 2009).

Ese mismo tsunami de 2004 devasté Aceh, donde la conciliacion y la
paz con que se gestiono 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 asi, parte de esa asistencia sirvi6 para reintegrar a los insurgentes
del GAM en la vida civil pacifica.

En otros lugares, los combatientes utilizan las ayudas para ganar una
ventaja militar. En 1976 un terremoto matd en Guatemala a al menos
20.000 personas de forma directa y a otras muchas mds por enfermeda-
des y dafios. El gobierno permitié a la asistencia internacional, incluyen-
do a grupos religiosos y distintas ONG, un acceso sin restricciones a la
region damnificada. Sin embargo, las tierras altas de occidente, donde el
terremoto tuvo lugar, no estaban atn inmersas en el combate. El gobierno
utiliz6 las ayudas para el socorro para recabar informacién y para silen-
ciar cualquier incipiente rebelion (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 Etiopia de la ayuda
alimentaria como un arma mads en su interminable guerra civil, asi como
la similar respuesta del vecino Suddn a esa misma sequia. 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) lastré la logistica en Port Sudan (Burr y
Collins, 1995). La sequia persistié y la asistencia acab6 finalmente llegan-
do, pero el Ejército de Liberacion del Pueblo Sudanés (SPLA, por sus siglas
en inglés) la bloqueo hasta que los pueblos bajo su control (no necesaria-
mente los mas devastados por la sequia) también recibiesen ayudas. La
ayuda alimentaria solo circulé 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 periodo de tiempo.
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El éxito de los insurgentes propicio los flujos de ayudas hacia las areas
que les apoyaban: para el 17 de abril de 1989, el SPLA habia tomado 11
cuarteles militares y 3 capitales de distrito, y los donantes entregaron mas
ayudas entre enero y febrero de 1989 que en los cinco afios entre 1983 y
1988. La asistencia tanto econdmica como militar al gobierno sudanés se
desplomo, los ministros de defensa y finanzas dimitieron, la inflacién en
Sudan se acercé al 80 por ciento, y el pan empezd a escasear en Jartum. El
SPLA se negd a cooperar en transporte terrestre y los donantes extranje-
ros tuvieron que movilizar el 40 por ciento de la ayuda por aire al eleva-
disimo coste de 700 délares por tonelada. Incluso estos restringidos flujos
se terminaron, y la guerra entre el gobierno y el SPLA continud.

Romper en ciclo del conflicto

¢Podria ser Aceh el ejemplo y no la excepcion? ¢Podrian los desastres rom-
per el ciclo de los conflictos? Pakistdn e India han mantenido una larga y dura
lucha por la region de Cachemira. Sin embargo, cooperaron tras el terre-
moto de 2005 para distribuir la asistencia incluso en las areas de disputa,
a pesar de que cada uno temia que las ayudas pudiesen conferir una ven-
taja al otro, y de que se restringio la dotacion de personal y el uso de aero-
naves de socorro (Renner y Chafe, 2007).

Esa cooperacion puede resultar interesante para los dos paises: aunque
el de Cachemira es un conflicto militarizado, tanto India como Pakistdn
quieren ganarse el corazon y la mente de los cachemires. Durante esa coope-
racion, los gobiernos competian en logistica de auxilio, aunque evitaban
las reclamaciones territoriales. La buena voluntad es efimera, 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
relacion glacial mediante las ayudas post-huracan: el huracan Michelle en
2001 y los huracanes Dennos, Katrina y Wilma en 2005 impulsaron a un pais
a ofrecer una ayuda que el otro rechaz6 (Kelman, 2007). Por muy débiles
que estos rayos de esperanza puedan ser, no deben ser pasados por alto.

La asociacion empirica entre desastres y conflictos, asi como los epi-
sodios sefialados, sugieren que ambos pueden resultar de algo mds, de una
variable no recogida referida a las «instituciones de buen gobierno».!> Cuan-
do las variables representativas de esas instituciones se incluyen en las regre-
siones, aparecen como estadisticamente significativas. Los efectos sobre la
renta de las perturbaciones de pluviosidad son mas fuertes en Africa (Fiala,
2009). Y en Africa subsahariana la disminucién en el nivel de precipita-
ciones puede desencadenar conflictos (Miguel y otros, 2004). Este resul-
tado es solido, 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 vy el
elevado estado de derecho. Si el estado de derecho permanece sin cambios,
la introduccién 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 mas.!®

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 inversion privada en la recupera-
cién 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 «maldicion del recurso natural».

El andlisis 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 si 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

Tabla 2.2 Guerra civil, pluviosidad y el estado de derecho

Sin introducir Introduciendo
el estado el estado
de derecho de derecho
i . . - como variable como variable
Variable dependiente: Probabilidad de Guerra Civil de control de control
Crecimiento de la pluviosidad del periodo anterior (t-7)
al periodo actual (t) -0,11 -0,05
(0,04) (0,34)
Crecimiento de la pluviosidad, de (t-2) a (t-7) -0,08 -0,03
(0,07) ©,%)
Estado de derecho (t-7) -0,17
(0,001)
Estado de derecho (t-2) 0,1
(0,03)
Numero de observaciones, paises 451,32 451,32
R? 0,08 0,14

Nota: Se usan minimos cuadrados ordinarios con errores estandares agrupados porque la pluviosidad no es significativa
si se controlan los efectos fijos especificos del pais y los afios, con o sin control de la variable estado de derecho. Casi
todas las variaciones en el estado de derecho se dan en todos los paises. Otras variables de control son la renta per
cdpita inicial, el fraccionamiento étnico, el fraccionamiento religioso, si un pais es exportador de petréleo o no, cémo

de montafioso es el pais y el logaritmo de la poblacién. Los P-values estan entre paréntesis.
Fuente: Keefer y otros, 2009.
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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
efimera.

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

El bienestar se reduce pero, ¢ cuales son los efectos
sobre el output? ; Cuanto duran?

Un desastre podria reducir el output (ciertamente en la region afectada y
posiblemente a nivel nacional) tanto por el dafio fisico ocasionado como
por la interrupcion de las actividades econémicas normales (figura 2.3).

Existen dos cuestiones relacionadas. ¢ Cudnto 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 recuperacion? Las respuestas
han generado un amplio debate, en gran parte porque los estudios alcan-
zan distintas conclusiones. Muchos de ellos sefialan 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 caida en el nivel de bienestar
(cuadro 2.1).

Figura 2.3 Una posible senda del PIB post-desastre

GDP

Pérdida de output =T

Acontecimiento Recuperacion
del desastre plena

Nota: Otras sendas son también posibles. Por ejemplo, el output podria incrementarse también por encima de los
niveles pre-desastre, si bien ello podria ser objeto de un boom de reconstruccion, como se analiza mas adelante

en este capitulo.
Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en Hochrainer, 2006.



Cuadro 2.1 Estudios previos constatan una mezcla de efectos sobre output
y crecimiento

Los estudios previos constatan efectos ambiguos de los desastres sobre el output nacional. Existen
muchas razones para ello, si bien el motivo subyacente es que es particularmente complicado identificar
los efectos causales de los desastres sobre el output. Conclusiones diversas sugieren que los modelos
pueden estar mal especificados, a menudo porque se omiten variables relevantes. También es dificil
incluir todos los factores relevantes, en especial cuando algunos (como la red de vinculos entre las
regiones afectadas y las no afectadas) no se pueden medir. Los resultados varian también porque los
estudios difieren en los periodos examinados y en las técnicas utilizadas.

Otero y Marti (1995) hallaron que los desastres reducen la renta nacional y los ingresos impositivos,
incrementando los déficits fiscal y comercial (caen las exportaciones y crecen las importaciones) en el
corto plazo. En el largo plazo, el gasto post-desastre incrementa los pagos por el servicio de la deuda,
reduciendo el desarrollo y creando desequilibrios externo y fiscal persistentes.

Benson (1997a, b, c) y Benson y Clay (1998, 2000, 2001) examinaron los efectos a corto plazo de
distintos desastres en Dominica, Fiyi, Vietham y Filipinas. El sector agrario fue el mas severamente
afectado y crecieron la pobreza y la desigualdad, pero los efectos del desastre no pudieron aislarse de
otros factores adversos (como los términos de comercio).

Murlidharan y Shah (2001), examinando los efectos de los desastres sobre el crecimiento econémico
a medio plazo, constataron que el crecimiento se reduce. Los desastres también se relacionaban con
una creciente deuda externa, déficit presupuestario e inflacion.

Hochrainer (2006) estudio 85 desastres en 45 paises y concluy6 que el PIB cae en el afo del desastre
y que el crecimiento en los siguientes apenas basta para compensar una caida en el PIB acumulado.

Noy (2009) sefal6 que la habilidad de un pais para movilizar recursos para la reconstruccion y las
condiciones financieras mundiales ayuda a explicar los efectos de los desastres sobre el crecimiento
del PIB. Cuaresma y otros (2008), en uno de los pocos estudios sobre los efectos en el largo plazo,
hallaron que los riesgos de desastres reducen los desbordamientos de conocimiento desde los paises
desarrollados hacia los paises en desarrollo. Una razén plausible que explica este hallazgo es la importancia
de las instituciones en la capacidad de absorcién de tecnologia extranjera por parte de un pais: los
desastres tienden a afectar a la absorcion de tecnologia de manera positiva solo en paises con un nivel
de renta per capita relativamente elevado.

No todos los estudios hallaron efectos adversos. Albala-Bertrand (1993) buscé, pero no encontro,
efectos a largo plazo significativos de los desastres en los paises desarrollados. Y los efectos en los
paises en desarrollo desaparecian después de dos afos, si bien algunos efectos adversos sobre la
distribucion de la renta persistian. Concluyé que los desastres son «un problema de desarrollo, pero no
esencialmente un problema para el desarrollo» (p. 202).

Albala-Bertrand cuestioné muchos de los supuestos y de los métodos de estimacion utilizados en
la literatura. Atribuir todo el cambio en el output y en el crecimiento econémico al desastre seria erréneo
porque existen otros factores que también influyen en el crecimiento: los estudios que lo hacen constatan
que los efectos son pequefios y que difieren en el signo. Esto sugiere que las economias y los desastres
difieren tanto que cualquier efecto sobre el crecimiento y sobre el output depende de los detalles: algunos
son adversos y otros no, algunos son efimeros y otros de larga duracion.

Caselli y Malhotra (2004) determinaron que los desastres no reducen el PIB, el déficit fiscal o la
inflacion ni en el corto ni en el medio plazo. El nimero de muertes y el dafo sufrido parecen depender
del nivel de desarrollo del pais, no de los desastres per se. Caselli y Malhorta también concluyeron que
la pérdida de capital y trabajo no afectan al crecimiento econdémico a corto plazo. Skidmore y Toya (2002)
van incluso mas alla: hallaron que, tras condicionar otros determinantes, la frecuencia de los desastres
esta positivamente correlacionada con el crecimiento econémico a largo plazo, lo que interpretan como
la destruccion creativa shumpeteriana (lo cual resulta poco convincente en tanto que los desastres no
son selectivos en lo que destruyen). Estudios mas recientes (Hallegatte y Dumas, 2009; Hallegatte y Ghil,
2008) sefalan que los resultados son sensibles a las elasticidades de sustitucion en la funcién de
produccién, asi como a si el desastre tiene lugar en una fase ascendente o descendente del ciclo.

Fuente: Personal del Banco Mundial.
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Efectos agregados y sectoriales sobre el crecimiento
econémico 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 varian: los estudios utilizan distintos datos y
técnicas de estimacion, y tratan distintos desastres. Distintos estudios prepa-
ratorios fueron encargados para la elaboracion de este informe para, a
partir de ellos, mirar mas alld 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-
cion estadistica, es conveniente enfatizar las limitaciones de los analisis
regresivos entre paises de algunos de los estudios aqui referidos, asi 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 pais tras el desastre con sus proyec-
ciones de lo que habria sucedido si el desastre no hubiese tenido lugar.!”
El PIB es en promedio un 2 por ciento inferior incluso cinco afios después
del desastre (si bien con grandes desviaciones alrededor de la media), y un
test no paramétrico que incluye un andlisis detallado de incertidumbre
muestra que esta diferencia es estadisticamente 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 economia (la diferencia
entre el output observado y el proyectado se explica usando dos técnicas).!8
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 (§ afios) y a corto plazo (de 1 a 3 afios).!” Loayza y
otros (2009) estiman los efectos a medio plazo sobre el crecimiento econé-
mico de distintos peligros naturales simultineamente usando un modelo
con tres sectores principales (agricultura, industria y servicios) y con el
conjunto de la economia, corrigiendo dos conjuntos de variables que también
afectan al crecimiento.2? El primer conjunto comprende las variables estruc-
turales e institucionales como la educacidn, el desarrollo financiero, las
politicas monetaria y fiscal, y la apertura comercial. El segundo, condicio-
nes externas como los términos de comercio o variables dummy (indica-
doras) especificas del periodo. 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 periodos discretos de cinco afios utilizando
datos de 94 paises (68 de ellos en desarrollo) durante 45 afios (1961-2005);
de modo que cada pais tiene como mucho nueve observaciones (tabla 2.3).2!
Las tasas de crecimiento de periodos de cinco afios no solapados no cap-
turan los efectos a corto plazo (de ahi el estudio paralelo resumido en la
secuencia). Las principales conclusiones son que el crecimiento econémico
a medio plazo es generalmente inferior tras un desastre. Sin embargo, el
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Tabla 2.3 Efecto

sobre el crecimiento de un desastre «tipico» (mediano)

Efecto sobre:

Crecimiento Crecimiento Crecimiento
Crecimiento del sector del sector del sector
del PIB agricola industrial servicios
Sequias -0,6%*** -1,1%** -1,0%** -0,1%
5
(0]
_'8 g Inundaciones 1,0%** 0,8%*** 0,9%*** 0,9%***
[
c
gé Terremotos -0,1% 0,1% 0,9%" -0,1%
Tormentas -0,1% -0,6%** 0,8%* -0,2%

Nota: Los efectos son sobre la tasa de crecimiento del PIB (tasa de cambio del nivel de output), y no sobre los niveles
de output. Asi, una sequia tipica reduciria el crecimiento general del PIB en un 0,6 por ciento, el crecimiento agricola
enun 1,1, y sucesivamente.

*significativo a partir de

Fuente: Loayza y otros,

Hokk

10%; ** significativo a partir de 5%;
2009.

significativo a partir de 1%.

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

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

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

El crecimiento del sector agrario cae en un 0,6 por ciento tras una
tormenta tipica, pero el crecimiento industrial crece, de nuevo quizds
por la reconstruccion.

Curiosamente, el crecimiento global se incrementa en un estadistica-
mente significativo 1 por ciento tras una inundacion de intensidad tipi-
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 energia hidroeléctrica,
lo que contribuye a impulsar el crecimiento industrial. Por ejemplo, en
Noruega, el inesperado y repentino desbordamiento de un lago glacial
en 2001 permitié a la empresa de servicio publico noruega Sisovatnet
producir energia hidroeléctrica para un afio adicional.?? 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 sequias severas; el incremento en la tasa de crecimiento tras inun-



Capitulo 2: Midiendo los muchos efectos de los desastres

daciones severas es estadisticamente insignificante; y las tormentas severas
son mds daifiinas, 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 afio del desastre y el siguiente para cono-
cer la senda de ajuste en el corto plazo (de 1 a 3 afios). El modelo reune
las experiencias de varios paises a lo largo del tiempo para identificar las
respuestas tipo del crecimiento a desastres de distintas intensidades. Aunque
se pierde la especificidad por pais, el modelo detecta el patron temporal de
la recuperacion de forma razonable y robusta. La muestra completa cons-
ta de 87 paises, con algunos de cada region, y cubre 48 afios desde 1960
hasta 2007. Se analiza la muestra completa, asi como un subconjunto de
paises 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 paises en desarrollo que en los paises
ricos, si bien ello puede reflejar su tamaiio 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 pais en desarrollo. Sin embargo, los efectos sobre el
output dependen del peligro natural y de la estructura de la economia (de
forma similar a lo que concluye el modelo de Dumas y Hallegate, que enfa-
tiza la elasticidad de sustitucién en la produccién). Esta puede ser la razon
por la que estudios previos que no ajustaban por otros factores (ajenos a
los desastres) hallaban efectos sobre el crecimiento que diferian en funcién
del periodo.

Distintos casos particulares podrian por supuesto diferir de los hallaz-
gos «medios»: no toda inundacion 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

Tabla 2.4 Efecto sobre el crecimiento de un desastre severo «tipico» (mediano)

Efecto sobre:

Crecimiento Crecimiento Crecimiento
Crecimiento del sector del sector del sector
del PIB agricola industrial servicios
Sequias -1,0%*** -2,2%** -1,0%* 0,3%
O .
(0]
8 g Inundaciones 0,3%*** 0,6% 0,1% 0,4%
0%
=
%’E Terremotos -0,0% -0,1% 0,3% 0,0%
Tormentas -0,9%** -0,8%** -0,9% -0,9%

*significativo a partir de 10%; ** significativo a partir de 5%; *** significativo a partir de 1%.
Fuente: Loayza y otros, 2009.
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sobre el output nacional: la drea afectada puede diferir y, tal y como mostré
la seccion anterior, algunos supervivientes sufren incluso mucho después
de que la economia 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 econdmico es incompleto, de modo que
es posible que no todo factor relevante haya sido incorporado. Aun asi,
dos conclusiones estdn claras. Primero, un desastre tiene un efecto mas
pequeno sobre la economia nacional, especialmente si la zona afectada es
pequeiia en relacion con el resto del pais y si existen productores y merca-
dos sustitutivos en la zona afectada. Segundo, los vinculos comerciales de
la zona con el resto del pais (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, Lopez (2009) desarrolla un modelo de equilibrio general y
muestra que, si bien los desastres pueden tener efectos negativos dramati-
cos sobre el nivel de renta per capita, también pueden impulsar una econo-
mia 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 economia, y si los gobiernos no repiten los sesgos de sus
politicas pasadas en contra de los intangibles), la tasa de crecimiento de la
renta per cdpita podria 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 afios (1975-20085, con lagunas
en 1983 y 2001) para verificar empiricamente 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 afio (disponible para nueve oleadas)
sobre el ingreso del afio anterior, utilizando como instrumentos las preci-
pitaciones anuales del pueblo (por si solas y combinadas con la superficie
de tierra y con el nimero de hijos por hogar). Depende en gran medida de
la precision 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 sequias 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 afos setenta. Ello
se interpreta como una pérdida permanente.

En resumen, incluso los impactos mas efimeros de los desastres sobre
la salud y la educacion 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 afios), lo que depende, en parte, de
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la severidad y del tipo de peligro natural, y del nivel de desarrollo econémi-
co. Las tormentas y las sequias parecen tener un impacto negativo sistema-
tico sobre el crecimiento a medio plazo; no asi 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 danos: ¢ mas del doble o menos de la mitad?
Midiendo danos: sobrevaloraciones

Muchos estimadores, reporteros y organismos de ayuda internacional su-
man los dafios (en los stocks) y las pérdidas (de flujos), lo que puede resul-
tar en una doble contabilizacién, como se precisa mas 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 «dafio») es el valor presente de la corriente de las rentas
perdidas (el flujo de «pérdidas» futuras, ajustado por el mantenimiento y
otros costes).2* 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 dafio fisico es igual al valor actual de la corriente de ingre-
sos perdidos de los activos afectados.

Si bien esta relacion esta clara en el caso de los activos privados, la
evaluacion de danos en las infraestructuras publicas es mds complicada.
¢Por qué? Pues porque estos activos no tienen una valoracién de merca-
do. La evaluacioén del flujo de beneficios econdémicos perdidos es dificil, y
la tasa de rendimiento econdmico del activo publico puede ser mucho mayor
que la tasa de rendimiento del capital privado (especialmente en los paises
en los que la infraestructura es insuficiente para empezar).2> Aun asi, un
activo dafiado genera un flujo de rentas menor, y el valor econémico del
dafio fisico es el valor presente de la reduccion en el flujo, que no necesa-
riamente tiene que ser igual a la pérdida de capital o al coste de reparacion
y reconstruccion. Esto implica que, sumando la medida de los beneficios
sociales perdidos por el dafio a un hospital publico (debido al menor acce-
so a los cuidados), y el coste de reconstruccién (como un estimador del
valor perdido del activo), conduciria a una doble contabilizacion del output
perdido.

Este analisis es aplicable a la pérdida de output derivada del capital fisi-
co afectado. Pero el output también podria contraerse sin que haya dafios
en los activos fisicos, por dos razones muy distintas.2® Si se toma el caso de
las sequias: si no hay agua (un input), las cosechas menguan y se reduce el
output agregado en las economias agricolas, 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 agricola se ve afectado: las sequias,
de nuevo mediante un efecto directo sobre un input (el agua), podria redu-
cir el output industrial, como en Kenia, por medio de una reduccién en la
generaciéon de energia hidroeléctrica.?”

Las interrupciones son la segunda razén por la que el output se reduce
sin necesidad de que haya dafios en el capital fisico. El sindrome respirato-
rio agudo grave (SARS, por sus siglas en inglés) interrumpid los viajes y las
cadenas de produccién que abarcaban distintos paises en Africa Oriental,
reduciendo asi el output pese a que no hubo dafos fisicos 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 dafios fisicos.
Sin embargo, un desastre a menudo resulta tanto en dafios fisicos como en
interrupciones, y mantener ambos efectos conceptualmente separados permi-
te evitar errores de medida como la doble contabilizacion.

Los alquileres perdidos de los edificios destruidos (explicitamente o
implicitamente 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 mas 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 region afectada
puede reducirse, pero el output de otros lugares crecera cuando los turis-
tas viajen a esas otras destinaciones.?® Estos efectos, posiblemente signifi-
cativos, son mds dificiles de medir y no se miden de forma sistematica y
consistente, tal vez porque incumben también a no-victimas y se extienden
a un area mayor. De este modo, la estimacion de las pérdidas raramente
mide la reduccién del output nacional. Incluso dentro de la region 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 dafien se
beneficiaran de un alza en los precios del grano).

La medicion de los dafios es muy sensible al concepto de medicién. Si
se considera la estimacion del valor de los dafos fisicos cuando el ciclon
Sidr arrasa una choza de paja en Bangladesh (para la que no hay ni merca-
do de alquiler ni de propiedad), el dafio es lo que el granjero gastd en los
materiales ¢con o sin el valor (sacrificado) de su tiempo al construirla? Este
«coste de adquisicion» (lo que cost6 al granjero) podria diferir sustancial-
mente del «coste de reposicion» (lo que costaria ahora reconstruir la choza)
o del valor conceptual de la estructura (lo que la estructura perdida podria
haber reportado si se hubiese vendido).%?

Estos son diferentes conceptos, pero no existen registros de muchas de
estas mediciones, de modo que el estimador solo puede hacer conjeturas,
que dependeran del propdsito del que se trate. Los donantes (domésticos
y extranjeros) pueden querer saber, «¢qué debo gastar para remplazar la
choza del granjero?». Si tuviesen intencién de construir la estructura para
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entregdarsela al granjero, los donantes extranjeros considerarian el precio,
una vez llegados a destino, de los materiales importados (como laminas de
hierro, o acero), al que afiadirian los costes de trabajo local (teniendo en
cuenta unos salarios «justos»). Las ONG locales considerarian los precios
del bambu disponible en la region, al que afiadirian los salarios vigentes,
para alcanzar una cifra menor (y ambas cifras distarian en mucho mds que
los costes de transporte) porque la «ley del precio Gnico» no prevalece en
el nivel internacional (Isard, 1997). Para las victimas, algunas de las cuales
esperan a que los gobiernos o los donantes reconstruyan sus hogares o les
proporcionen los materiales, la medicion relevante del dafio es, «¢cudl es
el modo mas barato para mi 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 agrico-
las), el gasto incurrido (el valor de la reposicion del «dafio») serfa mucho
menor de lo que los encuestadores estimarfan.3? Y este montante no se
puede determinar preguntando a las victimas (normalmente mediante intér-
pretes con funcionarios locales también presentes) porque la perspectiva
de recibir ayudas puede influir en su respuesta. Cuestionar esas reclama-
ciones supondria afiadir el insulto a los perjuicios sufridos por las victi-
mas; y los estimadores, siendo humanos, se conmueven ante las muy visi-
bles penurias de las victimas.3!

Las distintas estimaciones mezclan muchos conceptos. Ademds, las esti-
maciones de anteriores valoraciones no se comparan con las posteriores
disminuciones del output. Para llevar a cabo esta comparacion 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 disminucion en el bienestar de las victi-
mas. En ocasiones se afiade lo que proporciona el gobierno (en efectivo o
en especie, como comida o tiendas de campaiia). 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 deberia confundirse con este efec-
to sobre el presupuesto. La cuestion es que las estimaciones precisas son
mds probables cuando el propdsito de medicion es claro.

Midiendo dainos: infravaloraciones

Los sesgos en las mediciones también pueden darse en el sentido contrario,
conduciendo a infravaloraciones de los dafios. A pesar de que las muertes
se cuentan, las estimaciones ignoran el valor de las vidas perdidas (la difi-
cil cuestion conceptual y ética de valorar las consecuencias de los riesgos
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para la vida se analiza en el capitulo 4). La destruccion de las tierras comu-
nales (bosques y amortiguadores medioambientales) raramente se incluye
porque es dificil de evaluar y no existen unos reclamantes bien definidos.
Esos efectos podrian 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 dreas protegidas)
y que la destruccién es mayor cuanto mas largo es el desastre.3? El efecto
sobre el capital natural es aun mas 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
evalta todo lo evaluable.

Asumiendo que el PIB no es una medida perfecta del bienestar, otro
estudio preparatorio va mas alla 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 inversion en capi-
tal humano y restando el consumo del stock de capital, la disminucion de
recursos naturales y los efectos adversos de la contaminacion 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 afios). 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 mas pronunciados para los paises de renta baja, tal vez por su
mayor dependencia del capital natural. Es muy probable que ello conduz-
ca a una infravaloraciéon dado el niimero limitado de observaciones, prin-
cipalmente por la falta de datos sobre ahorro genuino de paises altamen-
te vulnerables, como muchos paises caribefios muy propensos a los desastres.

Mejorando las mediciones, aclarando los propésitos

Una evaluacién puede tener distintos propdsitos. No obstante, se necesita
claridad sobre quién toma cada decision y sobre qué estimador es el mas
relevante para lograr una medicién precisa. En esta seccion se contemplan
tres puntos. Primero, una evaluacién exhaustiva de dafios en la infraes-
tructura publica es ttil, 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 estimacion
del efecto fiscal de los desastres, que difiere de la estimacion a los dafios patri-
moniales. Tercero, la utilidad de intentar valorar los dafios a la propiedad
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privada en un intento de ser exhaustivo es cuestionable, especialmente si
la compensacion no se vincula a los dafios: no estan claras qué decisiones
lo requieren, o si se pueden evitar posibles sesgos. Si la razén consiste en
determinar lo que el gobierno debe reconstruir, estimar el alcance de los
dafios (en lugar de evaluar) puede ser una mejor opcién. Del mismo modo,
el mérito de estimar la disminucién del output por sector no esta claro,
debido a la elevada interdependencia intersectorial. Proyectar el output
sectorial de forma correcta es muy complejo y solo es util en algunas situa-
ciones, y los precios de mercado pueden resultar suficientes como sefiales
de escasez.3*

Un propdsito de los esfuerzos post-desastre es el de promover una rapi-
da recuperacién. A menudo se interrumpen las cadenas de suministro, asi
como determinados servicios (como los bancarios), y esta en el interés de
todos restablecer esos servicios recurriendo a los vinculos familiares y perso-
nales. En un estudio preparatorio para este informe, de Mel y otros (2008)
examinan la recuperacion 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 habian repues-
to todos los dafios en sus viviendas en abril de 2008.35 No todos se recu-
peraron tan rapidamente, pero en cualquier caso muchos se recuperaron.
La gente reconstruye su hogar y su medio de vida mds rapida y facilmen-
te cuando los lazos comerciales con el resto del pais (comida, construccion
esencial, teléfono y servicios bancarios) y dentro de la region se restable-
cen, incluyendo la infraestructura publica (carreteras, puentes).3

El gobierno debe reparar el dafio a la infraestructura publica 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 estimacién de los
efectos fiscales de un desastre entrafia cierta urgencia. La prevision de los
ingresos impositivos (para costear la reconstruccion) puede ser la tarea mas
dificil, e incluso cuando los ingresos caen en una pequeiia fraccion del output
nacional la sostenibilidad fiscal de muchos paises en desarrollo puede estar
en peligro. Los amplios déficits presupuestarios en paises pobres tras los
desastres ponen de relieve la importancia de un gasto prudente (cuadro 2.2).

Si bien los mas 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 poseian se consideran inseguras) no tie-
nen a donde ir y pueden necesitar asistencia directa del gobierno. No seria
apropiado referirse a esas transferencias del gobierno (terrenos para volver
a establecerse o pagos en efectivo y en especie) como «compensacion»
porque los montantes son generalmente pequefios (normalmente, menos



Cuadro 2.2 Ingresos y gastos: Consecuencias fiscales de los desastres

Lis y Nickel (2009) estudian el efecto presupuestario de grandes desastres climaticos (sequias, olas
de calor y de frio, inundaciones, tormentas e incendios) en 138 paises entre 1985 y 2007. Se ajusta
el efecto sobre el déficit de otras variables, como los ciclos de negocio y los ciclos politicos (partidos
en el poder). Los grandes desastres se definen como aquellos que afectan a 100.000 personas o mas.
Esos desastres elevan el déficit presupuestario en los paises en desarrollo en un 0,23 a 1,1 por ciento
del PIB, pero raramente lo hacen en los paises ricos (OCDE y UE).

En un estudio de tres afios, Benson y Clay (2004) examinan estudios de distintos paises sobre los
desastres para valorar sus efectos econémicos, incluyendo aquellos sobre las finanzas publicas.
Concluyen que los sistemas de contabilidad no rastrean el gasto de modo que permitan un analisis
meticuloso (como también se observa en el capitulo 3), pero si permiten una mejor comprension.

Los tres principales elementos relacionados con las finanzas publicas que se examinan son el
ingreso, el gasto y la asistencia externa (normalmente por parte de donantes internacionales). El efecto
sobre los ingresos fue el mas dificil de estimar: la estructura impositiva cambié en Bangladesh cuando
los aranceles comerciales empezaron a recortarse en los afos ochenta, de modo que las estimaciones
economeétricas de datos anteriores constituirian una pobre referencia. Los paises se diferencian
significativamente en sus fuentes de ingresos impositivos: Montserrat cuenta mayoritariamente con
impuestos sobre el consumo, y el ingreso personal y el consumo cayeron tras la erupcion volcanica
de los afios noventa.

Los desastres incrementan el gasto del gobierno casi inmediatamente. Los presupuestos se
reasignan y el gasto en actividades de socorro crece tras un desastre. Esto sucede casi cada afo en
paises como Bangladesh. Benson y Clay hallan pruebas de que, en Dominica, esas reasignaciones
se hacen a expensas del mantenimiento. El gasto en capital, en gran medida discrecional, se reduce.
Sin embargo en algunos paises (Filipinas) las rubricas presupuestarias son demasiado generales como
para poder conocer lo que se lleva a cabo.

Los efectos a largo plazo de los desastres sobre el gasto publico son también dificiles de estimar:
las categorias presupuestarias cambian, y el gasto en la gestién de desastres no constituye una
categoria aparte. Ademas, un gran nimero de agencias y empresas publicas mantiene distintas cuentas
y lo hace de forma diferente (las empresas siguen el principio de devengo, el presupuesto sigue el
principio de caja), y algunas empresas del Estado (incluyendo los bancos en Bangladesh) también
proporcionan ayudas.

Benson y Clay sefialan que, si bien los donantes a menudo proporcionan ayudas tras los desastres,
lo hacen renombrando los fondos sin aumentar las cantidades agregadas. Los desastres han tenido
un escaso efecto en las tendencias observadas en las ayudas en Bangladesh, Dominica y Malawi,
que ya recibian un nivel sustancial de ayudas incluso antes de los desastres. Esto sugiere que la ayuda
post-desastre puede que no aumente necesariamente los recursos de los que los gobiernos dispongan
para gastar, de modo que puede que estos dependan en Ultima instancia de su habilidad para gravar
a su gente y gastar de forma acorde.

Fuente: Personal del Banco Mundial.

del doble del PIB per cipita, y los relativamente mds acomodados reciben

menos incluso si perdieron mds bienes).

Puede resultar util limitar esas transferencias a quienes son pobres y
ademads han incurrido en dafnos (un subconjunto de los individuos de la
region afectada), si bien la distincion entre los cronicamente pobres y los
temporalmente pobres es dificil. Las dificultades se acenttan especialmen-

te cuando las ayudas se necesitan con urgencia.
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Morris y Wodon (2003) estudian la asignacion de ayudas tras el hura-
can Mitch de 1998 en Honduras, y apuntan que «la naturaleza de la ayuda
de emergencia a menudo dificulta su asignacion entre beneficiarios siguien-
do un patrén diferenciado». Examinando los datos de una encuesta a los
hogares efectuada de seis a nueve meses después del huracan, constataron
que las probabilidades de recibir ayudas dependian directamente de los
bienes perdidos, e inversamente de la riqueza (asi, los ricos tienen menos
posibilidades de recibir ayudas); pero al tener en cuenta las viviendas dafa-
das, la cantidad de ayudas recibidas no dependia ni del nivel de riqueza
pre-Mitch ni de los bienes perdidos. Basicamente, las ayudas que un indivi-
duo recibia en especie (ayuda alimenticia) después de que su casa se dafiara
eran independientes del valor de lo perdido o de lo poseido antes del hura-
can. Mauricio, un pequeno pais con poca poblacion, distribuyé en un acto
publico las transferencias en funcién de simples criterios observables sobre
danios en la vivienda (ese caracter publico permite evitar los fraudes). Pakis-
tan, reconociendo los desafios tras el terremoto (descritos en el capitulo
3), ofreci6 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-
truccion de hogares, son muy inferiores a los dafios sufridos, ¢por qué
medir el dafio a la propiedad privada? Las ayudas podrian darse a los distri-
tos mds severamente afectados (como en Pakistdn o en Mauricio), y estos
distritos se podrian identificar mediante fotografias aéreas o mediante
imdagenes via satélite. All Africa Global Media informa (3 de diciembre de
2009) que el Instituto Internacional de Investigaciones sobre el Ganado,
con base en Kenia, analizara la informacién via satélite disponible en la
Administracién Nacional Ocednica y Atmosférica, para distinguir la vege-
tacion viva de la muerta en el norte de Kenia. Estos datos podrian servir a
los aseguradores para saber si deber pagar las reclamaciones, y reducirian
asi los costes de verificacion. Haiti proporciona un ejemplo mds reciente,
en tanto que la Operacion GEO-CAN (Red de Evaluacion de Catastrofes
y Observacion Global de la Tierra) estimé y catalogé los dafios en los edifi-
cios a partir de imdgenes aéreas de alta resolucion en las zonas severamen-
te afectadas por el terremoto. El primer conjunto de mapas de dafios de la
ciudad de Puerto Principe fue elaborado 48 horas después del inicio del
proyecto.3” Esas evaluaciones resultan mds sencillas que valorar los bien-
es dafiados, lo cual es susceptible a problemas de incentivos y de medicion.
Al proporcionar las ayudas en funcién de los dafios en los bienes se obvia-
rian el tiempo y esfuerzo invertidos en la medicién y valoracion.

Es importante entender los limites de las evaluaciones de dafios. Gran
parte del andlisis efectuado en este informe se aplica a los desastres que
causan destruccion en una escala relativamente pequefia si se compara con
el resto de la economia, y suponiendo que la economia se recupera a su
estado inicial. Sin embargo, los intentos de medir y valorar los dafios de
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Peligros naturales, desastres evitables. La economia de la prevencion efectiva

tragedias como el terremoto de enero de 2010 en Haiti, donde la escala de
destruccion es tal que hasta se redefine el futuro paisaje, pueden hallarse
fuera de lugar. Si un desastre altera los fundamentos de una economia ente-
ra, ni las estimaciones de variables flujo ni las de variables stock de antes
de la catastrofe reflejarian el nuevo equilibrio a largo plazo tras ella. En
esos casos, la estimacion del valor de los dafios importa menos que la correc-
ta identificaciéon de las medidas de prevencion.

Las medidas para salir de las profundidades del desastre hacia un esta-
do post-desastre solido, nuevo y diferente dependeran del estado al que se
pretenda llegar. Acerca de la prevencion de futuros desastres, en los siguien-
tes capitulos se explica por qué no existe una tnica y simple medida: la
prevencion efectiva requiere medidas cooperativas. Y la causa subyacente
de un desastre (y por tanto de una medida de prevencién efectiva) es menos
obvia que su causa inmediata. La evaluacion que sigui6 al ciclon de 2009
en la Republica Democratica Popular Lao constaté que la gente no fue
debidamente advertida de la inminente inundacién, a pesar de que esas
predicciones eran posibles, a partir de las corrientes rio arriba y las preci-
pitaciones medidas a lo largo de los tltimos dias. Una mejor prevision del
tiempo y de los peligros naturales (capitulo 4) habria ayudado sin lugar a
dudas; sin embargo ¢habrian sido mas efectivas en términos de costes las
presas rio arriba? Estas preguntas resultan dificiles de contestar en una
evaluacion de dafios.



Caso de Estudio 2 sobre Turquia
Donde civilizaciones y placas tecténicas se encuentran

Los terremotos de Marmara sacudieron Izmir, una ciudad industrial a unos 90 kilémetros al este
de Estambul, con una magnitud de 7,4 durante la mafiana del 17 de agosto de 1999, antes de
que la mayoria de la gente se hubiese despertado. Sacudieron también Diizce, con un epicen-
tro a unos 100 kildmetros al este del terremoto de Izmir, con una magnitud de 7,2 el 12 de noviem-
bre del mismo ano.

Tan solo en Izmir el hundimiento de los edificios provocé 17.000 muertes, 40.000 heridos, y
dejoé a 200.000 personas sin hogar. El dafo total, estimado en 5.000 millones de ddlares, podria
haber sido peor. El fuego que ardié durante dias al derrumbarse una chimenea de hormigén arma-
do en la refineria de Izmir no se propago a los tanques de almacenamiento de crudo adyacen-
tes. En Diizce se perdieron cerca de 700 vidas.

Tras preocuparse por los fallecidos y los heridos, el gobierno consideré cémo prevenir desas-
tres similares. Las fallas sismicas atraviesan el pais 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
tecnologias de deteccion. Los terremotos de Marmara en 1999 obedecieron a un movimiento
de terremotos hacia el oeste a lo largo de la falla geolégica de Anatolia septentrional (mapa 1
del caso de estudio), claramente recogido por las estaciones sismicas. Los cientificos 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.! El gobierno turco emprendio tres
medidas para tratar de evitar mas desastres: incrementar la cobertura de los seguros, mejorar
la calidad de los edificios y preparar mejor al propio estado. A continuacién analizamos cada
una de ellas.

Reducir la responsabilidad del gobierno: la promocion del seguro

El gobierno era responsable de financiar la reconstruccion incluso las estructuras privadas hundi-
das en un terremoto. La ley de 1959 que lo estipuld (n.° 7269) mind las finanzas publicas (es
imposible pagar todas las reclamaciones con unos ingresos impositivos insuficientes, especial-
mente si se tiene en cuenta que la estabilidad macroeconémica de Turquia es reciente). También
miné el incentivo de los propietarios para construir estructuras mas soélidas.

Casi inmediatamente después del terremoto de 1999, el gobierno traté de enmendar la ley y
establecié el Consorcio de Seguros contra Catastrofes de Turquia (TCIP, bajo el decreto 587), de
caracter semipublico, para cubrir los dafos del terremoto tanto directos como indirectos (incen-
dios, explosiones y desprendimientos de tierra resultantes). Turquia tenia muchas empresas de
seguros privadas, pero se desconfiaba de los aseguradores pequefios 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, asi como para hogares privados fuera de una municipalidad
(como las aldeas no incorporadas).



Mapa 1 del caso de estudio Turquia esta en la encrucijada de tres placas tecténicas
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Fuente: Personal del Banco Mundial.

Solo el tiempo dira si el rechazo explicito por parte del gobierno a cubrir las pérdidas no
aseguradas se mantendria en el clima politico post-desastre, pero el propdsito es encomiable.
El capitulo 5 analiza el papel que desempefan los seguros en la prevencion de los desastres, y
Turquia llevo a cabo notables esfuerzos para promover seguros en términos comerciales (en los
que la prima refleja algunos riesgos y medidas de prevencién).2 Sin embargo, el gobierno sigue
teniendo un importante papel, y es el asegurador de ultimo recurso del TCIP: se comprometio
explicitamente a cubrir las reclamaciones que excediesen los fondos del TCIP en una catastro-
fe de grandes magnitudes.

A pesar de que el seguro era obligatorio y que el TCIP establecié primas asequibles, tan solo
el 22,3 por ciento de las viviendas urbanas registradas en todo el pais (poco mas 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 penetracion 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
aplicacion de la regulacion, pero esa baja penetracion 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 paises en desarrollo, la construccion sin permisos esta muy extendida. Las comu-
nidades de ocupacion ilegal (gecekondu, que literalmente significa «pobladores de una noche»)
proliferan en areas inseguras para la construccion.

No obstante, las dificultades no solo se derivan de la falta de titulos no sujetos a gravamenes
o litigios: muchos propietarios con titulos de propiedad sobre la tierra sin limitaciones no siempre
obtienen un permiso de construccién antes de iniciar o ampliar sus edificios. Esas estructuras son



susceptibles de ser demolidas; pero la amenaza también puede exacerbar la construccion 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 inspeccion de
la construccion al que se someten los edificios «legales» deberia garantizar el cumplimiento de
los estandares técnicos vigentes. Sin embargo, la falta de informacion sobre los peligros natura-
les, como por ejemplo la localizacion precisa de las fallas, o sobre como construir estructuras mas
seguras, también contribuye a las malas prdcticas de construccion. En general, la mejora de las
practicas de construccion, analizadas en el capitulo 3 y brevemente mencionadas aqui, es de una
importancia capital en paises propensos a los desastres como Turquia.

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 Marma-
ra. Muchas de las estructuras que se vinieron abajo se situaban encima o muy cerca de las fallas
sismicas. No obstante, no hay duda que algunas estructuras estan mejor disefiadas y construi-
das que otras, a menudo de la misma cosecha. La fotografia de la figura 1 del caso de estudio
muestra un edificio derruido al lado de otro que no lo esta. La figura 2 del caso de estudio mues-
tra un puente destruido con paneles no dafados pero si desplazados; de modo que la culpa no
es solo de los propietarios privados que violan las normas de edificacion.

Figura 1 del caso de estudio Danos en las viviendas

Fuente: Archivos de la Asociacién de Reporteros Graficos de Turquia.



Figura 2 del caso de estudio Danos en la infraestructura
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Fuente: Puente Arifiye (por Suleyman Arat, de Hurriyet, 2009).

Siendo la mayor parte de Turquia propensa a los terremotos, la reduccién de dafos y vidas
perdidas requiere mejores estructuras. En torno al 30 por ciento de los edificios publicos (3.600
de 12.000) en Estambul eran vulnerables a los terremotos. Sin embargo, se esta llevando a cabo
un importante esfuerzo para readaptar y reconstruir importantes estructuras publicas. Un proyec-
to del Banco Mundial (el Proyecto de Mitigacion de Riesgos y Preparacion de Emergencia de
Estambul, ISMEP, aprobado en 2006) pretende hacer de Estambul una ciudad mas resistente a
los seismos, ayudando a las administraciones provinciales a desarrollar reglas practicas que
permitan determinar cuando acondicionar y cuando reconstruir, asi como a seleccionar en torno
a 840 edificios publicos inicialmente. A pesar de que esta cifra es menos de una cuarta parte del
total de edificios publicos, y un tercio de los 2.400 edificios considerados criticos, el nimero de
edificios readaptados sera probablemente mayor, dados los recursos adicionales atraidos. Este
esfuerzo sin precedentes en la readaptacion de las estructuras ha permitido mejorar las practicas



de ingenieria, pero solo una evaluacion cuidadosa una vez el proyecto se haya terminado reve-
lara cuan exitoso ha sido.

Al margen de los edificios publicos, 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 mas altos estandares
sismicos actuales (JICA 2002). La readaptacion es costosa, pero lo verdaderamente preocu-
pante es que con unos registros tan pobres y unos niveles tan altos de construccion sin licen-
cia no resulta claro cuan segura es la nueva construccion. Y existen muchas razones por las
que preocuparse. La readaptacioén y la transformacion urbana van de la mano, y por ello se ha
prestado mucha atencion a mejorar los cédigos de edificacién de Turquia y a garantizar su
aplicacion.

El rol del cédigo, mas que su contenido

Turquia ha tratado de aprender de la experiencia de otros, en particular de la experiencia de Cali-
fornia y de la Unién Europea. El cédigo sismico, originalmente disefiado en 1975, se actualizé
en 1998 y en 2007. Junto a una ley de desarrollo de 1985, que definié los principios de urbani-
zacion y otros aspectos relevantes relacionados con las estructuras, el cédigo establecié las
bases para unas estructuras mas seguras y una mejor planificacion urbana. No obstante, el
cumplimiento de estos es escaso, a pesar del nuevo decreto sobre inspeccién de construccio-
nes aprobado por el parlamento en 2000 para mejorar ese aspecto. El capitulo 3 explica por qué
el incumplimiento de los cédigos no obedece solo a un problema de observancia, sino que es
un sintoma de distintos problemas: la desafortunada combinacién de problemas de falta de infor-
macion e incentivos.

Gran parte del esfuerzo se basé en adaptar las normas de California para promover la resis-
tencia a los terremotos al cédigo sismico turco, aunque un mayor entendimiento del rol del cédi-
go en el marco institucional del pais también habria sido de gran ayuda. Las municipalidades,
incluyendo Estambul, han infradotado los departamentos de ingenieria y planificacién con inge-
nieros poco acreditados. En esas situaciones, los codigos de edificacion se convierten en meros
obstaculos a sortear, dejando margen a la corrupcion: en 2006, 40 funcionarios municipales de
tres ciudades en Turquia fueron arrestados por aceptar sobornos a cambio de permitir construc-
ciones sin licencia (Escaleras, Anbarci, y Register, 2007).

Sin duda, el rol de un cédigo depende de la situacion, y esta difiere en los distintos paises y
cambia a lo largo del tiempo. Resulta lamentable que un especial énfasis en los cédigos de edifi-
cacion (al margen de cuan apropiados o necesarios sean) distraiga la atencion sobre lo que puede
hacerse para mejorar las practicas de construccion. Para construir debidamente los propieta-
rios necesitan tanto el incentivo como la informacion, y el capitulo 3 muestra que el gobierno
puede hacer mucho para corregir el primero y para proporcionar el segundo. Es dificil pronosti-
car cuantas vidas menos se habrian perdido en 1999 si las edificaciones turcas hubiesen cumpli-
do las normas del cédigo. Sin embargo, incluso si todos los nuevos edificios se construyen debi-
damente, muchas personas seguiran siendo vulnerables debido al numeroso stock existente de
viviendas de dudosa calidad. La readaptacion, aunque merezca la pena, necesitara tiempo. Por
ello, mejorar la preparacion es urgente.



Mejorar la preparacion

El area metropolitana de Estambul y la gobernacién de Estambul han tratado de reducir la vulne-
rabilidad de la ciudad incrementando para ello la preparacion de emergencia (habilidades y capa-
cidades técnicas de los equipos de intervencion, asi como la concienciacion publica y la forma-
cién). Un proyecto del Banco Mundial esta ayudando a formar y equipar nuevos Centros de
Gestion de Desastres, con modernos equipos de gestion de informacion y comunicacion de
emergencia. Contenedores con equipos de primeros auxilios y demas suministros pueden hallar-
se en distintas localizaciones, y las organizaciones civicas saben lo que se debe hacer (figura 3
del caso de estudio). Cuarenta y seis barrios de Estambul y 73 en la region de Marmara han sido
equipados con material de primera intervencion, 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 practicas de construccién mas
seguras, y mejorar la preparacion) son un ingrediente necesario para una Turquia mas segura. El
gobierno puede complementar esas iniciativas facilitando el acceso a una mejor informacion 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 podra conocer
la adecuacion de esos preparativos.

Figura 3 del caso de estudio Contenedor de socorro médico de emergencia y portada
del Manual de la Preparacion Local para Casos de Desastre
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Fuente: Direccion Provincial de Estambul para casos de Desastres y Emergencias.



CAPITULO 3
La prevencion por parte de los individuos

En este capitulo se examina c6mo elige la gente las medidas de preven-
cion en el nivel individual, y el siguiente capitulo analiza cémo lo hace
en el nivel colectivo. El capitulo empieza con un marco analitico simple
que permite comprender cudnta prevencion deciden adoptar los indivi-
duos, cudnto seguro deciden suscribir y cuanto riesgo residual deciden
soportar. A continuacion, el andlisis se centra en si los individuos asumen
suficientes medidas de prevencion.

La gente se guia por la informacién (gran parte de ella inherente en los
precios) y se ve limitada por sus presupuestos: emprenden medidas de preven-
cion en la medida en que los beneficios esperados (evitar las pérdidas) exce-
dan los costes de la prevencion. Aun asi, las personas difieren, y sus eleccio-
nes no coinciden incluso si se les confronta a una misma restriccion
presupuestaria. Algunas elecciones son reflejo de precios distorsionados, y
otras del insuficiente conocimiento de los peligros naturales o de las nuevas
tecnologias en materia de prevencion. Los individuos también difieren en su
aversion 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 errone-
amente, dando crédito a la tesis de que los individuos no siempre actian en
su propio interés, si bien existen también otras explicaciones mds prosaicas.

Un estudio empirico detallado constata que los valores de las propieda-
des en Bogotd, Colombia, reflejan la exposicion a los peligros naturales,
tras corregir por la proximidad al trabajo y el acceso a servicios como el
transporte publico. Esto es fruto de una correcta percepcion 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 atencion y recursos se podrian construir estructuras mas seguras
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en las zonas de mayor riesgo (en las laderas de las montafias o en las zonas
sismicas). No obstante, si los derechos de propiedad no son seguros, la
posibilidad de un desahucio o de una demolicion diluye el incentivo para
invertir en estructuras seguras. De los 1,2 millones de titulos de propiedad
distribuidos en Perti en 1996, la titulacion de propiedad se asocia a un
incremento del 68 por ciento en la renovacién de la vivienda en los 4 afios
siguientes (Field, 2005).

La inseguridad de las posesiones no es lo unico que mina el incentivo
para construir debidamente: los controles de alquileres y otros tipos de
regulacion 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 ubicacién y tamafio de los edificios (industrias en decadencia en lu-
gares a los que se podria dar un mejor uso). También han contribuido a
una escasez de viviendas, llevando a las capas mas pobres a vivir en los in-
seguros poblados de chabolas que proliferan alrededor de las ciudades mas
prosperas. 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.

Prevencion, seguro y afrontamiento:
un marco de analisis sencillo

Ehrlich y Becker (1972) explican como elige una persona cudnto riesgo so-
portar y como reducirlo dadas sus elecciones posibles (De Ferranti y otros
2000; Gill, Packard y Yermo 20035; Baeza y Packard 2006). La persona (o
familia) puede tomar medidas de prevencién («auto-proteccién», en su
estudio) que reduzcan la pérdida ocasionada por un peligro natural (vivir
en un piso superior o construir sobre un plinto mds alto para evitar las
pérdidas derivadas de una inundacién), 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 cuestion. La prevencion 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 combinacién que mejor modere las fluc-
tuaciones del consumo.

Todo el mundo toma esas decisiones todos los dias 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 solido y méas barato y compran ademds 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 simultdneamente a toda la comunidad local. Cuando la prevencion 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 prevencién dados sus ingresos; si bien algunos pueden gastar exce-
sivamente para evitar todos los riesgos, y otros excesivamente poco. Asumir
riesgos implica que tendrdn en algunos casos resultados adversos y debe-
ran 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 recuperacion»).

Prevencion: ¢ hacen suficiente los individuos?

Esta seccion adopta dos enfoques, ambos limitados, para tratar de dar una
respuesta a esta pregunta. El primero examina las ventajas financieras de
distintas medidas de prevencion especificas, asi 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 mas certeza de
que los individuos acttian de forma adecuada en su propio interés.

Un estudio encargado para la preparacién de este informe examina los
costes y beneficios de medidas especificas de readaptacion que los propie-
tarios de viviendas podrian emprender para protegerse de distintos desas-
tres naturales en zonas propensas a estos riesgos de cuatro paises de renta
media y baja (cuadro 3.1) (ITASA/RMS/Wharton 2009).

La figura 3.1 muestra los ratios coste-beneficio para los cuatro ejem-
plos, usando los costes supuestos (razonablemente tipicos): elevar un metro
del suelo una casa con muros mixtos, suelo de hormigén y techo de amian-
to en Yakarta; proteger ventanas y puertas en una casa de madera en Cana-
ries, Santa Lucia; 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 rio 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 afios). La prevencion parece efectiva en los casos anteriores si la
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Tabla 3.1 Los individuos y los gobiernos previenen, aseguran y hacen frente
a los desastres

Medida

Individuos/hogares

Comunidad

Gobierno
y organizaciones
internacionales

Prevencion

e Poseer multiples
propiedades con muchas
fuentes de ingresos;

® Inversiones para proteger
y mantener las propiedades
(reparaciones oportunas);

e Migracion permanente.

¢ Traslado a zonas mas
seguras como grupo;

® Programas de formacion
de la comunidad,;

¢ Bienes y servicios
publicos locales
(sistemas de informacion
basados en la
comunidad, proyectos de
infraestructura e irrigacion
a pequefa escala).

e Buenos analisis y un
sistema para transmitir
la informacion sobre
riesgos (perfiles de riesgo
de desastre,
concienciacion publica,
sistemas de alerta
temprana);

e Obras publicas;

e Derechos de propiedad
bien especificados
y protegidos y,
por extension, politicas
y sistemas politicos
predecibles.

Auto-seguro

® Poseer propiedades tanto
financieras como no
financieras (ganado,
grano almacenado,
bienes duraderos).

® Préstamos y planes de
ahorro locales;

® Acceso rotatorio a los
recursos de propiedad
comun.

¢ Facilitacion de los
mercados para distintas
propiedades, incluyendo
bienes de uso
domeéstico;

e Acceso a los precios de
mercado prevalecientes;

e Infraestructura fisica
y social adecuada.

Seguro
de mercado

e Seguros de propiedad
y contra catastrofes;

e Seguro agrario.

¢ Microfinanzas
(semiformal).

e Asociaciones de ahorro
y de crédito.

® Bancos de cereales.

e Seguro del presupuesto
soberano y bonos
catastrofe.

Afrontamiento
(alivioy
recuperacion)

e Intensificacion de la
migracion temporal o
intensificacion del trabajo
doméstico;

e |iberacion de reservas de
capital social (crédito,
comida,
caridad/mendicidad);

e Utilizacion de reservas de
capital humano Yy fisico;

® Reduccioén o
minimizacion de gastos
domésticos.

e Circulos de crédito y
ahorro (ROSCA, por sus
siglas en inglés);

e Transferencias entre
hogares y remesas
privadas;

¢ Planes publicos de
garantia del empleo.

® Redes de seguridad
(transferencias en
efectivo y trabajos
publicos);

® Proyectos sociales de
inversion (fondos
sociales);

e Fondos de ayuda para
desastres o asistencia
alimentaria de donantes
(préstamos
contingentes).

Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en Gill e Ilahi, 2000.



Cuadro 3.1 Evaluacion de los costes y beneficios de las medidas estructurales

de mitigacion
La métrica comunmente utilizada para medir el riesgo de un activo o de una cartera de activos es la
curva de probabilidad de superacién (Curva EP, por sus siglas en inglés). Una curva EP indica la
probabilidad de que una pérdida determinada ocurra en un afio determinado. La mayor parte de las
modelizaciones del riesgo conllevan cuatro médulos principales:

e Un modulo sobre el peligro natural caracteriza el peligro natural de modo probabilistico. A menudo
se describen los acontecimientos que pueden incidir en el riesgo, estimando la localizacion, la
magnitud y la probabilidad anual asociada, entre otras caracteristicas.

e Un modulo sobre exposicion describe las estructuras que pueden resultar dafadas. Se definen
las caracteristicas clave que describen la susceptibilidad de una estructura a sufrir dafios.

e Un mddulo sobre vulnerabilidad estima el dafio incurrido por lo expuesto al riesgo, dada la magnitud
del peligro natural.

e Un mddulo sobre la pérdida financiera parte de los tres médulos anteriores para estimar la pérdida
que se deriva de una determinada probabilidad de superacion.

A partir de estos modulos se puede construir una curva EP, tal y como se muestra en la figura,
donde la probabilidad de que las pérdidas excedan L; esta dada por P;. El eje de abscisas refleja la
magnitud de la pérdida (por ejemplo, en dolares) y el eje de ordenadas refleja la probabilidad de que
las pérdidas anuales excedan ese nivel (Grossi y Kunreuther, 2005, Hochrainer, 2006).

Figura del cuadro 3.1 Ejemplo de una curva de probabilidad de superacién (EP)

Probabilidad
p(L) de que
las pérdidas P
excedan L b

Curva EP media

L.

1

Pérdida, L (ddlares)

Para cada caso de estudio, se seleccionaron medidas relevantes para la reduccion de las pérdidas
ocasionadas por los desastres. Se construyeron curvas EP para viviendas representativas, con y sin
las medidas preventivas puestas en practica. Los beneficios se cuantificaron a partir de las reducciones
en la pérdida bruta media anual (el area bajo la curva EP) tras la aplicacion las medidas preventivas
en la estructura, y se descontaron durante el horizonte temporal relevante. Se valoraron los costes
de cada medida preventiva a partir de varias fuentes. Combinando esas estimaciones se calcularon
los ratios coste-beneficio.” Las medidas se consideran efectivas cuando el ratio coste-beneficio excede
la unidad.

Fuente: IIASA/RMS/Wharton, 2009.
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Figura 3.1 Las medidas preventivas privadas merecen la pena
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Nota: La figura se refiere a los siguientes ejemplos: elevar un metro del suelo una casa con muros mixtos, suelo de
hormigén y techo de amianto en Yakarta; proteger ventanas y puertas en una casa de madera en Canaries, Santa
Lucia; adaptar un edificio de cinco plantas para incrementar la resistencia a los terremotos en Estambul; y reformar
a prueba de inundaciones una casa de ladrillo, construyendo con nuevos ladrillos sobre un plinto elevado en India.
Fuente: IASA/RMS/Wharton 2009.

estructura dura 10 afios o mas.? Para periodos de tiempo maés 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 supondria que la prevencion no es economicamente viable.
¢Emprende la gente este tipo de prevencién? Algunos lo hacen, otros no.
Una encuesta a 254 adultos de localizaciones distintas de Estambul tras el
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terremoto de Turquia de 1999, sobre la percepcion del riesgo y las actitudes
hacia la prevencion, desveld que, si bien la gente es consciente del riesgo, solo
una quinta parte de los encuestados afirmé 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 habian toma-
do ninguna accidn alego altos costes (un posible indicador de una restriccion
presupuestaria ajustada) como motivo de la inaccién.? Este comportamien-
to aparentemente inconsistente merece una explicacion, y para ello muchos
han recurrido a los recientes hallazgos en economia 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 preguntandose si la gente elige
de forma sensata. Una creciente serie de trabajos en el ambito de la psico-
logia cognitiva da crédito a estas dudas. Estas disciplinas se han unido
dando lugar a la economia del comportamiento y sus hallazgos tienen una
importante implicacién 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-
ray enumera varios sesgos sistemdticos. Uno de los sesgos que muestran los
individuos consiste en una aversion a las pérdidas: se preocupan mds por
los costes asociados a emprender una determinada accion (podriamos pensar
en la adaptacion, o la suscripcion 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
percepcion del dafio de una pérdida es el doble que la del placer de una
ganancia equivalente. Este sesgo por la aversion a las pérdidas esta relacio-
nado con el sesgo por el statu quo: los individuos prefieren las cosas tal y
como estan a cambios que impliquen pérdidas de algunos bienes, incluso si
estas pérdidas se ven mas que compensadas. No esta claro como estos sesgos
se traducen en las medidas de prevencion. ¢Es el pago por la prevencion la
pérdida inmediata (en cuyo caso podria haber una prevencién insuficien-
te)?, ¢o es el dafio esperado la pérdida que los individuos tienen en cuenta
(en cuyo caso se emprenderian medidas de prevencion)?

Los experimentos demuestran que los individuos confieren un mayor
valor a algo que ya poseen («efecto dotacién») del que le conferian antes
de tenerlo, incluso cuando venderlo o comprarlo no conlleva ningiin coste
de transaccion. Kahneman, Knetsch y Thaler (1990) ofrecieron jarras valo-
radas en 5 dolares a distintos estudiantes y les propusieron recomprarlas.
Los estudiantes ofrecieron sus jarras por practicamente el doble que lo que
ofrecian por ellas otro grupo de estudiantes (estadisticamente idéntico) al
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que no se le habia ofrecido jarras (7 dolares frente a 3,50 ddlares). Los
individuos parecen preferir lo que ya poseen, y este efecto dotaciéon apare-
ce en muchos dmbitos. Sugiere una inercia, o un coste psicolédgico del cam-
bio: ello revela que los nuevos esfuerzos en prevencion 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 erroneas
sistemdticas de probabilidades y riesgos: los individuos sobreestiman los
eventos de baja probabilidad y subestiman los acontecimientos de alta
probabilidad. Esto implicaria que los turcos sobreestiman el riesgo de terre-
moto vy, trasladdndolo a las acciones, que sobreprotegen sus propiedades;
mientras que los bangladeshies subestimarian el riesgo de inundaciones y
protegerian 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 si han experimentado. Los
que nunca han tenido ningin incidente conduciendo tienen una percepcion
del riesgo de sufrir un accidente de automévil menor que aquellos que si
han tenido algtiin percance reciente. De forma similar, las percepciones del
riesgo se incrementan tras un terremoto, un acontecimiento poco frecuen-
te, y se toman mads precauciones (Jackson, 1981). El riesgo percibido de
un accidente de avion o de un ataque terrorista es especialmente elevado
después de que uno ya haya ocurrido, y oir 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 vivian fuera del dique del rio en Hanoi y que experimentaron las
catastréficas inundaciones de 1971 esperaban futuras inundaciones en
mayor medida que otros.

Los individuos pueden resultar engafiados por el modo en que se formu-
la una pregunta en una encuesta o por el modo en que se ofrece la informa-
cién, de modo que la presentacion cuenta. En el clasico experimento de «el
mal asidtico», 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 elegia entre distintas alternativas, a pesar
de que las distintas elecciones tenian las mismas consecuencias, en funcién
de c6mo se describian los resultados (personas que se salvan o personas que
mueren). Yamagishi (1997) constat6 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 psicologia
de la universidad de Zurich percibian una mayor amenaza de inundaciones
cuando las inundaciones se presentaban como un riesgo que acontece cada
40 afos con una probabilidad del 33 por ciento, en vez de como un riesgo
que acontece cada afio 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
deberfan estadisticamente. En otras palabras, estas personas parecen subes-
timar sus riesgos a pesar de que la encuesta se llevé a cabo en un momen-
to en que ni los ataques al World Trade Center ni el huracdn Katrina eran
recientes, ni estaban atin olvidados.

Explicaciones mas prosaicas

La economia del comportamiento es interesante, en especial las investiga-
ciones en curso. Sin embargo, ¢deberian cambiar las politicas sabiendo que
las respuestas a las encuestas dependen del modo en que se formulan las
preguntas, y que el comportamiento en el ambito experimental es incon-
sistente? La economia del comportamiento halla sesgos en ambas direccio-
nes. Los residentes actuales de Estambul ¢sufrieron el terremoto del Marma-
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 ¢cruzarian las fronteras
internacionales, pasando a la vecina Grecia?

Existen al menos tres explicaciones prosaicas mds a por qué los indivi-
duos toman menos medidas de prevencion de las que otros piensan que
deberian tomar. En primer lugar, los individuos que no tienen asegurados
unos derechos de propiedad (incluyendo a los arrendatarios) se mostraran
reticentes a invertir en prevencion, incluso a sabiendas de los beneficios
que ello conlleva, puesto que no se podran beneficiar de ellos si son desahu-
ciados. La falta de unos derechos de propiedad protegidos esta muy exten-
dida, y el caso de estudio sobre Turquia ilustra el predominio de los edifi-
cios sin permiso, a menudo sobre terrenos sobre los que no existen titulos
de propiedad claros. De igual modo, los propietarios no incurrirdn en gastos
de mantenimiento si los alquileres estin 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 readaptacion fuese limitada, tal
vez porque solo unos pocos disponen de recursos, facultades o del equi-
po necesario, se necesitarian varios afios para adaptar el stock existente
de edificios (incluso si la adaptacion fuese rentable). Una encuesta similar
a la que se llevo a cabo tras el terremoto en Estambul citada anteriormen-
te constatd que solo una fraccion de los edificios se readapté. Sin embar-
go, resulta dificil inferir miopia de una fotografia instantdnea, y las encues-
tas subsiguientes probablemente hallen un incremento en los edificios
readaptados.
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En tercer lugar, incluso si la readaptacion fuese rentable a dia de hoy,
hay que tener en cuenta el «valor de la opcion» de esperar si la tecnologia
de readaptacion 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 readaptacion puede ser atin mayor si en un futuro cerca-
no es posible acceder a una tecnologia de menor coste. Bajo estas circuns-
tancias, los propietarios que no readaptan adoptan una vision de futuro
en lugar de una vision miope (si bien los inquilinos viven con el riesgo de
posponer la readaptacion).

No seria apropiado emitir «recomendaciones politicas» basadas en esas
pruebas ambiguas: se necesitan mds estudios para conocer si los indivi-
duos ignoran los riesgos sistemdticamente y por qué parecen desatender
la prevencion.

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 guian sus decisiones sobre donde vivir y qué medidas de preven-
cién emprender. Para examinar empiricamente si el valor de las propieda-
des efectivamente refleja esos riesgos, es preciso corregirlo por otras cuali-
dades deseables (localizacién, vistas y otras comodidades) que también
influyen en los precios de las propiedades. Ademads, a diferencia de las accio-
nes, que se comercian frecuentemente y en un mercado centralizado, cada
casa o edificio es unico 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 tamario, calidad y localizacién, de modo que resul-
ta complicado construir indices de precios sin hacer ciertas asunciones. Por
consiguiente, puede parecer que los indices de precios cambian lentamen-
te incluso si los precios (de compra y de venta) responden deprisa a la infor-
macion y a los cambios en las condiciones del mercado, y las técnicas econo-
métricas deben respetar estos limites de la informacién. 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 lineas de falla que para las mas aleja-
das (Onder, Dokmeci y Keskin, 2004). En cambio, la proximidad a las li-
neas de falla no era relevante en la valoracion de las propiedades en 1995.
El terremoto de 1999 puede haber sensibilizado a la poblacién sobre los
riesgos sismicos, de modo que los precios mds recientes de las propiedades
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asi lo reflejan. Sin embargo, tal y como muestra el caso de estudio sobre
Turquia, ha habido muchos terremotos a lo largo de la historia, y una expli-
cacion mas probable sugiere que tras el terremoto de 1999 se identifica-
ron e hicieron publicas nuevas lineas de falla.

Igualmente en Estados Unidos, la divulgacion de las zonas de inunda-
cién es obligatoria en algunas regiones de Carolina del Norte, de modo
que los compradores son conscientes de los riesgos de inundacion antes de
comprar una propiedad. Utilizando un modelo de precios hedénicos de las
propiedades, Bin, Landry y Meyer (2009) hallan que el mercado inmobi-
liario refleja los diferenciales geograficos en los riesgos de inundacion, 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-
cién igualan el descuento en los valores de las propiedades. Bin y Polasky
(2004) analizan el efecto del huracin Floyd sobre el valor de las propieda-
des en Carolina del Norte (sucedi6 en septiembre de 1999, afect6 a 2 millo-
nes de personas y ocasioné dafios en las propiedades valorados en 6.000
millones de délares). Pocas propiedades estaban aseguradas antes del hura-
cén, y el precio de las casas en las llanuras aluviales cay6 entre un 4 y un
12 por ciento. Esta disminucion era mayor que la prima del seguro capi-
talizada, lo que sugiere que los propietarios de las viviendas asumieron
costes que excedian el valor del seguro (la reduccion del valor de las propie-
dades fue de 7.460 dolares en promedio, y el incremento de las primas del
seguro de inundaciones fue de 6.880 ddlares).

Un estudio preparatorio para este informe analiza si los precios de las
propiedades en Bogota, Colombia, reflejan los riesgos sismicos (Lall y
Deichmann, 2009). Los modelos hedénicos permiten aproximar la medi-
da en que los precios de los terrenos y de los inmuebles capitalizan atribu-
tos como el tamano, las vistas y las prestaciones (Lancaster, 1966; Rosen,
1974), y esta técnica podria capturar también el efecto de los riesgos de
desastres naturales. El estudio clasificé cerca de 800.000 edificios de Bogo-
td con distinta exposicion al riesgo sismico segtin un rango de caracteris-
ticas (como el tamarfio, la calidad de la construccion, la distancia respecto
al centro de la ciudad y su naturaleza residencial, comercial o industrial).*
Esta técnica permite que la tnica 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 mds ries-
go y, si lo es, ello apunta a que se capitalizan las incomodidades derivadas
del riesgo de peligros naturales.

Se comparé el valor de las propiedades por unidad de construcciéon en
los 10 distritos de mayor riesgo sismico, agrupados por distancia desde la
zona de mayor riesgo (figura 3.2). Las propiedades de las zonas adyacentes
a las de més riesgo estan valoradas en 13.434 pesos mas que las de las zonas
mas arriesgadas, y el diferencial aumenta con la distancia: 28.265 pesos para
el segundo quintil y 124.533 pesos para el quintil de distritos mas alejados.
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Figura 3.2 Los precios de propiedades comparables son mas altos en los lugares
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Fuente: Lall y Deichmann, 2009.

Asi pues, los valores de las tierras y de las propiedades en un pais pobre
reflejan el riesgo sismico, un hallazgo revelador que siembra dudas en torno
a la creencia segtn 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. Gomez-Ibafiez y Ruiz Nufez (2007) recopilaron informaciéon
sobre los alquileres de oficinas en el distrito central y comercial de 155
ciudades en todo el mundo en 2005, junto con otra informacién que pudie-
se afectar a los alquileres, como los salarios en la construccion, los precios
del acero y del cemento, la poblacion metropolitana, o los ingresos. Estos
datos fueron vinculados a la informacién sobre los puntos criticos 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-
g0, lo que estos estudios no distinguen es si los precios reflejan un riesgo
derivado de la exposicion (en un lugar de riesgo) o de la vulnerabilidad (ca-
racteristicas de los edificios que inciden en los danos). Esta puede ser per-
fectamente una distincion artificial, en tanto que los avances tecnoldgicos
hacen cada vez mas 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 informacién sobre dicha
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vulnerabilidad (las caracteristicas del edificio). Nakagawa y otros (2007)
utilizan un mapa de riesgos del Area Metropolitana de Tokio de 1998 para
examinar la medida en que los alquileres reflejan el riesgo sismico y las
construcciones sismorresistentes. La Ley de Estindares de Construccion
aprobada en 1981 para mejorar la resistencia sismica de los edificios regia
solo para la construccién nueva. Los alquileres de edificaciones mas viejas
(probablemente menos seguras) eran menores en zonas de mayor riesgo. En
Teheran, 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 mds caras que las demds.

Esta prueba sugiere que las medidas de reduccion de la vulnerabilidad
también tienden a capitalizarse en los valores de la propiedad, al menos
cuando se revelan mediante mapas de localizacion de peligros naturales o
en datos sobre la calidad de la construccion: 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 econdémica, pues la gente tiene mds que perder con las alteracio-
nes provocadas por los peligros naturales.

Del mismo modo que conviene tener mucha precaucion al inferir el
comportamiento agregado a partir del comportamiento individual (y a
menudo idiosincratico), hay que ser muy cauto también al deducir el compor-
tamiento individual a partir de los andlisis agregados. Con todo, el deba-
te aqui recalca el papel de los mercados en la capitalizacion de los riesgos
de peligros naturales en los precios de las propiedades, asi como el papel
de los precios y de la informacién 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 estdn reprimidos, como sucede en muchos
paises en desarrollo, se reducen los incentivos de los individuos para empren-
der medidas de reduccion de riesgos.

Los mercados reprimidos minan los incentivos para la prevencién

Los precios incorporan mucha informacion (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 informacion acerca del riesgo de
los peligros naturales. Tal vez por ello, existe a menudo un fuerte prop6-
sito politico de no hacer publica informacion sobre los crecientes niveles
de riesgo. Por ejemplo, pese a que el Organismo Federal de Gestién 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 informacién reduciria el
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precio de sus propiedades. El establecimiento de unos mecanismos siste-
maticos para el seguimiento de la informacion relacionada con la natura-
leza cambiante del riesgo, y para conocer el impacto resultante sobre la
valoracién de las propiedades, contribuiria enormemente a incentivar la
prevenci6n.’

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, aparecera un mercado negro alli donde
los precios sean mayores de lo que deberian 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 usarian, sino
que lo venderian subrepticiamente aprovechando los precios elevados. A
pesar de saber que sus chozas de barro pueden ser arrasadas por carecer
de cemento, hacen esa dificil eleccion si los ingresos pueden usarse para
alimentar a la familia o para comprar las medicinas que curen a un nifio
enfermo.

Estos mercados importantes han sido reprimidos en muchos paises, en
ocasiones inadvertidamente. Por ejemplo, los controles de precios y alqui-
leres impuestos por el Imperio Britanico durante la Segunda Guerra Mundial
perduran atin en algunas ciudades (como El Cairo y Bombay).® La dificil
situacion de los edificios de Bombay muestra como se afianzaron los inte-
reses creados incluso mucho después del fin de la guerra y tras la indepen-
dencia de los paises. 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 situacién 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 afios 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 ademdas mueren cuando estos se hunden con las
fuertes lluvias. Incluso si los arrendatarios estan 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
readaptacion apropiada requiere cambios estructurales en el conjunto de
la estructura residencial y no solo en los apartamentos individuales. Ademds,
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 titulo que les permi-
ta obtener un préstamo hipotecario. Aquellos arrendatarios que disponen
de recursos se trasladan a edificios mas nuevos y seguros, y los que se quedan
son los mas 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 mas bajo
(«key money» en Nueva York; «pugree» en Bombay). Su derecho a proce-
der de este modo varia, 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 paises
en desarrollo (Seligman, 1989). Existen en alrededor de 40 paises, inclu-
yendo muchos paises 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 millén de apartamentos con renta regulada y
50.000 con renta controlada (Ayuntamiento de la Ciudad de Nueva York
2009). Apenas en 2009 se aprobé 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 atraian rentas de mercado (Peters, 2009).

Los controles de alquileres no son la tinica distorsion del mercado. Las
transacciones inmobiliarias en muchos paises incurren en derechos de timbre
(los mismos que impulsaron a las colonias americanas a la rebelion en la dé-
cada de 1770).” 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 infravaloracion cuando los nuevos propieta-
rios las registran en las oficinas municipales, donde los registradores no
discuten la valoracién, acaso a cambio de un soborno. Asi pues, resulta difi-
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, recoleccion de residuos). Atn peor, las propie-
dades inmobiliarias a menudo se transfieren o se legan sin que quede regis-
trado, dejando asi los registros obsoletos. De este modo, tomar prestado con
la garantia de las propiedades es dificil. Mdas pernicioso atn 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 tipico 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 lineas de ferrocarril, mientras que las nuevas industrias se hallan en
lugares a los que los trabajadores no pueden acceder facilmente.

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 alcaldias, 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 tamafio del solar) a 2,0 para un edificio de cuatro pisos, impi-
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diendo asi la construccion de edificios altos. Los responsables de la plani-
ficacion 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 mas 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 Shanghdi y menos de una quinta parte
de los de Moscu. Los beneficios potenciales de un desarrollo mas denso
son tan grandes que algunos promotores se han ofrecido a costear infraes-
tructuras a cambio de que se les permita construir edificios mas altos. Sin
embargo, esos permisos pueden engendrar mds corrupcion. Ademas, la
gestion de la infraestructura de un modo ad hoc y no de forma bien plani-
ficada podria conducir a mayores dificultades. Asi, la utilizacion 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 atin mas deprisa y donde la congestion del trafico 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
establecio la legislacion bésica en el nivel nacional para el desarrollo, apro-
bacion y registro de las subdivisiones de suelo urbano. Entre estos pardme-
tros: un tamafio minimo de parcela de 125 metros cuadrados, con una fa-
chada de al menos 5 metros, y una donacion obligatoria del 35 por ciento
de la zona de desarrollo para usos publicos y espacios abiertos. Todo ello
excluy6 a las capas mas pobres del mercado inmobiliario formal (Lall, Wang
y Da Mata, 2007).

Disparidades, tasas de descuento y los pobres

Las capas mds pobres se enfrentan a riesgos de peligros naturales despro-
porcionadamente altos: las estadisticas agregadas del capitulo 1 asi lo mues-
tran, y los acontecimientos en Bombay ilustran por qué. El ejemplo de
Bogotd muestra que las capas mds pobres tienden a concentrarse en zonas
de mayor riesgo. El mapa 3.1 muestra las dreas de distinto riesgo sismico.
El mapa 3.2 muestra que los mas pobres viven en las zonas mas 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 sismicos, de modo que las propiedades con mayor riesgo resul-
tan mds baratas tanto para alquilar como para comprar. No es de extrafiar
que los pobres vivan en estas zonas (no solo en Bogota, sino en todas partes).
Con la caida de los precios de las propiedades en las regiones mds afecta-
das tras el huracan Andrew en 1992, muchos hogares de renta baja se
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Mapa 3.1 Un indice del riesgo sismico para Bogota
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desplazaron a esos lugares (Smith y otros, 2006). Este patrén se repite en
todo el mundo: los pobres a menudo viven en zonas de peligro y sus barria-
das se hallan en situacion de riesgo ante los desastres.

A menudo se sostiene que los pobres tienen (ademds de restricciones de
efectivo) miopia, 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 mds pobres constatan que estas ahorran una proporcién 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 Sudéfrica ahorran una
gran proporcion de sus reducidos ingresos, incluso aquellos que viven con
menos de un dolar al dia. Esos ahorros se confian 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 trasladdndose desde sus lejanos ho-
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Mapa 3.2 Las capas pobres viven mas cerca
de las zonas propensas a riesgos
naturales en Bogota
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gares familiares hacia zonas urbanas precarias para ganar un dinero que
puedan mandar a casa y proporcionar asi alimentos y una mejor educa-
cion a sus hijos. Es posible que vivir en zanjas de drenaje no sea una elec-
cion intertemporal, sino una decision de localizacién 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 estdan limitadas por la ausencia de
bienes publicos adecuados, como la infraestructura publica: muchas ciuda-
des en paises pobres carecen de autobuses fiables, y a menudo mucha regu-
lacién deteriora los servicios de taxi colectivo y de minibus.

Un estudio sobre los asentamientos informales en Yakarta antes, du-
rante y después de las inundaciones de febrero de 2007 desvel6 que los
individuos conocen los riesgos a los que se enfrentan (Texier, 2008). Un
68 por ciento de encuestados conocia el elevado riesgo de inundaciones,
pero mas del 40 por ciento preferia 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
facil al trabajo, incluso a pesar de que muchos de los barrios de viviendas
precarias en las que habitan se hallan a orillas de rios 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 rio, en una
situacion muy vulnerable en caso de fuertes lluvias (Fay y otros, 2003). Las
familias pobres que viven en terrenos fuertemente inclinados en Caracas y
Rio de Janeiro son vulnerables a los deslizamientos de tierra.

Las capas mds pobres sufren los efectos acumulados de ciertas politi-
cas (la estructura impositiva, los planes de financiacion de las ciudades,
etcétera). En una ciudad como Bombay, los mds 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 mas
pobres. Esas tierras se dejan desocupadas por buenos motivos (drenajes y
desagiies 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 Demolicién), de 1954, constituye una legislacion 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 proteccién», y los matones sobornan a los policias locales,
proporcionan votos a los politicos e intimidan a los candidatos rivales que
persigan un cambio. Bajo estas circunstancias, toda propuesta para refor-
zar los c6digos de edificacion con el fin de evitar que los edificios se vengan
abajo con las fuertes lluvias monzoénicas dafaria 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 prevencion. Los merca-
dos no pueden funcionar correctamente cuando las transacciones estan
tasadas a unos tipos prohibitivos. Una ciudad deberia incrementar sus in-
gresos mediante unos tipos bajos sobre una base impositiva amplia; pero
su administracion deberia ser simple. Y pese a que un impuesto sobre el
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valor de la propiedad tiene mucho mérito, la determinacién de los valo-
res apropiados requiere un mercado de la propiedad que funcione, e inclu-
so tal vez ciertos cambios en la politica 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 asignacién de los
recursos, sino que también proporciona un incentivo a dar el mejor uso
posible a las tierras. De ello se derivara la densidad econémica de desarro-
llo urbano mas apropiada. Taiwan, 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 (Banco Mundial, 2008). De este modo Hong Kong SAR,
China, no estableci6 una fuerte imposicion 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 imposicion dual: gravandose 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 paises europeos.

No sera sencillo desmantelar el repertorio de distorsiones, porque muchas
de ellas sirven a dia de hoy a intereses creados. Tampoco resultara 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 reversion puede
ralentizar sus respuestas, en especial porque el sucesor politico no tiene por
qué estar obligado a respetar esos cambios), una mejora medible de la cali-
dad de las edificaciones puede llevar afos. Los edificios de nueva construc-
cién son una fraccion pequena del stock existente de edificios, y si un edifi-
cio durase 50 afios, solo el 2 por ciento se remplazaria cada afio. Las mejores
politicas sacaran a relucir sus beneficios mas deprisa en los nuevos desarro-
llos, como la reurbanizacion «de relleno» en lugares donde se hallan indus-
trias decadentes, o en 4reas peri-urbanas (Pelling, 2003).8

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

Facilitar el acceso a la informacién 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 piblico para decidir qué dreas son inapro-
piadas para edificios (el capitulo 4 analiza lo que hace falta para recopilar
y procesar informacion sobre peligros naturales). Algunas entidades guber-
namentales recopilan de forma rutinaria datos sobre peligros naturales
(llanuras aluviales, fallas sismicas) y sobre propiedades (archivos de la
ciudad), pero muchos de ellos no son accesibles al publico. Todo ello a
pesar de que los avances tecnoldgicos, como la abundancia de software
sencillo, gratuito y de fuente abierta (por ejemplo, PostGIS, Geoserver,
Mapserver y el proyecto GeoNode.org), facilitan la recopilacion y el inter-
cambio de la informacion.

Los eventuales habitantes de un edificio deben conocer los riesgos de
residir en una construccion cercana a un falla activa o en un suelo vulne-
rable. Esto requiere inversiones en estudios geoldgicos y en estaciones de
seguimiento de peligros naturales, asi como en la difusion de la informa-
cién resultante como un bien publico. Proporcionar informacién a los
propietarios puede ademdas aumentar las posibilidades de readaptacion, si
los propietarios revisan sus calculos de coste-beneficio basados en unas
probabilidades mas precisas del riesgo de terremoto. Incluso si las proba-
bilidades precisas revisadas no cambian los calculos, la divulgacién publi-
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,
podria ponerlos publicamente en evidencia. Ello impulsaria la posibilidad
de que se adopten las medidas de prevencion de desastres apropiadas (Banco
Mundial 2000).°

Sin embargo, el acto aparentemente sencillo de recopilar y difundir
informacion no es para nada facil. Los estudios preparatorios para la elabo-
racion de este informe hallaron que la obtencion de datos sobre desastres
naturales y aspectos relacionados de distintas agencias publicas es dificil,
incluso a pesar de que los donantes a menudo financian la recogida y proce-
samiento de ese tipo de informacion. En ocasiones se apela a razones «de
seguridad, comerciales y de privacidad», si bien solo unos pocos intereses
en materia de seguridad son verdaderamente legitimos. Tomar fotografias
desde aviones y en aeropuertos es ilegal en India (una medida de la Primera
Guerra Mundial), a pesar de que imagenes 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 publi-
cos. Algunos paises han empezado el largo pero importante proceso de
elaboracion de mapas de peligros naturales y vulnerabilidades, y de mode-
lizacion de los riesgos (cuadro 3.2).

Implementar mejores practicas de construccion

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 dafios. Una reacciéon emocional comtin
es la de culpar a los propietarios, pero muchos edificios ocupados por sus
propios duefios o muchas construcciones publicas también se derrumban.
También se culpa a la corrupcién y a los constructores, y la indignacion
publica y las exigencias al gobierno a que «haga algo» a menudo resultan
en medidas aprobadas de un plumazo, como cddigos de edificacion mas
estrictos, que son en realidad menos efectivos de lo que parecen.

Cuadro 3.2 Evaluacion de riesgos en América Central

Muchos paises centroamericanos se encuentran sobre fallas sismicas y en el camino de los huracanes.
Determinar su nivel de exposicién y vulnerabilidad constituye el primer paso en la prevencién, asi
como para habilitar el desarrollo de los mercados de seguros. Muchos de los datos y técnicas para
el analisis de riesgos son comunes a todos ellos, de modo que el intercambio de esos datos y de las
lecciones aprendidas por los gobiernos beneficiaria a todos los afectados.

La Evaluacion Probabilista de Riesgo para América Latina (CAPRA, por sus siglas en inglés)
constituye un conjunto de técnicas de evaluacién y una plataforma de comunicacién para ayudar a
los gobiernos a tomar decisiones. Empieza con un catalogo de acontecimientos pasados y de pérdidas
resultantes junto con un inventario de activos (como poblacién, viviendas e infraestructura) expuestos
a los varios peligros naturales. La frecuencia de los huracanes, terremotos, erupciones volcanicas,
inundaciones, tsunamis y deslizamientos de tierra se recoge en bases de datos, y los modelos de
valoracién probabilistica del riesgo permiten calcular las curvas de pérdidas, o los mapas de riesgo
por peligro natural, sector o periodo. Un Atlas de Riesgo Nacional puede ilustrar los distintos peligros
naturales y riesgos, y de este modo el riesgo se puede comunicar y gestionar mejor.

La arquitectura de la plataforma ha sido desarrollada por expertos regionales de modo que sea
abierta, libre y modular, para que un usuario pueda ajustarla a las circunstancias de cada pais. Permite
incorporar iniciativas existentes y evitar la duplicidad de esfuerzos. El Centro para la Prevencién de
Desastres Naturales en América Central liderd estos esfuerzos, con el apoyo de la Estrategia Internacional
para la Reduccién de Desastres de Naciones Unidas, y del Banco Mundial (mediante el Fondo Mundial
para la Reduccion y Recuperacién del Desastres (GFDRR en sus siglas en inglés).

La primera fase, iniciada en febrero de 2008 con Costa Rica y Nicaragua, se esta extendiendo a
otros paises centroamericanos.

Fuente: Personal del Banco Mundial.
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Esta seccion analiza el rol de los codigos de edificacion, y se estudia qué
es lo que hace falta para lograr mejores edificios y estructuras, algo que no
resulta sencillo ni siquiera en los paises desarrollados, como Italia (cuadro
3.3). Construir bien no es necesariamente mas caro, pero requiere que todos
estén involucrados y bien informados acerca de las propiedades fisicas de
los materiales. Una vez se ha construido, los errores constituyen un desafor-
tunado legado, y la readaptacién es técnicamente dificil y costosa. Las
ciudades con un amplio stock de estructuras pobremente construidas, ya
sea en Italia o en Turquia, se mostraran vulnerables, incluso si los nuevos
edificios se construyen mejor.

¢Cuadl es el rol de los cédigos de edificacion?

Muchos paises desarrollados disponen de buenos cédigos de edificacion,
y muchos paises en desarrollo no los tienen (o los ignoran), siendo reco-
mendable su establecimiento en los paises que carecen de ellos. Los inge-
nieros y arquitectos consideran el c6digo de edificacion un instrumento tan
util como las tablas que listan la fortaleza de las distintas secciones de las
vigas de acero. Codigos como los convenientes disefios de partida o como
las reglas generales pueden resultar de gran ayuda. No obstante, ¢deberi-
an ser obligatorios, con fuerza de ley y sanciones en caso de violacion, en
tanto que estindares minimos en todo tipo de situaciones?

Resulta conveniente que una agencia gubernamental instruya a otra con
menos conocimientos en materia de construccion: asi pues, no existe ningtin
debate cuando el Ministerio de Construccion o el Departamento de Obras
Publicas insiste al Ministerio de Educacion en que debe construir las escue-
las de un modo determinado. Estas constricciones podrian extenderse a los
edificios construidos o financiados por donantes y organizaciones no gu-
bernamentales que ayudan al gobierno a prestar servicios publicos. Podria
también ser apropiado hacer al constructor responsable de las grandes in-
demnizaciones en el caso en que el edificio no se adhiera a los cddigos de
edificacion, si el gobierno, en tanto que propietario, confiere al construc-
tor cierta libertad en el disefio y construccion: esta idea se propone en Ma-
dagascar, donde las escuelas publicas sirven de refugio contra los ciclones
anuales que causan numerosas muertes. Los paises con una estructura legal
diferente pueden no necesitar un cddigo 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, ¢deberia insistir, en tanto que regu-
lador, en como deben construir los propietarios privados? Esta tesis se
propugna incluso en paises en los que los edificios publicos se derrumban
mas a menudo que los privados.



Cuadro 3.3 Un siglo de lucha por edificios seguros en Italia

La peninsula italiana es activa desde el punto de vista sismico. Incluso hace 2.000 afos, los romanos
disefiaron y construyeron grandes edificios tan bien que muchos de ellos aun sobreviven. Los
conocimientos y capacidades en materia de construccion sufrieron ciertos altibajos a lo largo de los
siglos, y los terremotos recurrentes empujaron a los individuos a actuar, en ocasiones mediante edictos
gubernamentales.

Las areas sismicas empezaron a identificarse sistematicamente tras un terremoto particularmente
destructivo en 1908 en la parte meridional de Italia que maté al 90 por ciento de los 130.000 habitantes
de Messina (Sicilia) y a 45.000 habitantes de Reggio Calabria (ltalia continental). En 1928 se introdujo
regulacion en materia de construccién en las zonas sismicas, pero solo aplicable a los edificios de
nueva construccion y a los lugares donde habian ocurrido terremotos después de 1908 (que habian
sido registrados). Los terremotos ajenos a estas zonas siguieron causando un gran nimero de victimas.

La Segunda Guerra Mundial destruyé un gran numero de edificios y fue seguida de un boom de
construccion. Las ciudades crecieron y los terremotos fueron cobrandose un buen nimero de victimas
periédicamente: el terremoto de 1968 en Belice, Sicilia, acabo con la vida de 370 personas, hirio a
mas de 1.000, y dej6 a 70.000 sin hogar. El mosaico de regulaciones fue remplazado por una ley
integral en 1974 que hacia responsable al Ministerio de Obras Publicas de la regulaciéon nacional
antisismica. El Ministerio, con la ayuda del Centro Nacional de Investigacion (CNR, por sus siglas en
italiano), que habia estado estudiando los efectos de los terremotos de Friuli (noreste) en 1976 y de
Sicilia en 1980, actualizé el mapa sismico incorporando incluso las zonas de fallas donde ninguin
terremoto habia tenido lugar aun. Cuando se descentralizo la burocracia italiana a lo largo de los afios
noventa se compartio la responsabilidad de la regulacion sismica: el gobierno central estableceria los
criterios generales de identificacion de areas sismicas, y las autoridades regionales las demarcarian.

Este acuerdo se modificé de nuevo cuando 27 nifos y su profesor murieron tras el derrumbe de
una escuela en el sur de Italia tras un terremoto relativamente suave en octubre de 2002 (un seismo
de 5,4 en la escala de Richter). Se aceleraron las revisiones de los cédigos de edificacion italianos que
se habian emprendido a inicios de 2000 para reflejar el rapido avance de la investigacion sismica y
en las tecnologias de construccion, y el mapa sismico de 2004 distinguia zonas con cuatro categorias
de riesgo. El gobierno central redujo la discrecionalidad de las administraciones regionales y municipales
en el ambito de la regulacién de la construccién en tres areas de riesgo, en parte reflejando las
preferencias de los partidos politicos que formaron el nuevo gobierno de coalicién, y tal vez también
para proteger a los individuos de la posibilidad de que las autoridades locales diluyan los estandares.

Esos cambios hicieron los terremotos menos mortales. Sin embargo, el 7 de abril de 2009 otro
terremoto suave (5,5 en la escala de Richter) se convirtiéo en el mas mortal de los ultimos 30 afios,
matando a casi 300 personas en L’Aquila, la mayor ciudad de la region de Abruzzo situada junto a la
principal falla sismica que recorre la espina dorsal de la peninsula. Algunos edificios antiguos se
hundieron, pero muchos edificios de apartamentos construidos en los afios cincuenta y sesenta
también se vinieron abajo, a pesar de estar construidos con hormigén armado.

El hormigdn, ampliamente utilizado desde tiempos romanos, es fuerte en compresion pero débil
en tracciéon De este modo, el refuerzo de partes de las vigas y las columnas sujetas a traccion utilizando
barras de acero (que soportan bien la traccién permite construir grandes estructuras de forma
econdémica. Ese hormigdn armado soporta bien las cargas estaticas, pero es quebradizo y apenas
soporta las fuerzas laterales (provocadas por los terremotos), a menos que se disefien especificamente
para eso. El director de la Asociacion Italiana de Ingenieros apunté que muchas estructuras construidas
en los ahos cincuenta y sesenta son vulnerables porque al hormigén utilizado no se le aplicaban
técnicas de refuerzo efectivas (aunque si pudiese respetar los codigos de edificacion de su tiempo).
La readaptacion de esos edificios es costosa y a menudo no merece la pena.

(continua)
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Cuadro 3.3 Un siglo de lucha por edificios seguros en ltalia (continuacion)

La indignacién publica estallé cuando incluso el hospital regional de vanguardia San Salvatore,
que abrié en el ano 2000, tuvo que cerrarse justo cuando mas necesario era. Es posible que los dafios
fuesen mas superficiales que estructurales, y se esta llevando a cabo una investigacion al respecto,
pero la culpa se pasa de unos a otros. Las noticias citan a un arquitecto milanés que describe a sus
homdlogos provinciales como «peritos con apenas un diploma».

Esa comprensible ira a menudo se encauza mal, e incluso hace un siglo en San Francisco abundaron
las acusaciones de corrupcién cuando se vinieron abajo grandes secciones del costoso Ayuntamiento
con ocasion del terremoto de 1906. Si bien la corrupcion estaba a la orden del dia en el gobierno
municipal, estatal e incluso nacional por aquel entonces, un detenido analisis posterior revela una
historia mas compleja (Tobriner, 2006). El edificio fue disefiado con armazones con refuerzo de acero
de nuevo desarrollo, pero los fondos se agotaron (una parte pudo haber sido robada) durante la
ampliacion del edificio y no se autorizaron fondos adicionales. El comité supervisor de la construccion,
consciente de que el publico esperaba ver el edificio terminado, modificé su disefio tras la construccion
y empezo6 a reducir asi los costes. Se mantuvieron los pesados atributos de ornamentacion de la
fachada y de sacrificaron los atributos estructurales menos visibles. De este modo, la responsabilidad
fue de las malas decisiones tomadas y de la mala supervision (incluyendo las decisiones del comité
supervisor). Mejorar la toma de decisiones publicas es tarea de las instituciones, y un tema central

de este informe.

Fuente: Personal del Banco Mundial.

Los economistas se ven a menudo influenciados por argumentos tedri-
cos, y este informe los examina antes de centrarse en algunas preocupa-
ciones practicas. 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 cldsico ejemplo a menudo mencionado de
bien publico que un gobierno deberia proporcionar es el de los faros. Sin
embargo, Ronald Coase (1974), en un articulo seminal, apunta que, pese
a que los economistas utilizan los faros como ejemplo de bienes publicos,
los gobiernos no los han construido hasta muy recientemente. En su lugar,
los faros se construian con un coste considerable en localizaciones remo-
tas y dificiles para ayudar a los barcos a navegar por aguas peligrosas, y
eran financiados por varias asociaciones de compafifas navieras (cuyos
competidores se beneficiaban también) y asociaciones de viudas y huérfa-
nos de marineros (quienes no recuperarian a sus seres queridos).

Cohen y Noll (1981) construyen un elaborado modelo para determi-
nar el codigo de edificacion 6ptimo en zonas sismicas, alimentando el deba-
te al apuntar con acierto que los incendios ocasionaron el 90 por ciento de
los dafios tras el terremoto de San Francisco en 1906, dando a entender al
lector que el fuego se propagé (la externalidad). Una cronica detallada del
terremoto de San Francisco muestra que un gran nimero de incendios se
iniciaron simultdneamente: el 95 por ciento de las chimeneas residenciales
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resultaron dafiadas, las tuberias de gas se reventaron en numerosos luga-
res, las farolas se cayeron y las calderas explotaron iniciando incendios en
muchos lugares. La poblacion estaba abrumada, y no habia suficiente agua
para apagar los fuegos.

Los economistas también se refieren a la informacién 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 podrian corregir. A pesar del elegante
analisis del mercado de cacharros (lemmons, en la version original) por
parte de Akerlof (1970), los mercados de coches usados prosperan porque
los vendedores ofrecen garantias, y también los lugares de trabajo dispo-
nen de tablones de anuncios que permiten a los trabajadores confiar en la
honestidad de sus compaiieros. Asimismo, cada sociedad gestiona de forma
distinta la enorme asimetria de informacion que conlleva la elecciéon de un
conyuge: en algunos lugares se aceptan las citas, asi como el vivir juntos
antes del matrimonio, en otros lugares son las extensas redes familiares las
que se encargan de recopilar informacién y acordar el enlace.

Es importante reconocer los distintos acuerdos que la gente concibe sin
obsesionarse con uno que algunos paises hayan considerado ttil. Elinor
Ostrom, cuyo trabajo ha sido mas conocido tras haber recibido el Premio
Nobel de Economia en 2009, ha estudiado detenidamente estos mecanis-
mos que ofrecen la ventaja del auto-cumplimiento. En algunos paises, los
constructores se labran una reputacién por su calidad. En otros, los bancos
o las aseguradoras establecen una serie de estindares para los edificios que
financian o aseguran. Y en algunos otros, los individuos confian en la accién
del gobierno, ya sea mediante la propiedad publica o la regulacion.

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 industrializé antes
y se volvié mds urbana que Francia e Italia. Ello influenci6 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 duefio,
mientras que la proporcion asciende al 68 por ciento en Estados Unidos,
al 80 por ciento en Espana, y al 78 por ciento en México.'? 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 cédigo de edificacion no es mds que un engranaje en un complejo
mecanismo que difiere de un pais 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 c6digo de
edificacion estricto para «marcar un objetivo». Sin embargo, esto puede
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hacer mds dafio que bien, en especial cuando las leyes son mas faciles de
escribir que de aplicar. El cddigo puede proporcionar una falsa sensacion
de seguridad si los peligros naturales no son frecuentes o si las violaciones
no se detectan, dejando el cddigo obsoleto. Los codigos raramente se revi-
san, no solo por el letargo burocratico, sino porque alcanzar un consenso
requiere mucho tiempo y es muy complicado. Por otra parte, a nadie le
importa un codigo que serd ignorado, lo que explica que los gobiernos a
menudo acepten adoptarlos de forma rapida a peticion de los donantes; si
bien los donantes acaban frustrados cuando los c6digos 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 regulacion pasan a verse como unos obstaculos que hay que sorte-
ar. No es sorprendente que los codigos de edificacion 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 codigos de edificacion
a lo largo de la historia.

Las mejores practicas de construccion y el rol dispar de los cédigos

Preguntarse acerca de un rol central e omnipresente de un codigo de edifi-
cacién no conlleva negar la importancia de las buenas practicas de cons-
truccion o el papel de los gobiernos. Para llevar a cabo esta tarea de forma
util, cabe especificar un codigo de dos formas. Una («normativa») pasa
por especificar los estindares a cumplir, como por ejemplo resistir velo-
cidades del viento de x kilometros por hora. Sin embargo, la aplicacion
requiere de medios para evaluar el disefio antes de autorizar una cons-
truccion, asi como de sistemas de inspeccién para verificar que lo que se
construye se hace con arreglo al disefio aprobado. Pocos gobiernos dispo-
nen de esos medios para la evaluacion. Y si esas evaluaciones se delegan
a una universidad o a una asociacién 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 como construir, como
por ejemplo procurar unos fundamentos de al menos y metros de profun-
didad, o unos muros de z centimetros de grosor con barras de refuerzo.
No obstante, esta segunda forma de especificar un codigo de edificacion
requiere también de unos medios para la inspecciéon. Los gobiernos pueden
ayudar a establecer esas capacidades y, junto con otras medidas comple-
mentarias, mejorar las practicas de construccién, como en Pakistdn o en
Sri Lanka.!!



Cuadro 3.4 Los codigos de edificacion AC y posteriores

Los codigos de edificacién no son nuevos. Han aparecido y desaparecido periodicamente. El cédigo
de Hammurabi de 1750 AC pretendia, entre otras cosas, hacer los edificios sumerios mas seguros
incorporando sanciones punitivas para los constructores en caso de que se causaran danos:

e Siun constructor no edifica una casa debidamente y esta se cae y muere el propietario, el constructor
sera condenado a muerte.

e Si muere el hijo del propietario, el hijo del constructor sera condenado a muerte.

e Simuere el esclavo del propietario, el constructor debera pagar al propietario, esclavo por esclavo.

e Si se destruyen bienes, el constructor debera compensar al propietario por todo lo destruido, y
debera volver a levantar la casa a sus expensas.

e Silos muros de una casa inacabada se derrumban, el constructor debera reconstruir los muros
a sus expensas.

A diferencia del codigo de Hammurabi, que especifica las penas, los codigos de edificacion recientes
especifican lo que deben poseer las construcciones seguras (grosor de los muros, profundidad de los
fundamentos). Sin embargo, no todos los paises que disponen de un codigo lo tienen por las mismas
razones, y esos codigos no siempre son de obligatorio cumplimiento.

Las casas de madera eran comunes en Estados Unidos y, aunque resisten bien a los terremotos
si se construyen debidamente (si se sujetan los muros para fortalecer la estructura ante los movimientos
laterales), son susceptibles a los incendios, que eran muy comunes puesto que se utilizaba madera,
y posteriormente carboén, para la calefaccion y la cocina. Los fuegos se propagaban deprisa cuando
las casas, en especial las de los barrios mas pobres, se construian con muros comunes (casas
adosadas). Las companias de bomberos privadas apagaban los incendios, pero sofocaban los de las
casas que suscribian sus servicios (identificadas con un distintivo fuera de cada casa, y los vecinos
a menudo elegian distintas companias). Interminables disputas tenian lugar, algunas violentas, cuando
alguna compaiia de bomberos que acudia se limitaba a contemplar porque el distintivo que ostentaban
las casas que ardian no era el suyo: es evidente que esa no era la mejor disposicion.

Muchos gobiernos municipales respondieron a las preocupaciones de los residentes y asumieron
la responsabilidad de apagar los incendios. Algunos incluso establecieron cédigos de incendios
especificando aspectos relevantes tales como el tamafo y el material de las chimeneas, o el tipo de
tejado. Los incendios fueron cada vez menos frecuentes a medida que la madera y el carbén dieron
paso al queroseno, y posteriormente al gas y la electricidad. El transporte barato permitié a la gente
trasladarse a los suburbios durante el siglo XX, y los incendios dificilmente se propagan si las casas
se construyen alejadas unas de otras.

No obstante, tal y como sucede con muchas regulaciones, los intereses creados tratan de usarlas
en su propio beneficio: los albafiles de California, amenazados por las nuevas tecnologias emergentes
(acero y hormigdén armado), se impusieron con la elaboracién del cédigo de 1933, a pesar de que
las construcciones de ladrillo no reforzadas son peligrosas en las zonas activas desde el punto de
vista sismico. Los cédigos de incendios evolucionaron en cédigos de edificacion, y los intereses que
protegen son a menudo aparentes: muchos codigos especifican quién debe hacer la construccion y
la reparacion (por ejemplo, fontaneros titulados), pero no especifican qué debe hacerse. Sin embargo,
esas regulaciones no suponen una gran carga en los Estados Unidos puesto que los tribunales se
muestran reticentes a menoscabar el derecho de los propietarios a proceder como deseen. Estos
cédigos son simplemente una conveniencia, porgue otras leyes (como por ejemplo las leyes sobre
el alquiler) se refieren a estandares que ellas mismas establecen, sin que acreedores y aseguradores
tengan que especificarlos.

(continua)



Capitulo 3: La prevencién por parte de los individuos 109

Cuadro 3.4 Los codigos de edificacion AC y posteriores (continuacion)

Los lugares en los que la piedra o el ladrillo era el principal material de construccion no tenian ninguna
necesidad de cdédigos, a menos que fuesen zonas sismicas. Los balcones de piedra se prohibieron tras
el terremoto de Palermo, Italia, en 1763. Esas regulaciones, no siempre efectivas, pueden ser capturadas
por los intereses creados. Sin embargo, dependen también de su propia trayectoria, permitiendo tanto
mejoras (en tanto que el control pasa a ser mas efectivo) como la acumulacién de otras funciones no
relacionadas. Se admite ampliamente que el contenido de un codigo deberia ser apropiado, pero su rol
depende de muchos otros elementos de un pais. Las regulaciones se complementan, y a menudo se
sustituyen, por otros acuerdos: la reglamentacién de las profesiones (muy estricta en Alemania) o las
asociaciones comerciales (ampliamente dominantes en Gran Bretafia hasta hace unas décadas)
incrementan los estandares que pretenden los cédigos de edificacion.

Asi pues, el papel que desempeian los cédigos a la hora de promover mejores practicas de
construccion sera distinto de un pais a otro. «Construir segun el cédigo» en los paises desarrollados
a dia de hoy a menudo hace referencia a unos minimos estandares que la mayoria de edificios sortean
sin dificultades, pero disponer de un cédigo para llamar al orden a los mas rezagados es algo distinto

(y mas sencillo que mejorar la calidad de los edificios de la mayoria).

Fuente: Personal del Banco Mundial.

Pakistan: mejorar en vez de ignorar la arquitectura vernacula

La mayoria de viviendas en los paises en desarrollo se construyen sin arqui-
tectos ni ingenieros (arquitectura «verndcula»). 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 construccién cambian (a menudo muy rdpidamente). El
hormigén armado se ha extendido totalmente, con la introduccién 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 estdn descubriendo, las muertes y la destrucciéon ocasionadas
por los terremotos son mayores cuando los edificios que no tienen sufi-
ciente fuerza lateral se vienen abajo. El cemento se podria hacer mas re-
sistente si se pone suficiente atencién en el disefio y en la construccién,
pero demasiado a menudo las practicas de construccion tradicionales se
descartan y se adoptan las modernas sin conocer sus distintas caracteris-
ticas. Las estructuras de hormigén mdas 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
sacudio la montafiosa region del norte de Pakistan en octubre de 2005
acabé con la vida de 73.000 personas, hirié de gravedad a otras 62.400 y
desplazé a 3,5 millones de sus hogares. Del total estimado de 35.000 mi-
llones de dolares del coste de reconstruccion, casi la mitad se debia a las
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viviendas. Unos 462.000 hogares privados fueron completamente destrui-
dos, otros 99.300 resultaron severamente dafiados, muchos se situaban
precariamente en las laderas de las montafas. Pueblos enteros quedaron
aislados al resultar dafiados 6.440 kilometros 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 decidié prontamente que se deberia confiar a cada
individuo la reconstruccién de su propia casa, proporciond asistencia finan-
ciera y asesoramiento técnico en materia de estructuras resistentes a los
seismos. Esta fue una sabia decision, aunque controvertida, puesto que las
ONG se mostraban deseosas por reconstruir. El gobierno estipul6 el repar-
to de una ayuda uniforme de 2.900 doélares a cada familia cuya casa se
hubiese destruido (450.000 hogares la recibieron), y 1.250 dolares para
las casas danadas (110.000 hogares la recibieron). Ademads, se repartieron
ayudas de 300 doélares por hogar a modo de apoyo de subsistencia, que
llegaron a 260.000 familias; y se distribuyeron otras ayudas, desde 1.660
délares por muertes hasta 250 ddlares por dafios menores, que llegaron a
cerca de 200.000 familias. El importe total de ayudas de 1.700 millones
de dolares fue considerable, y para evitar robos y corrupciéon durante su
trayecto hasta las familias afectadas, los fondos se depositaban directa-
mente en una cuenta bancaria abierta por el beneficiario.

El gobierno creé la Autoridad para la Reconstruccion y Rehabilitacion
Posteriores al Terremoto (ERRA, por sus siglas en inglés) para proporcio-
nar subvenciones a las familias afectadas a condicion de que se reconstru-
yeran las casas con arreglo a unos estandares aceptables. Los donantes que
ayudaron a financiar la ERRA exigian que las casas reconstruidas se ajus-
tasen a un codigo de edificacion, y varios donantes multilaterales consul-
taron a ingenieros expertos en paises en desarrollo y con experiencia en
disefno antisismico. Su asesoramiento en lo que concierne al tamafio mini-
mo y a la ubicacion adecuada de las barras de refuerzo fue indudablemen-
te bueno. No obstante, parecia claro para los que se encontraban sobre el
terreno que la reconstruccion dificilmente podia ajustarse a esos codigos
de edificacion. A pesar de que Pakistdn dispone de muchos ingenieros,
pocos fueron formados en materia de estructuras resistentes a los seismos:
los estudios universitarios simplemente no cubrian esa materia. Ademas,
muchos ingenieros no ejercian en las remotas areas afectadas. Solo las técni-
cas tradicionales podian permitir una rapida reconstruccion.

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 autéctonas pudiesen ser se-
guras. Confiaban mas en materiales industriales, cuyo disefio y propie-
dades son conocidos. Pocos ingenieros pakistanies entendian la fortaleza
de los materiales locales, o las técnicas de construccion locales. Convencer
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a los mas escépticos de que se pueden construir estructuras seguras con
materiales y técnicas tradicionales exigi6 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 pequefia escala sobre tablas que se sacuden.

Las casas que se hundieron eran de construccién kutcha, que no son
las técnicas tradicionales propias de las zonas conocidas por ser propen-
sas a los terremotos. A medida que la poblacion crecié y la madera esca-
sed y se encarecio, los constructores fueron abandonando las complejas
técnicas tradicionales de construccién (Langenbach, 2009).12 Dos técni-
cas tradicionales de construccion consideradas seguras desde el punto de
vista sismico son la dhajji, comin 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 construccién antisismica habia sido desarrollada duran-
te siglos, haciendo buen uso de la madera local y de otros materiales, y
algunos constructores locales estaban aun familiarizados con este tipo de
construccion.

Los Servicios Nacionales de Ingenieria de Pakistan, la mayor compa-
fifa de consultoria en materia de ingenieria del pais, y principal consultor
del gobierno en lo referido a la reconstrucciéon, desempend papel primor-
dial en la elaboracién de las directrices sobre viviendas seguras para las
técnicas de construccion locales. Inicialmente se usaron los codigos de
California, que especificaban los dispositivos metdlicos para unir made-
ra, si bien posteriormente se adoptaron las excelentes juntas sin ningin
tipo de metal utilizadas por los carpinteros locales: insistian, por ejem-
plo, que es mejor que la placa base se disponga sobre piedra y no sobre
un plinto de hormigén, 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 empez6 la formacion de los obre-
ros de la construccion. El cuerpo de ingenieros del ejército y arquitectos y
técnicos pakistanies instruyeron sobre disefio y construccion antisismica
a 300.000 trabajadores en tres afios.!3 Trabajando junto a la Estrategia
Internacional para la Reduccién de Desastres de Naciones Unidas y otros
socios, la Sociedad Nacional de Tecnologia Sismica, una ONG nepali de
ingenieros expertos en terremotos, y la Citizen’s Foundation, una ONG
pakistani, ofrecieron la singular mezcla de capacitacion de artesanos de la
comunidad, y de técnicas de construccion antisismica que incluyen (aunque
no exclusivamente) la arquitectura verndcula. Muchos de los formados
eran artesanos locales; otros eran trabajadores migrantes que se habian
trasladado a la zona en busca de empleo y que, tras su formacion y su
trabajo, difundirian esas capacidades aprendidas cuando se trasladasen a
otro lugar.
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A medida que la gente empez6 a reconstruir sus casas, muchas fami-
lias eligieron el hormigén armado y empezaron a utilizar bloques de ce-
mento. Casi de la noche a la mafiana aparecieron cientos de pequeiias
fabricas de bloques de cemento junto a las carreteras por toda la zona.
Hombres y mulas cargaban materiales de construccién manufacturados,
como cemento y acero, por los empinados caminos de las montafias para
llegar a los pueblos afectados, encareciendo sensiblemente el coste de los
materiales. Los bloques de cemento nunca se habian utilizado a esta es-
cala, y pronto result6 evidente que los bloques eran de baja calidad. La
ERRA introdujo entonces unos mecanismos de control de calidad con
unidades moviles de verificacién; sin embargo, también admitié que los
propietarios tenian notables incentivos para evitar los bloques de baja
calidad si podian reconocer por si mismos la diferencia. De este modo,
emprendi6 una campaiia de informacién publica sobre la importancia de
la calidad, tanto para los fabricantes (a quienes se daba informacién sobre
cémo construir bloques suficientemente fuertes), como para los clientes
(a quienes se les pedia que no compraran los bloques si se desmenuzaban
al dejarlos caer desde la altura de los hombros). La calidad rdpidamente
mejoro.

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 mds
ligeros se ignoraban. Las casas se reconstruian con unos gruesos muros de
barro y piedra que habian demostrado ser mortales en caso de terremoto.
Sin embargo, las disputas armadas eran mas frecuentes que los terremotos
en esas zonas, y los muros gruesos ofrecian mayor proteccion contra las
balas. Este hecho resalt6 el punto mas importante: los propietarios de las
casas son buenos jueces de sus circunstancias.

Cuatro afos después del terremoto, la ERRA informa que mds del 90
por ciento de las 400.000 casas reconstruidas cumplen las directrices de
construccion segura (un cddigo que no es obligatorio por ley), y mas del
30 por ciento utiliz6 arquitectura vernacula. De este modo, decenas de
miles de familias que preferian las técnicas tradicionales reconstruyeron
sus hogares de forma mds segura y son mds conscientes de los desastres
naturales y de la importancia de la prevencion, mucho mds que si sus casas
hubiesen sido reconstruidas por otros. La gente aprendi6 no solo la impor-
tancia de la construccidn antisismica, sino también lo que hace falta (los
detalles de construccion) para garantizarla. Estas construcciones han contri-
buido también a relanzar la posicion de los artesanos experimentados, quie-
nes probablemente transmitirdn estas capacidades a la siguiente genera-
cion de constructores. Pakistdn demuestra que las practicas de construccion
garantizan estructuras mds seguras, que ello requiere muchas capacidades,
y que es posible incluso con materiales artesanales y técnicas de construc-
cion locales.
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Sri Lanka: construir estructuras resistentes a los seismos

Italia era uno de los muchos paises que ayudaron al gobierno de Sri Lanka
en la reconstruccion tras el tsunami de diciembre de 2004. Se confié a un
equipo de la unidad de proteccion civil de Italia la reconstruccion de 12
escuelas y dos hospitales, todos ellos edificios publicos. Los Ministerios de
Educacion y de Salud en Colombo aprobaron el concepto y los planos de
construccion; y el disefio estructural propuesto incorporaba desarrollos
recientes en construccion de estructuras antisismicas.

Esas estructuras deben disipar, en vez de resistir, la energia liberada por
un terremoto y disponen de pilares de sujecion para resistir fuerzas latera-
les. Uno de los desarrollos recientes consiste en hacer las columnas fuertes
pero eldsticas y debilitar intencionadamente las vigas en articulaciones de
plastico bien definidas para ceder a las fuerzas excesivas y deformarse
suavemente sin ocasionar excesivos dafios. Estas técnicas permiten a los
edificios resistir fuerzas de hasta un determinado nivel, y reducir los dafios
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 composicion
del cemento, la arena y la mezcla afiadida, asi como del cuidado durante
la fase de curado. Estos edificios requieren una atencion especial en su dise-
flo y su construccién, pero no resultan mucho més costosos.

El equipo italiano mantuvo muchas reuniones técnicas con los ingenie-
ros de Sri Lanka, interesados por aprender estos recientes avances cuya
ensefianza adn no se impartia en las universidades de ingenieria locales. El
cddigo de edificacion de Sri Lanka (relativamente basado en los recientes
estandares britanicos, donde el riesgo sismico no constituye una principal
preocupacion) no incorpora los modernos disefios de ingenieria que si se
recogen en el Euroc6digo.'# Las universidades de Sri Lanka no investigan
estos ambitos, de modo que el codigo de edificacion del pais se adapta a
partir de los de otros. Sin embargo, unas mejores especificaciones técnicas
por si solas no mejorarian las pricticas de construccion locales, en espe-
cial las que utilizan materiales y técnicas de construccion locales.

Una vez finalizados los planos y establecidos los requisitos técnicos como
el nimero y tamano de las barras de refuerzo, se definieron las directrices para
la presentacion de ofertas por parte de las empresas de construccion priva-
das. El mayor esfuerzo se invirti6 en el seguimiento de cada aspecto de la cons-
truccion, puesto que los constructores tienen incentivos para escatimar en los
materiales especificos, sobre todo cuando resulta dificil de detectar en el edifi-
cio terminado. Los constructores locales y los trabajadores de la construccion
estaban familiarizados con las obras con hormigén armado. Sin embargo,
necesitaban supervision en cuanto a la ubicacion y fijacion de las barras de
refuerzo segun el disefio que permite la deformacion planeada. El edificio del
hospital se termin6 cumpliendo con el calendario y con el presupuesto.
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Corrupcioén y seguridad

La informacion detallada y sistemdtica es dificil de recopilar, pero algunas
descripciones de los desastres naturales muestran que los edificios publi-
cos se vienen abajo mientras que los privados de similar tamafio y antigiie-
dad permanecen en pie. La historia de la ingenieria 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 crénicas
y noticias en 2008 apuntaron que muchas escuelas publicas se hundieron
en Sichuan, mientras que otros edificios comerciales cercanos de igual tama-
flo y antigiiedad resistieron.

La corrupcion, el sospechoso habitual, es lamentablemente bastante
comun, en especial en la construccion publica (figura 3.3). En las fotogra-
fias de varios proyectos supervisados por el Banco Mundial en los que se
sospechaba que habia corrupcion, resulta sencillo comprobar que se inclu-
yen desechos en el hormigon (materiales que no se retiran antes de verter
el hormigdn) y que existen burbujas de aire (evidenciando que no se apiso-
na suficientemente) (figuras 3.4 y 3.5) (Kenny y Musatova, 2008). ¢Se trata
esto de corrupcion o de falta de supervision? Esas fotografias son pruebas
de la inadecuada supervision durante la construccion (vertido del hormigdn

Figura 3.3 Percepcion de la corrupcion por industria
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Fuente: Kenny, 2009.
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Figura 3.4 Desechos incrustados Figura 3.5 El «efecto panal» evidencia
en una viga de soporte una construccion de mala

de hormigén calidad

=

Fuente: Kenny, 2009. Fuente: Kenny, 2009.

precipitado, ausencia de un capataz, trabajadores inexpertos, o ausencia de
equipamiento), pero no necesariamente corrupcion (Olken, 2005 )15

La corrupcion es reprobable pero no excusa ni explica la pobre gestion
y supervision. Los fondos robados (corrupcion) encarecen el edificio, pero
no necesariamente lo hacen mas débil: es posible que los edificios se derrum-
ben menos en un pais con mucha corrupcién pero con buenas précticas de
construccién. Como demostrd el hundimiento del ayuntamiento de San
Francisco en 1906, los defectos en el disefio y en la supervision estan comun-
mente, aunque no Gnicamente, asociados a la propiedad publica (incluso
de empresas) (Banco Mundial, 1995).1¢ Este es el caso especialmente de
paises en los que la participacion publica y la supervision del gobierno son
deficientes.

Tres lecciones

Se pueden extraer tres lecciones a partir de las experiencias de Italia, Sri
Lanka y Pakistan, asi como del terremoto de San Francisco de hace un si-
glo. En primer lugar, los edificios seguros requieren mejores prdcticas de
construccion. Un edificio requiere de la participacion de muchas personas
(propietario, financiador, disefiador, trabajadores, supervisores), cada uno
de los cuales puede economizar y subvertir una buena estructura. Cada
persona 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 construccion. 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 ensefianza e investigacion en
las universidades, se lograrian mejores disefios 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 estin debidamente supervisa-
dos, y la agencia correspondiente deberia especificar como habria que construir las demds
entidades gubernamentales. El gobierno, como propietario, podria construir correctamen-
te, y ello es mas probable cuando los funcionarios hacen correctamente su trabajo, si bien
en ultima instancia depende de la supervision por parte del publico y de un sistema poli-
tico con capacidad de respuesta. Los propietarios privados, sin embargo, necesitan infor-
macion (sobre los peligros naturales, las caracteristicas de los materiales, y demads), pero
no necesariamente coercion, que puede resultar dafina si las reglas son dificiles de ejecu-
tar. Una entidad gubernamental ya tiene y recopila informacion sobre peligros naturales,
que podria ser difundida facilmente. 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 corrupcion
en los paises pobres pueden ser simples excusas: una mejor construccion es posible tanto
para las estructuras del gobierno como para las viviendas verniculas que muchos constru-
yen sin ingenieros o arquitectos. Se necesitan mas recursos para mejorar la calidad de la
educacion y de la investigacion en las universidades locales. Esa investigacion podria exten-
derse también a verificar la fortaleza de los materiales que no son de ingenieria y que se
utilizan en las construcciones vernaculas. Cuando la informacién y los incentivos operan
conjuntamente se pueden lograr mejores estructuras, incluso en zonas con bajas tasas de
alfabetizacion y con una logistica desalentadora.

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

Yakarta ilustra esta interconexion, asi como la gran importancia y el desafio de las deci-
siones colectivas (Financial Times, 2009). Tras doblar su poblacion entre 1980 y 2005, la
zona urbana de Yakarta, propensa a las inundaciones, sigue atrayendo un cuarto de millén
de nuevos residentes cada afio. Los residentes del distrito de Kamal Muara tienen que elevar
sus casas porque el terreno se estd hundiendo. El nivel del suelo cae con la capa fredtica,
puesto que las zonas industriales y otras instalaciones comerciales sin un suministro fiable
de agua por tuberia extraen agua subterranea de pozos de cientos de metros de profundi-
dad. Se predice que las zonas del norte de Yakarta estardn de 4 a 5 metros por debajo del
nivel del mar dentro de 20 afos, y distintas simulaciones demuestran que las inundacio-
nes podrian afectar a hasta 5 millones de personas. La accién colectiva de los gobiernos
resulta esencial, y es el objeto del siguiente capitulo.



Caso de Estudio 3 sobre Haiti
Prevenir los horrores de Haiti

El terremoto que sacudio Haiti en enero de 2010 fue devastador: un tercio de los 9 millones de
habitantes se vio afectado de forma directa, un millén de personas perdioé su casa, y mas 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 preocupacion encomiable: fluyeron las donaciones a la
caridad, el ejército de Estados Unidos, junto con el de Canada vy el de Francia, organizé la logis-
tica para las actividades de socorro y recuperacion, y otros gobiernos estan actuando de forma
bilateral y mediante agencias multilaterales.

Haiti y sus asociados para el desarrollo estan decididos a mirar hacia adelante, no hacia atras.
Sin embargo, las lecciones del pasado son Utiles 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 destruccion causadas por el reciente terremoto fueron mucho mayores que en
2008, si bien muchos de los problemas subyacentes son los mismos.

Los huracanes de Haiti de 2008

Desde 1944 no habian afectado tantos huracanes a Haiti de forma tan seguida: si bien cada una
de los cuatro tormentas y huracanes de 2008 (Fay, Gustav, Hanna e lke, desde el 16 de agosto
hasta el 8 de septiembre) habria causado algun dafo por si sola, su efecto acumulado fue devas-
tador. A pesar de que Hanna no toco tierra, su inesperado giro hacia el sur llevé mas lluvias a
unas tierras ya de por si saturadas (mapa 1 del caso de estudio). El lodo se deslizé colinas abajo,
los rios crecieron en agua y en sedimentos, y el huracan Ike que llegé a continuacion, de cate-
goria 4, infligi6 el golpe de gracia.

Una destruccion dispar

Las pérdidas humanas fueron elevadas: 793 muertos, 548 heridos y 310 desaparecidos.’ Hubo
mas gente afectada, si bien menos gente perdié la vida, en comparacién con el huracan Jean-
ne en 2004, cuando las corrientes de lodo en plena noche sorprendieron a mucha gente durmien-
do. La gente estaba mejor preparada y mas alerta en 2008. Sin embargo, tal y como sucede con
la comparacion con los terremotos de California, el nUmero de muertes es mucho mayor en Haiti
que en la vecina Republica 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 poblaciéon de Haiti, es una de las regiones mas vulne-
rables, un delta bajo y fértil donde cuatro rios se vacian en el mar.2 En Artibonite se cultiva el
80 por ciento del arroz de Haiti, y tres cuartas partes de las zonas cultivadas se hallan en lade-
ras de montafias con campos abancalados (el 80 por ciento de esta zona tiene empinadas



Mapa 1 del caso de estudio Trayectorias de las tormentas de Haiti en 2008
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Tabla 1 del caso de estudio Mas muertes por los huracanes
en Haiti que en las vecinas Cuba
y Republica Dominicana

Haiti Republica Dominicana Cuba
2002 65 3 6
2003 88 18 —
2004 5.422 773 4
2005 88 12 20
2006 16 — 2
2007 163 179 1
2008 698 13 7

Fuente: EM-DAT.

pendientes). Las colinas de Haiti han sido despojadas de arboles, y las fuertes lluvias arrojan
lodo por las colinas deforestadas y por las pendientes abancaladas, arrastrando rocas y escom-
bros hasta el puerto de Artibonite y su capital, Gonaives (figura 1 del caso de estudio).



Figura 1 del caso de estudio Vista aérea de las inundaciones causadas
por la Tormenta Tropical Hanna en Gonaives

Fuente: Reuters, http://www.alertnet.org/thenews/photoalbum/1220614932.htm.

¢Diluvio, drenaje o deforestacion?

La fertilidad del suelo en las tierras altas se reduce rapidamente, segun los informes a una tasa
entre el 0,5 y el 1,2 por ciento anual. Cerca de 3 centimetros de suelo superficial fértil han sido
arrasados a lo largo de las Ultimas 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 erosion del suelo y la deforestacion se han perpetuado de forma incontrolada durante
décadas. La isla Hispaniola estaba practicamente toda cubierta de bosque cuando llegd Colon,
pero la madera empez6 a ser despojada del tercio de la isla que corresponde a Haiti desde media-
dos del siglo XIX. En 1920 los bosques cubrian el 60 por ciento de Haiti, pero solo cubren un 1
por ciento a dia de hoy (Diamond, 2005). Los dos tercios restantes de la isla (la Republica Domi-
nicana) son visiblemente mas verdes, con una cobertura de bosques del 28 por ciento: la mayor
tasa de precipitaciones y la menor densidad de poblacion ayudan (figura 2 del caso de estudio).
Wangari Maathai, antes de ganar el Premio Nobel de la Paz en 2004, escribio tras sobrevolar la
isla (Maathai, 2007, pp. 228-29):

«Cuando miré hacia abajo, me di cuenta de que nunca habia visto un pais tan
devastado. La gente cultivaba sus cosechas en la cima de las colinas, y casi todos
los arboles habian sido talados. Parecia como si alguien hubiese acercado una
cuchilla a la tierray la hubiese afeitado completamente. Cuando llegaron las lluvias,
el suelo fue simplemente arrasado».



Figura 2 del caso de estudio La frontera visible entre Haiti y la Republica Dominicana

Fuente: National Geographic.

Deforestacion: ¢ Sintoma o causa?

La asistencia internacional ha tratado de mejorar la dificil situacion de los afectados a partir del
gasto de los gobiernos, pero el gobierno de Haiti tiene dificultades para equilibrar su presupues-
to y para proporcionar muchos servicios publicos como la educacion. Los ingresos impositivos
estuvieron por debajo del 11 por ciento del PIB, mientras que el gasto publico excedié el 18 por
ciento.® La construccién de méas escuelas frente a la plantacién de mas arboles constituye un
falso tradeoff que plantea la pregunta de por qué las colinas estan despojadas de arboles. ¢La
deforestacion es una causa o un sintoma de un problema mayor? Maathai (2007, pp. 228-29)
describe su infructuoso intento de ayudar al incipiente movimiento ecologista de Haiti:

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

El carbon vegetal, un combustible muy popular, se hace a partir de la madera, y el dafio a los
arboles se ve exacerbado ademas por el ganado, que pasta y pisotea la vegetacion y los arbo-
les jovenes. Los economistas diagnostican la «tragedia de los comunes», donde cada uno tiene



el incentivo para sobreexplotar los recursos de propiedad comun. Los titulos de propiedad de
Haiti 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 ejecucion si lo es, si
bien puede que ninguna de las dos sean las culpables.

Solo las comunidades mas présperas pueden garantizar que los arboles no se talan de forma
irreflexiva y que los arboles jovenes que se van plantando creceran. Incluso si el interés de quie-
nes viven en las tierras altas y talan los arboles 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
honré por sus aportaciones acerca de cémo comparten las comunidades los recursos de uso
comun, describe como se desarrollan esos acuerdos, ya sean para compartir el uso de los pastos,
recursos pesqueros, bosques o sistemas de irrigacion (Ostrom, 1990). Al llevar a cabo esos estu-
dios en Haiti se constata que las comunidades han sufrido décadas de desgobierno; y rempla-
zar los lideres locales asesinados o silenciados no resulta sencillo ni siquiera con la ayuda de
activistas medioambientales internacionales.*

Tras liberarse del derecho colonial y abolir la esclavitud a principios del siglo XIX, Haiti se
debilitd bajo el régimen de la familia Duvalier desde 1957 hasta 1986. Tanto Francois «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 podian lograr por sus propios medios a través de la extorsién y el saqueo.® En 1961 los
Tonton Macoute eran mas poderosos que el ejército y muy temidos por la poblacién: arrestaban,
torturaban y asesinaban a quienes considerasen problematico, y seleccionaban especificamen-
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 dificil, espe-
cialmente cuando todavia existen grupos armados que recorren el territorio formando preocupantes
alianzas con distintas facciones politicas y bandas criminales, muchos de ellos con pasado
Macoute. Mas recientemente, la eleccion de Aristide fue un faro de esperanza democratica tras
el régimen de los Duvalier, hasta que fue obligado a retirarse del poder.

El camino a seqguir: ¢ reconstruir, reforestar o reasentarse?

Antes del terremoto de 2010, los donantes internacionales ayudaban al gobierno de Haiti a inte-
grar las medidas de reduccion de la vulnerabilidad en los documentos sobre la estrategia nacio-
nal, y a verificar su puesta en practica. Se establecio en la Oficina del Primer Ministro un comi-
té multisectorial para la planificacion del uso del suelo, con el fin de proporcionar una orientacion
estratégica para futuras inversiones preventivas. Se establecié asimismo una unidad de reduc-
cion de la vulnerabilidad en el Ministerio de Planificacion y Cooperacién Externa, para garanti-
zar la integracion de esas inversiones preventivas. También se llevaron a cabo planes para forta-
lecer los ministerios competentes y las autoridades locales. Existia un creciente consenso entre
los distintos actores internacionales para repensar e integrar las medidas de reduccion de la
vulnerabilidad en sus programas. Este consenso es el que a dia de hoy encabeza la estrategia
de recuperacion y reconstruccion.



El terremoto ha destrozado toda ilusion por un rapido progreso, y los inmensos desafios se
utilizan ahora para organizar el apoyo internacional. Las perspectivas de ayudas masivas crean
unas expectativas que pueden ser dificiles de cumplir. Los donantes, que se ofrecen con una buena
voluntad considerable, tratan de mirar mas alla de las meras actividades de socorro en busca de
una estrategia de desarrollo. Esa estrategia debe ser proporcionada por el gobierno y debe refle-
jar los deseos de la gente; sin embargo los medios informan que los frustrados haitianos solicitan
explicitamente 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 reconstruccion. La recons-
truccion de puentes y edificios para mejorar los efectos de futuros desastres promete altas tasas
de retorno, permitiendo a los donantes extranjeros financiar la reconstruccion. Sin embargo, Paul
Collier (2009, p. 9) llama la atencion 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 “proyectos”, un
procedimiento apropiado para la construccion 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 construccion de infraestructura prevea un proceso creible 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 mas del comportamiento poco realista de
los donantes. En primer lugar, no existe ningun sistema efectivo para garantizar que
el Fondo reciba ingresos (por ejemplo, la supuesta asignacion de los ingresos no es
operativa). En segundo lugar, no hay ningun vinculo entre construccioén e ingresos,
de modo que, en la medida en que se construyan mas carreteras, menor sera la parte
que reciba cada una de ellas de los fondos dotados para el mantenimiento».

Collier propone promover la reforestacion estableciendo titulos de propiedad claros para las
nuevas plantaciones de mangos, regulando el uso comercial del carbén 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 regulaciéon del uso de carbén vegetal no es precisamente mas facil
de ejecutar que otras leyes ampliamente incumplidas. Ademas, el mercado negro que probable-
mente emerja podria resultar perjudicial no solo para el gobierno honesto, sino también para el
medio ambiente. Asimismo, los expertos medioambientales denuncian que es posible que los
arboles no puedan echar raices 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 mas 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



bandera de la conservacion 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 afios por parte de los usuarios
de los recursos para mantener la productividad del capital natu-
ral. El esfuerzo por preservar la biodiversidad no deberia condu-
cir a la destruccién de la diversidad institucional. Es necesario
reconocer cuan amplia ha pasado a ser la diversidad de los grupos
de normas a lo largo de los afios para trabajar en la proteccion de
los recursos en los que reposan. La mayor parte de instituciones
estan en peligro cuando los funcionarios del gobierno central
asumen que no existen (0 que no son efectivas) por el simple
hecho de que no ha sido el gobierno el que las ha establecido».?

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 pais grande
normalmente se trasladan a otro lugar: muchos residentes de Nueva Orleans se
mudaron a otros lugares de Estados Unidos tras el huracan Katrina. Sin embar-
go, los residentes de Haiti no tienen otro sitio al que ir salvo el extranjero, y cruzar
fronteras internacionales resulta extremadamente complicado.” 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 econdémicas de los donantes) entre 2006 y 2008.

Los donantes estan respondiendo al evidente drama de las victimas vy, si
bien es mucho lo que estan haciendo, es importante identificar en qué areas es
posible que se queden cortos. La prosperidad de Haiti depende en ultima instan-
cia de reconstruir la confianza y el capital social que se perdié incluso antes de
que azotaran los terremotos y los huracanes. Seria lamentable permitir que los
atajos para acelerar la recuperacién danasen el lento restablecimiento de la
confianza en el gobierno y en la sociedad. Los capitulos de este informe resal-
tan que las medidas para prevenir la muerte y la destruccion son posibles, pero
que para que el gasto del gobierno sea efectivo es necesario que la poblacién
de Haiti participe y supervise todos los aspectos relativos a estas medidas.






CAPITULO 4
La prevencion por parte de los gobiernos

Los gobiernos nacionales, estatales y locales con soberania fiscal son los
responsables de las principales medidas de prevencion; pero al margen
del sistema politico, responden a los deseos de la poblacién (al menos a los
de parte de ella). La gente también actda de forma colectiva a través de otras
entidades, formales o ad hoc, muchas de ellas arraigadas en las tradicio-
nes: como la unién de pueblos para limpiar las acequias de irrigacion, por
ejemplo. Estas organizaciones desempefnan un papel importante aunque
poco reconocido en muchas economias: sin ellas, los gobiernos son menos
efectivos.

El capitulo empieza debatiendo cudnto gastan los gobiernos en materia
de prevencidn. Este ejercicio requiere una comprension pormenorizada de
la contabilidad presupuestaria, en tanto que la prevencion no constituye
una partida presupuestaria especifica. Ademads, la prevencion es a menudo
inherente a inversiones en infraestructura, mantenimiento y otro tipo de
gasto. En cuatro paises seleccionados, el gasto en prevencion 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 afios, tal vez por buenas razones. La
efectividad del gasto en prevencion es mas importante que su magnitud, y
algunos indicadores pueden sugerir los beneficios de corregir la desatencion
del mantenimiento asi como otros tipos de gastos de preparacion.

El capitulo examina a continuacion quién determina el gasto de los go-
biernos. Resulta facil afirmar que los politicos son miopes. Pero la compe-
tencia por los votos, como las demds competencias, proporciona al publi-
co los servicios que desean, con un giro que tiene lugar cuando los votantes
pueden observar los inputs (construccion de un dique) pero no los outputs
(proteccion respecto a las inundaciones, que a menudo requiere también
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otras acciones no observables). De este modo, incluso si los votantes desean
prevencion, podrian votar en contra de ese gasto si tienen dudas acerca de
si realmente resultara en proteccion efectiva.

El capitulo analiza entonces coémo mejorar las decisiones colectivas.
Las instituciones y la competencia politica permiten mejorar la toma de
decisiones colectivas y, en este contexto, el andlisis coste-beneficio cons-
tituye una guia muy util para gastar de forma efectiva. En el caso parti-
cular de la prevencion de desastres, ignorar el valor de la vida desequili-
bra la balanza en contra de la prevencién; pero tener en cuenta esos valores
requiere unas consideraciones éticas y una apreciaciéon mds profunda de
esta herramienta. El analisis coste-beneficio es un mero filtro: puede orde-
nar distintas alternativas, pero las alternativas deben ser concebidas por
otros.

Finalmente, el capitulo examina tres elementos con caracteristicas de
bien publico directamente relacionadas con la prevencion. Un sistema de
alerta temprana es una eleccion que proporciona grandes beneficios a
muchos paises y en algunos lugares porque las alertas salvan vidas y propie-
dades. Estan basados en las alertas de peligros naturales. Todos los paises
pueden beneficiarse de un gasto modesto pero bien asignado en este tipo
de sistemas, asi como del intercambio de informacidn entre ellos.

La infraestructura critica reduce la pérdida de vidas y propiedades duran-
te y después de un desastre, y lo que resulta critico depende de la situacion
y del peligro natural. En Bangladesh, una escuela segura sirve de refugio
durante un desastre natural. En Turquia, los hospitales son criticos porque
los terremotos resultan en numerosos heridos. Sin embargo, critico no es
sinénimo de su importancia en tiempos normales, de modo que la eleccion
requiere un juicio fundado.

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

¢ Cuanto gastan los gobiernos?

Los gobiernos no acostumbran a hacer una recopilacion y seguimiento ruti-
nario del gasto en prevencion de desastres naturales. Los presupuestos a
menudo son asignados por parte de los ministerios, pero incluso si existie-
se un «Ministerio de Prevencion de Desastres» tendria poco que hacer al res-
pecto. La mayor parte de las medidas de prevencién son inherentes al dise-
Ao y construccién de infraestructuras (como la localizacion y la altura de
una presa) o a otro tipo de gasto (como los edificios escolares que sirven



Capitulo 4: La prevencion por parte de los gobiernos

127

como refugio). De este modo, la medicion del gasto en prevencion requiere
un gran esfuerzo y un juicio considerable para identificar categorias 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 gestion de desastres, y utilizaron una plan-
tilla comun para separar el gasto en prevencion y en actividades de soco-
rro. El gasto pre-desastre incluye los gastos en la identificacion de riesgos
(elaboracion de mapas de riesgo, y evaluacion de los peligros naturales),
reduccion de riesgos (trabajos fisicos y estructurales para soportar los
dafios), transferencia de riesgos (seguros), y preparacion para los desastres
(sistemas de alerta temprana, y formacion y concienciaciéon publica sobre
riesgos y prevencion). El gasto post-desastre incluye los gastos en respues-
ta de emergencia (operaciones de busqueda y rescate, actividades de soco-
rro), rehabilitacion, y reconstruccion (reparacion y reconstruccion de vivien-
das, establecimientos comerciales y edificios publicos). Excepto en Colombia,
el gasto pre-desastre era generalmente menor que el post-desastre, el gasto
en actividades de socorro fluctiia mucho mas que el gasto en prevencion,
y el gasto en actividades de socorro crece tras un desastre y permanece por
encima del gasto en prevencion durante varios afios siguientes (De la Fuen-
te, 2009) (figura 4.1). Por ejemplo, el gasto en actividades de socorro en
Meéxico crecid tras los huracanes de 2005 y las inundaciones de 2007 (en
el estado suroriental de Tabasco), y permanecio tres veces mas elevado que
el gasto en prevencion desde 1998 hasta 2008.

A pesar de todo, no se puede concluir que la prevencion es «demasiado
poca» (o que las actividades de socorro son «demasiadas»). Este ejercicio
es el primer paso en la estimacion sistemdtica de cudnto se gasta en la ges-
tion pre-desastre y post-desastre. En el caso en que la informacion esté dis-
ponible, estas estimaciones se podran refinar mas del siguiente modo:

e Haciendo un seguimiento de los gastos en el nivel subnacional. Dada
la descentralizacion de muchos paises, buena parte de las medidas de pre-
vencion se emprenden actualmente en el nivel subnacional, como en
Turquia, donde el ciclo de gestion del riesgo de desastres estaba fuerte-
mente centralizado y se halla ahora en proceso de descentralizacion
(véase el caso de estudio 2).

e Dando cuenta de las medidas indirectamente relacionadas con la preven-
cion. Por ejemplo, cualquier politica o programa antipobreza que, pese
a no ser especifico para ningtin tipo de desastre en concreto, reduce la
vulnerabilidad o la exposicion.

¢ Detallando esos gastos post-desastre, en los que la reconstruccion de
edificios e infraestructuras incluye medidas de resistencia a los desas-
tres que conducen a una futura prevencion. Ello permite proporcionar
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Figura 4.1 El gasto post-desastre fluctia mas que el gasto pre-desastre
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Fuente: De la Fuente, 2009.

una base para el seguimiento del gasto global en prevencion, asi como
de las implicaciones de las politicas en contextos geograficos especifi-
cos y para peligros naturales especificos. Sin embargo, es importante
no subestimar las restricciones de informacion y los recursos necesa-
rios para hacerlo.

¢Qué hay, entonces, de la asignacion 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 dificil en la prictica. El analisis coste-
beneficio supone una guia ex-ante muy util, y la evaluacion 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 convencerdn 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 asf la efectividad del gasto en capital original. En torno al 30 por cien-
to de las infraestructuras de un pais africano tipo necesita rehabilitacion
(figura 4.2), y un gasto en mantenimiento de carreteras de tan solo 600
millones de délares podria reportar unos beneficios anuales de 2.600 millo-
nes de dolares (Bricefio-Garmendia, Smits y Foster, 2008).

La desatencion del mantenimiento por parte del gobierno es similar a
descuidar el gasto en cualquier otro bien intangible que reporte beneficios
futuros, como la proteccion del medio ambiente o la educacion (Banco Mun-
dial, 2000; Lopez y Toman, 2006). El gasto per capita, a excepcion de Irlan-
da, que ha crecido muy deprisa, y de la Republica de Corea, es mayor en
el capital fisico 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 mds deprisa que los presu-
puestos ordinarios. La disminucién en el gasto ordinario ha sido particu-
larmente remarcable en transportes (figura 4.4), mientras que el gasto en
capital se increment6 notablemente. Si el gasto se mantuviese al nivel actual,

Figura 4.2 El bajo nivel de gasto en mantenimiento conduce a un enorme atraso
en la rehabilitacion de la infraestructura en el Africa subsahariana
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Figura 4.3 El gasto per capita es mayor en capital fisico
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Figura 4.4 El gasto corriente de Vietnam es una parte pequena y decreciente
del gasto total en transporte
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el porcentaje de carreteras nacionales en buenas condiciones caeria a solo
el 10 por ciento del total de la red. En su solicitud de financiacion 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 coordinacién entre los gastos de capital y los de mantenimien-
to es comun en los paises que operan con sistemas presupuestarios duales.
La introduccion 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 prictica estos marcos de forma efectiva entrafia muchas dificul-
tades si el entorno institucional es pobre.

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

¢ Quién decide realmente el gasto de los gobiernos?

La economia ha hecho utiles contribuciones a la ciencia politica desde que
Mancur Olson (1971) estudié el modo en que los grupos de interés ejer-
cen su influencia en la toma de decision colectiva. Los beneficios y los costes
del gasto publico se reparten de forma desigual, lo que proporciona un
incentivo a estos grupos para que influyan en el gasto y en las politicas en
su favor. Esto se aplica a todos los tipos de gobierno: las democracias solo
difieren en que algunos aspectos se votan periddicamente. Un gobierno es
un organismo complejo, y sus trabajos internos son raramente visibles y
pobremente comprendidos. Aun asi, proporciona importantes servicios
que requieren financiaciéon. De este modo, ¢quién decide realmente cuan-
to gastar y en qué? El publico, ni plenamente informado ni enteramente
desinteresado, puede preferir que el gobierno gaste en lo que mas les bene-
ficie aunque aceptando gastos que beneficien a otros. Del mismo modo,
los politicos no son ni completamente corruptos ni enteramente idealistas.
Y los funcionarios publicos no siempre sirven al publico.

Distintos estudios empiricos complementan esta linea analitica, pero
estan limitados por lo que se puede observar y medir: los patrones de voto,
quién financia a los politicos, qué tipo de legislacion aprueban los oficiales,
etcétera. Este tipo de trabajo requiere datos que estdn disponibles en las de-
mocracias (especialmente disponibles para Estados Unidos e India), si bien
las mismas fuerzas operan en los demds lugares, incluso en dictaduras.

Dos grupos distintos que influyen en la adopcién de medidas de preven-
cién y de socorro son los politicos, votantes y medios de comunicacién por
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una parte, y los donantes extranjeros por otra, en especial en paises po-
bres en los que pueden tener cierta influencia. La siguiente seccion exami-
na el primer grupo, y los donantes extranjeros se analizaran en el proximo
capitulo.

El gasto en actividades de socorro responde a la atencién
de los medios de comunicacion

El gasto en las actividades de socorro aumenta con la cobertura mediati-
ca. Besley y Burgess (2002) constatan que los politicos responden con mayor
celeridad a los desastres cubiertos por los medios de comunicacion. Asimis-
mo, a pesar de que sus regresiones reflejan una correlacion (y una causa
subyacente comun), una relacion 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 peridédicos: una caida del 10 por ciento en las
cosechas incrementa la distribucién publica de alimentos en un 1 por cien-
to en los estados con una distribucién de periddicos per capita media, pero
en los estados situados en el 75.° percentil de circulacion de periddicos, la
distribucion crece en un 2,3 por ciento para la misma caida en las cosechas.

Francken, Minten y Swinnen (2008) investigan qué elementos impul-
saron las actividades de socorro prestadas a 249 comunidades afectadas
por el ciclon 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 reflexion en los que la mitad de los municipios creen
que los medios de comunicacion influyen en las decisiones de los politicos
y mejoran la capacidad de respuesta. Asimismo, la probabilidad de asis-
tencia publica era 65 puntos porcentuales mayor en los municipios en los
que la mayoria apoy6 al presidente en las elecciones de 2001.

Esos efectos son los mismos en los paises 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 veian desplazadas por otros eventos medidticos claramente no
relacionados con los desastres (por ejemplo los Juegos Olimpicos o las
Series Mundiales) que coincidian con el desastre natural (Eisensee y Strom-
berg, 2007). Por ejemplo, los desastres tienen en promedio un 5 por cien-
to menos de probabilidades de recibir socorro durante unos Juegos Olim-
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 dia
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 Gestion de Emergencias de EE.UU.
(FEMA, por sus siglas en inglés) fueron motivados por cuestiones politicas
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mas que por necesidad (Garrett y Sobel, 2003). Asimismo, las declaracio-
nes presidenciales sobre desastres naturales, a menudo un prerrequisito
para prestar asistencia federal, son mas frecuentes en afos electorales, a pesar
de que el ciclo de desastres y el ciclo electoral estan 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 Camara de Representantes y el
Senado, si bien a menudo estdn de acuerdo), pero es el responsable de un
paso necesario, y puede beneficiarse politicamente como consecuencia.
¢Qué motiva la declaracion, cuando algunos estados se benefician de ella
y otros comparten el coste?

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

Asi pues, pese a que los desastres pueden sacudir en cualquier momen-
to, es mas posible que los presidentes declaren un desastre durante una
campana de re-eleccion. Cuando se analizan las declaraciones presidencia-
les de desastre por inundacion entre 1965 y 1997, el mayor nimero de de-
claraciones en los anos de re-eleccion (28,4 frente a 19,4) resulta estadis-
ticamente significativo (Downton y Pielke, 2001).3

Cuando crece el gasto en actividades de socorro pero se ignoran las
medidas de prevencion, ¢se sugiere una miopia colectiva por parte de los

Figura 4.5 Declaraciones presidenciales sobre desastres:
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politicos, o es resultado de las preferencias de los votantes? Distintos andli-
sis de datos electorales en Estados Unidos e India vertieron un poco de luz
sobre este asunto.

¢Son los votantes o los politicos quienes prefieren
las actividades de socorro en lugar de la prevencion?

Los votantes parecen primar el gasto en actividades de socorro sobre el gasto
en medidas de prevencion. Healy y Malhotra (2009) estudian los patrones
de voto, los dafios 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 politicos en el poder (como
los huracanes) de las respuestas a acontecimientos que los politicos si contro-
lan (como el gasto en las actividades de socorro y en las medidas de preven-
cién). Hallan pruebas de que existen inversiones insuficientes en medidas
de prevencién y concluyen que un délar gastado en prevencion es mds de
diez veces mas valioso que un délar gastado en actividades de socorro, si se
mide en valor neto actual. Son muy cautelosos en su interpretacion: 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 preparacion de cara a los desastres naturales lo que resul-
ta insuficiente. Los votantes parecen comportarse de este modo cuando las
politicas tienen beneficios futuros y cuando los temas tienen poca relevan-
cia para las plataformas politicas, como sucede con los desastres.

En India, los politicos 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 politicos 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 gestion de presas y canales de irriga-
cion). Ello supone una prueba mads de la sofisticacion de los votantes. Los
votantes aprecian las actividades de socorro, pero el gasto en actividades
de socorro solo tiene un efecto pequefio en las perspectivas de reeleccion:
el gasto medio en actividades de socorro reduce la probabilidad de perder
las elecciones en una séptima parte, si se compara con una situacion en que
no se lleva a cabo ningun gasto en actividades de socorro.

Existe ademds una correlacion robusta entre la distribucién puablica de
comida y las actividades de socorro tras los desastres (como sequias e inun-
daciones), asi como distintos aspectos politicos como la participacion en
las elecciones, la competencia politica o el momento de celebracion de las
elecciones (Besley y Burgess, 2002). Para una disminucién dada de la produc-
cion alimentaria, o un incremento dado en los dafios de una cosecha, la
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mayor competencia politica (la participacion en las elecciones estatales del
periodo anterior) se asocia con una mayor distribucién publica 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 politicos se muestran sensibles en los periodos elegi-
dos, ¢son los votantes miopes (no ven los beneficios futuros), o perciben
erroneamente el riesgo de los desastres naturales (piensan que los benefi-
cios futuros esperados de la prevencion son escasos)? En el capitulo 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 percepcion equivocada del riesgo. El hecho
de que la gente perciba el riesgo erroneamente en entornos experimenta-
les da crédito a la tesis segtin la cual los votantes perciben el riesgo de forma
equivocada; pero la prevencion insuficiente es igualmente consistente con
los votantes previsores pero escépticos que actiian en su propio interés.

La prevencion efectiva requiere innumerables medidas que funcionen
bien de forma conjunta: por ejemplo, la prevencion de inundaciones re-
quiere presas emplazadas debidamente y, cuando hay fuertes lluvias o un
deshielo rio 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
podrian prevenir las inundaciones. Sin embargo, si los embalses ya estan
casi llenos, las autoridades deben decidir ripidamente a donde redirigir la
inundacién: 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, si conocen (dado el historial de
inundaciones) cudndo no estan protegidos. Si, bajo estas circunstancias, el
votante debe elegir entre obtener ayudas en efectivo y gastar en la construc-
cién de un dique (una simple nota en la compleja sinfonia de la prevencién)
probablemente vote por las ayudas a pesar de que todos quieren una preven-
cion efectiva.

Es probable que los votantes sean menos propensos a votar por la provi-
sion de bienes publicos cuando existe una diversidad étnica sustancial o
una fuerte fragmentacion social. Los bienes productivos publicos (carrete-
ras, alcantarillado y recogida de basura) en las ciudades norteamericanas
estan inversamente relacionados con la fragmentacion étnica, que a su vez
estd también negativamente correlacionada con el gasto local en bienestar
(Alesina, Bagqir y Easterly, 1999). Los votantes elijen menos bienes publi-
cos cuando una fraccion significativa de los ingresos impositivos recolec-
tados a un grupo étnico cualquiera se usa para proporcionar bienes publi-
cos compartidos con otros grupos étnicos. Estos resultados sugieren que
la provision de bienes publicos requiere un cierto sentido de comunidad y
podria incrementarse en una sociedad mds cohesionada.
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Los hallazgos empiricos son sorprendentes, pero no deberia subestimar-
se la inteligencia de los votantes, cuando estan plenamente informados, a
la hora de mirar mas alla de las etiquetas y de las promesas. No en vano, las
preferencias de los votantes tienden a conducir a una mayor prevencion en
los paises con gobiernos mds efectivos y con mejores instituciones.

La incidencia y la voz: por qué son importantes

Ignorar la incidencia (quién soporta en ultima instancia la carga de una
intervencion) puede minar la eficacia de las medidas colectivas de preven-
cion, en especial para los mds afectados. Es facil, y muy comtn, usar los
paises y los gobiernos como sinénimo de las victimas. Sin embargo, las
victimas son hogares muy pobres, y la mayor parte de ayuda oficial se diri-
ge a los gobiernos, de modo que el gasto en prevencion y en actividades de
socorro no siempre beneficia a las victimas. 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 econdmico o poca influencia politica, su bienestar se ignora. De este
modo, la incidencia es un elemento de especial preocupacion, sobre todo
si las elecciones sobre prevencion colectiva no reflejan sus preferencias. Si
los pobres tienen poca influencia, es posible que las decisiones de gasto y
de localizacion de infraestructuras de proteccion a gran escala no los tengan
en cuenta, o les obliguen a desplazarse (a menudo con una escasa compen-
sacion, o incluso sin compensacion) en el caso en que los terrenos menos
deseables en los que residen pasen a ser terrenos codiciados. La urbaniza-
cién de estos terrenos puede trasladar a los mas pobres a partes de la ciudad
mads propensas a los riesgos o a lugares mas lejanos de las oportunidades
econdmicas. Ademds, dado que serian desplazados, los pobres no podri-
an siquiera disfrutar los beneficios de la infraestructura de proteccion cons-
truida. Si los pobres no pueden influir en la toma de decisiones sobre bien-
es publicos, el gasto y la asignacion de medidas colectivas de prevencion
podrian sesgarse en contra de quienes estin mds expuestos al riesgo. En
este contexto, parece que los sistemas de alerta temprana, y no la infraes-
tructura de proteccion, podrian servir mejor a los mds pobres. ¢Qué suce-
di6 en los estados indios cuando no se consulté a los mas pobres sobre el
uso de los fondos anti-sequia (cuadro 4.1)?

Coémo mejorar las medidas colectivas de prevencion

Una vez se ha examinado cudnto se gasta en prevencion y quién decide so-
bre ese gasto, el capitulo se centra en como se puede mejorar la prevencion
colectiva. La prevencion no tiene por qué ser solo a través de los gobiernos,
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Cuadro 4.1 India y los fondos anti-sequia

En su libro Everybody Loves a Good Drought: Stories from India’s Poorest Districts, el periodista
Palagummi Sainath detalla como las medidas para gestionar las sequias a mediados de los noventa
en los estados de Bihar, Maharashtra y Orissa fueron tomadas por los mas influyentes a expensas de
los mas pobres. El Programa para las Areas Propensas a Sequias (DPAP, por sus siglas en inglés) del
gobierno central se puso en marcha para gestionar y reducir los efectos de las sequias. Sin embargo,
la seleccion del programa se politizé, puesto que de ella se derivaban beneficios monetarios. Por
ejemplo, la ciudad de Lonavla, con abundantes lluvias (rara vez por debajo de los 1.650 mililitros al
afo, y en ocasiones hasta 2.000 mililitros), fue designada como bloque DPAP. Los bloques DPAP en
Maharashtra cultivaban un 73 por ciento de cafia de azucar, un cultivo altamente intensivo en agua,
y la superficie de regadio de los bloques DPAP era casi un 50 por ciento mas alta que la media del
estado. Por su parte, los pobres en las zonas mas afectadas por la sequia no fueron consultados y

no participaron en el uso de los fondos anti-sequia.

Fuente: Personal del Banco Mundial.

y el trabajo de Ostrom recuerda que existen otras alternativas, especialmen-
te en las comunidades mas cohesionadas (véase el caso de estudio 3). No
obstante, los gobiernos proveen bienes y servicios colectivos. Gran parte del
debate se centra en cémo pueden los gobiernos mejorar la prevencién, en
particular mediante las buenas instituciones y la competencia politica. Dado
que las acciones especificas se dan a menudo en el nivel de pais, cabe desta-
car un instrumento muy util: el familiar pero a menudo descuidado anali-
sis coste-beneficio, que debe ser utilizado con cautela y sensibilidad, espe-
cialmente cuando las elecciones requieren juicios éticos como la valoracion
explicita de una vida. A continuacién el capitulo se centrara en los sistemas
de alerta temprana, las infraestructuras criticas y los amortiguadores ambien-
tales, ambitos en los que todos los paises pueden aspirar a lograr benefi-
cios, reduciendo las muertes y los dafios ocasionados por los desastres.

Las instituciones y la competencia politica 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-
cion se traduce en «puntuaciones» facilmente comprensibles, como ha suce-
dido en Bangalore, India.* De este modo, el desarrollo de entidades fiables
que «digieran» la informacién mejoraria la rendiciéon de cuentas y la efec-
tividad del gasto del gobierno en actividades de socorro.

Sin embargo, ¢qué conlleva la aparicién de estas entidades fiables? Los
paises que previenen las muertes y la destruccién 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 politicos que aprueban el gasto necesario y garan-
tizan la prevencion. Dos estudios permiten una mejor comprension: Kahn
(2005) constata que los paises ricos lo hacen mejor, y Keefer, Neumayer y
Plimper (2009) destacan el efecto saludable que resulta de la competen-
cia entre intereses politicos.

Kahn (20035) constata que la geografia es relevante: Asia tiene un 28
por ciento més de posibilidades de sufrir un desastre que Africa. Sin embar-
g0, el nivel de renta (como aproximacion de la calidad de las institucio-
nes) también importa. Los paises mds ricos, a pesar de que no experimen-
tan menos desastres, incurren en menos muertes. Las muertes son menos
probables (estadisticamente significativo) en paises con mayor renta per
capita: son un 28 por ciento menos probables en paises con una renta per
capita mayor a 2.000 dolares. Los paises menos democraticos y aquellos
en los que existe mayor desigualdad sufren un mayor niimero de muertes.
Sen (1982) observé 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 paises democraticos lo hacen mejor que otros.

En un estudio preparatorio para este informe, Keefer, Neumayer y Plim-
per (2009) concluyen que las diferencias entre paises en cuanto a los nive-
les de mortalidad de los desastres se pueden explicar por mas elementos
mas alld de si los lideres que toman las decisiones politicas son elegidos en
elecciones competitivas (la nocion convencional de democracia). También
es critico el grado en que los ciudadanos son informados, y la habilidad de
los politicos para asumir compromisos creibles ante los ciudadanos (o ante
la mayoria de ellos).

Los componentes clave de la credibilidad politica son los partidos poli-
ticos que permiten a los ciudadanos responsabilizarlos del éxito o fracaso,
y que permiten a los politicos a titulo individual hacer promesas creibles
de llevar a cabo politicas publicas que persigan en el interés general. Tanto
en no-democracias como en democracias, la existencia de partidos politicos
«institucionalizados» esta significativamente asociada a la reduccion de la
mortalidad de los desastres. Por ejemplo, la mortalidad de los terremotos
cae en un 6 por ciento por cada afio adicional de elecciones competitivas,
y en un 2 por ciento cuando la edad media de los partidos crece en un afio.
Por tanto, es mas 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 conclusion es consistente con la observacion de Sen (1982), segin
la cual la democracia ayuda a responder a emergencias y desastres porque



Capitulo 4: La prevencion por parte de los gobiernos

139

los votantes hacen a los gobiernos responsables. Sin embargo, las votacio-
nes por si solas no son ni necesarias ni suficientes. Una amplia variedad de
sistemas politicos puede servir a este propdsito, y las «instituciones» son
necesarias para informar a todos los concernidos acerca de las medidas de
prevencion alternativas disponibles, su coste, y su efectividad. Los incen-
tivos importan, y la competencia politica podria ayudar a difundir la infor-
macion; pero algunas instituciones funcionan mejor que otras por razones
que no se comprenden plenamente.

Analisis coste-beneficio: un escalpelo sutil y sensible

La informacién y las nuevas tecnologias incrementan las elecciones, pero
¢como elegir entre ellas? La eleccion colectiva requiere acotar las alterna-
tivas y, si no ordenarlas, examinar sus implicaciones distributivas. El anali-
sis coste-beneficio es especialmente util cuando los asuntos a tratar son
complejos y existen distintas propuestas alternativas.

Una inversién cuyos beneficios exceden los costes deberia llevarse a
cabo; y si existen distintas propuestas compitiendo entre ellas, la que
tenga un mayor ratio beneficio-coste deberia ser la preferida.® El anali-
sis coste-beneficio es una herramienta muy conocida, especialmente util
para los gobiernos que tratan de comparar alternativas (como la medida
de beneficio del sector privado). Su utilizacion se ha reducido a lo largo de
los afios, incluso en el Banco Mundial (Garcia, proxima publicacién en
2010).

Llegar a la decision correcta cuando la prevencion salva vidas requie-
re valorarlas. Valorar vidas puede ser detestable para muchos y siempre
resulta controvertido. Sin embargo, ignorar esta valoracion considera impli-
citamente a las personas intitiles, y no seria 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 readaptacion de los edificios del distrito turco de Atakoy
no seria efectiva en términos de costes, pues tendria 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 délares en los beneficios, incli-
na la balanza del lado de la readaptacion (ITASA/RMS/Wharton, 2009).
Las medidas de refuerzo antisismico de edificios de apartamentos y de
escuelas en Turquia solo superaron el test coste-beneficio cuando se incor-
pord el valor de las vidas salvadas (a 400.000 délares cada una) (Smith y
otros, 2004a, 2004b).

Cuando de adjudica un valor a una vida es necesario considerar facto-
res éticos y filoséficos 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).



Cuadro 4.2 La valoracion de una vida:
¢ho tiene valor, no tiene precio o es una estadistica inutil?

Algunos consideran que una vida no tiene precio —y no lo tiene—. No obstante, la gente toma decisiones
al respecto del valor de la vida, tanto de ellos como de otros, aunque sea de forma implicita (imponer
la vacuna para la polio beneficia a muchos, aunque sean pocos los que sucumban).

«Capital humano» es un término deshumanizador pero un concepto muy util. Se puede medir el
«coste» de la educacion (en el que incurren los padres o «el pais»); pero este es un input que, junto
con la nutricién, el tiempo de los padres y demas, «produce» capital humano. Este capital humano
se combina con sus contrapartes fisica (maquinaria) y natural (tierra) para producir output. Si el coste
de la educacion es la medida habitual del capital humano, se podria inferir su valor por lo que produce,
y las dos medidas difieren: Bill Gates o Warren Buffet generan mucho mas de lo que costé su educacion,
aunque cientificos como Albert Einstein tal vez no. La cuestion es que esas medidas, aunque son
utiles para algunos propositos, no pueden valorar el total de la vida de una persona o sus contribuciones
a la sociedad.

Los individuos a menudo toman decisiones de las que se podria inferir el valor que ellos adjudican
a su propia vida. Por ejemplo, la disposicién a aceptar trabajos de mas riesgo a cambio de un mayor
sueldo permite utilizar el mayor riesgo y la mayor remuneracion para calcular el valor de la vida estadistica
(VSL, por sus siglas en inglés). Ese estimador esta basado en la preferencia revelada y no en encuestas,
una técnica alternativa aunque muy imperfecta. Aun y asi, el resultado ofrece un amplio rango de
valores, en parte porque los datos y las técnicas econométricas tienen limitaciones. Ademas, dado
que la técnica de estimacion asume la forma de una funcion en particular, estas estimaciones son
vélidas solo dentro del rango de riesgo observado.

Los VSL a menudo se usan en los analisis coste-beneficio; pero no son una medida de lo que se
«pierde» cuando muere una persona. La familia también valora el companerismo de quien sustenta
la familia y las contribuciones para criar a los nifios. ¢ Cémo se valoran estos Ultimos? En el caso de
los heridos, valorar el dolor y el sufrimiento también es complicado.

En un estudio preparatorio para este informe, Cropper y Sahin (2009) repasan la literatura sobre
valoracion de muertes y heridos, y sugieren cémo podrian hacerse las estimaciones. Existen pocas
estimaciones empiricas del VSL en paises en desarrollo, pero se podria partir de las estimaciones de
los paises de renta alta para obtener las de los paises de renta media y baja. Cuando la reduccion en
el nimero de muertos y heridos es una parte importante de los beneficios de un proyecto, es razonable
expresar el célculo de la reduccién de dafios y muertes en términos de afios de vida ajustados por
calidad (o «QALY~», un afio de vida ajustado por calidad). Los costes del proyecto, menos los beneficios
del proyecto no relacionados con la sanidad, pueden dividirse entre los QALY salvados, a fin de calcular
un coste por QALY evitado. Una ventaja de este enfoque es que resulta facil comparar el coste por
QALY de las distintas politicas para reducir el riesgo de desastres, asi como de las politicas sanitarias
y de seguridad en varios sectores, para incentivar la coherencia en la toma de decisiones.

Fuente: Personal del Banco Mundial.

Independientemente de si se valoran las vidas y de qué valor se les adju-
dica, las medidas de prevencion no reducen el riesgo para todos. La cons-
truccion de un dique, por ejemplo, desvia el agua de un lugar a otro, y al
hacerlo puede reducir las muertes y los dafios. Sin embargo, algunos colec-
tivos pueden verse afectados negativamente, aunque sean menos en nime-
ro y tengan posesiones de menor valor. Las medidas de prevencién a menu-
do modifican la distribucién de la probabilidad de dafios, 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 dafios en caso de inundaciones pe-
queiias, pero el riesgo es mucho mayor en el caso en que el dique se venga
abajo. Por ello el andlisis coste-beneficio es una referencia titil, pero no de-
beria convertirse en el unico juez.

Sistemas de alerta temprana: invertir en mejorar la prevision
meteorolégica y compartir la informaciéon es muy rentable

Incluso unos pocos minutos de alerta concede a la gente tiempo suficien-
te para huir de una inundacién repentina, un tornado o un tsunami.” Las
autoridades locales utilizan alertas tempranas para advertir de ciclones tro-
picales y evacuar a un gran nimero de personas a lugares mas seguros. Los
avisos emitidos con suficiente antelacion también permiten que la gente
proteja parte de sus propiedades e infraestructuras. Ademas, los operado-
res de los embalses podrian reducir los niveles de estos gradualmente para
poder acomodar el agua entrante de las inundaciones. Las autoridades
locales podrian instalar el equipamiento para una respuesta de emergen-
cia. La gente podria instalar contraventanas y reforzar los tejados cuando
se les advirtiese de la proximidad de fuertes vientos o de ciclones. En el ca-
pitulo 1 se ha mostrado que las muertes y los dafios ocasionados por los fe-
ndémenos meteoroldgicos extremos se han incrementado, si bien mds despa-
cio que la poblacién y que la actividad econémica en gran parte por el éxito
de las medidas de prevencidn, incluyendo las previsiones hidrometeorolé-
gicas combinadas con una preparacion de emergencia mas efectiva.
Algunos paises 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
drastica reduccion del nimero de muertes ocasionadas por peligros natu-
rales meteorologicos como los ciclones tropicales, las mareas tormentosas
y otro tipo de inundaciones: cinco huracanes sucesivos dejaron solo siete
victimas 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
acabd 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
anadieron después de 2007, cuando dos grandes ciudades, Nimes y Mont-
pellier, sufrieron importantes inundaciones.® La mortalidad en los Estados
Unidos disminuy6 significativamente a lo largo de los afios 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 paises no se han beneficiado
todo lo que habrian podido, y en esta seccion 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: deteccion, seguimiento y prevision de los riesgos naturales; analisis
de los riesgos; emision de alertas a tiempo, que deberia llevar a cabo la
autoridad del gobierno; y activacion de los planes de emergencia basados
en la comunidad en respuesta a las alertas.” La atencién aqui se centra en
el primer punto (también el mas complejo técnicamente), puesto que los
aspectos economicos de la deteccion, seguimiento y prevision de los ries-
gos naturales se manifiestan a una escala global, a diferencia de los aspec-
tos economicos del analisis de los riesgos, la emision de alertas a tiempo y
la peticion de evacuaciones de emergencia, que se dictan en gran medida
por circunstancias locales, sociales econémicas y culturales. No obstante,
es importante enfatizar que la fortaleza de una cadena estd en el eslabén
mads débil, y las cuatro partes son necesarias para lograr un sistema de aler-
ta temprana eficiente.!”

Deteccion, seguimiento y prevision 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 geolOgicos 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.!!
No obstante, la detecciéon de los seismos submarinos o las erupciones volca-
nicas mediante sofisticadas redes de monitorizacién ocednica y técnicas de
modelizacion permite emitir alertas de tsunami y proceder a evacuaciones
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 meteoroldgicos pueden ser previstos con unos
plazos que se extienden entre unos minutos (suficiente para salvar vidas)
y varios dias (suficiente para salvar vidas y proteger propiedades, al menos
hasta cierto punto). La previsién meteoroldgica es fundamental para cual-
quier sistema de alerta temprana de peligros meteoroldgicos, hidroldogicos
y relacionados con el clima, y los avances tecnologicos permiten previsio-
nes mas precisas (figura 4.6).

Todos los paises deberian ser capaces de beneficiarse de la mayor pre-
cision de las previsiones meteorolégicas, pero algunos paises no lo hacen.
Generar previsiones es complejo y requiere los siguientes elementos:
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Figura 4.6 Incrementando la precision de las previsiones meteorolégicas

Correlacién de las anomalias de las previsiones ECMWEF a 500 hPa de altitud
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Nota: Los pares lineas coloreadas de arriba (para el hemisferio norte) y de abajo (para el hemisferio sur) muestran
que las previsiones (a 3, 5, 7 y 10 dias) en el hemisferio norte son generalmente mas precisas que en el hemisferio
sur, pero también muestran que esta diferencia se ha estrechado a lo largo de los afios. Todas las previsiones son
cada vez mas precisas: a dia de hoy una prevision a 7 dias (verde) es casi tan buena como una previsién a 3 dias
(azul) a principios de los afios ochenta. Las unidades de medida son los hectopascales (hPa).

Fuente: Working Paper del Banco Mundial n.° 151 2008, Washington, DC.

* Recopilacion e intercambio de informacién de modo sistemdtico y en
tiempo oportuno.

e Sistemas de telecomunicaciones que permitan el intercambio de in-
formacion.

e Modelos numéricos de prediccion meteoroldgica, lo cual estimula la
fisica de la atmésfera.

e 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 restriccion, en especial en
los paises de renta baja.

Dada su naturaleza global, la generaciéon 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 paises.
La Organizaciéon Mundial de Meteorologia (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 recoleccion de datos (satélites geoestacionarios y en Or-
bita polar, sistemas de observacion de los océanos y las superficies) es
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Figura 4.7 Red coordinada en el nivel internacional formada
por la Organizacién Mundial de Meteorologia (WMO)
y 189 agencias nacionales de meteorologia e hidrologia
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Fuente: Golnaraghi, Douris y Migraine, 2008.

esencialmente global y muy similar en la mayor parte de paises desarro-
llados. Cada dia 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
continuacién, envian los datos al Sistema Global de Procesamiento de
Datos y Previsiones, coordinado por la Organizacién Mundial de Meteo-
rologia, que incluye a tres Centros de Datos Meteoroldgicos Globales
(EE.UU., Australia y Rusia), y 40 Centros Meteorologicos Especializa-
dos Regionales. La frecuencia y el alcance de los datos observados va-
rian. Por ejemplo, como parte de la red global, los EE.UU. (NOAA) reco-
pilan datos de los sondeos de la parte alta de la atmésfera (globos sonda)
cada 12 horas, y proporciona imdgenes completas por radar cada ocho
minutos; los datos sobre embarcaciones y aviones se recopilan de modo
oportunista. La prevision meteoroldgica recurre cada vez mas a datos de
radiaciones captados por satélites espectrometros.'? Sin embargo, no
todas las regiones disponen de servicios adecuados de recoleccion de datos
(mapa 4.1).
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Mapa 4.1 Los puntos rojos indican de dénde se reciben
las escasas observaciones meteorolégicas sinépticas

Porcentaje de informes recibidos:
= 90a 100 por ciento (2,500 estaciones)
= 452 90 por ciento (699 estaciones)
Menos del 45 por ciento (307 estaciones)
» Estaciones mudas (33 estaciones) s

Fronteras internacionales

NoterWMO sz ha concecido permiso paraaeprocuccitn)

Nota: Las observaciones sindpticas consisten en observaciones meteorolégicas de la superficie de la Tierra o del espacio
aéreo superior efectuadas en tiempos estandarizados. El mapa hace referencia a observaciones meteorolégicas sindpticas
recibidas en las estaciones de la Red Basica Sinéptica Regional (RBSN, por sus siglas en inglés).

Fuente: http://www.wmo.int/pages/prog/www/OSY/Gos-components.html.

Sistema Mundial de Telecomunicaciones

Los datos se difunden a través del Sistema Mundial de Telecomunicaciones
de la Organizaciéon Mundial de Meteorologia (GTS, por sus siglas en inglés),
que conecta a todos los paises mediante sus agencias nacionales de meteoro-
logia (la figura 4.8 muestra solo una pequefia secciéon). Los datos y la infor-
macioén que fluyen a través del GTS se incorporan a los complejos modelos
meteoroldgicos. Otros analisis sirven de apoyo a la comunidad investigado-
ra en materia meteoroldgica y climatica. E1 GTS distribuye también informa-
ci6n y alertas relacionadas con tsunamis cuando estan disponibles, de modo
que cada pais en situacion de riesgo pueda recibir la informacion a tiempo.

Las previsiones meteoroldgicas globales son generadas por datos proce-
sados usando distintos modelos que difieren en su prop6sito y en su comple-
jidad. Por ejemplo, los modelos globales de alcance mundial son operados
por distintos centros meteoroldgicos que utilizan distintos cuadriculados,
desde cuadriculas gruesas (110 kilémetros o 1 grado) a cuadriculas finas (20
kilémetros o 0,18 grados), al producir las previsiones de los sistemas mete-
oroldgicos a gran escala. Uno de esos modelos produce previsiones a 10 dias
en una resolucion espacial gruesa, y que utilizan los 31 paises participantes
desde Noruega en el norte a Marruecos en el sur, e Irlanda al oeste y Turquia
al este.
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Figura 4.8 Coordinar la recopilaciéon de informacién es complejo:

Seccion del Sistema Mundial de Telecomunicaciones (Europa)
para compartir informacion y alertas
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Fuente: Organizacion Mundial de Meteorologia (WMO, por sus siglas en inglés), 2009;
http://www.wmo.int/pages/prog/www/TEM/GTSstatus/R6rmtni.gif;
http://www.wmo.int/pages/prog/www/TEM/GTS/index_en.html.

Las agencias meteoroldgicas de todos los paises tienen un acceso gratui-
to al output’3 de los modelos globales, pero estos deben ser ajustados a una
resolucion mas fina a fin de poder producir previsiones locales. Los mode-
los de prevision locales y globales ofrecen condiciones limite para el corto
plazo, especificadas a nivel geografico, asi como modelos mds precisos que
toda agencia nacional de meteorologia podria generar. No obstante, ello
requiere observaciones locales mas frecuentes y precisas, asi como la capa-
cidad de procesarlas. Por ejemplo, las previsiones a nivel nacional (para
Norteamérica) de NOAA vy de la Agencia Nacional de Meteorologia utili-
zan datos mds frecuentes con una cuadricula de 35 kilémetros cuadrados y
otra ain m4s fina para previsiones locales para permitir asi una mayor reso-
lucién en lugares densamente poblados o especialmente propensos a peli-
gros naturales. NOAA también permite un acceso publico directo al output
de los propios modelos y emite cuatro previsiones globales cada 24 horas.

Algunos de los paises mas pequetios (Estonia, Holanda) se han unido
para producir previsiones de forma mds efectiva en términos de costes. Sin
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embargo, muchos paises no efectian previsiones locales con toda la preci-
sion que la tecnologia permite a dia de hoy. Una encuesta llevada a cabo por
la Organizacién Mundial de Meteorologia en 2006-07 constata que mds de
un 60 por ciento de sus paises miembros, especialmente los de renta baja,
disponen de unas capacidades meteorolégicas insuficientes (cuadro 4.3).14
Las Agencias Nacionales de Meteorologia y de Hidrologia a menudo care-
cen del equipamiento e instrumentos bdsicos; pero incluso cuando disponen
de ellos, se ven frustrados por la ausencia de equipos informaticos y de tele-
comunicaciones modernos, o por la falta de personal cualificado.

La recopilacion de datos sobre meteorologia y clima y la elaboracion de
previsiones son tareas costosas, pero los beneficios potenciales pueden ser
enormes. La informacién relacionada con la meteorologia y las previsiones
asesoran a los agricultores y a los agro-negocios acerca de cuando plantar,
sembrar, fertilizar y cosechar; a las instalaciones eléctricas sobre como satis-
facer a la demanda; a las compafiias aéreas y a las empresas navieras sobre
cémo planificar sus itinerarios. En ocasiones, los beneficios son diez veces
mayores que los costes:

e Una estimacion en China para el periodo 1994-96 hall6 un ratio bene-
ficio-coste entre 35 y 40 (Guocai y Wang, 2003).

e Seestim0 que los servicios meteoroldgicos de Mozambique tuvieron un
ratio beneficio-coste de 70 (Banco Mundial, 2008).1°

e El ratio de los beneficios econdémicos de una informacién hidrometeo-
rolégica mejorada (calculada como pérdidas evitadas) relativos al coste

Cuadro 4.3 Evaluacion de paises de la Organizacion Mundial de Meteorologia
en 2006-07

En 2006 la Organizacion Mundial de Meteorologia encuest6 a 187 Agencias Nacionales de Meteorologia
y de Hidrologia y 139 respondieron. La encuesta constato:

e Casi un 60 por ciento de las Agencias Nacionales de Meteorologia y de Hidrologia se veian limitadas
por una formacion inadecuada de los analistas.

e Mas del 60 por ciento o bien no poseian estaciones de observacion adecuadas, sistemas de telecomu-
nicaciones y capacidades operativas de prevision 24/7; o bien no podian mantenerlas; o bien no podian
mantener las bases de datos.

e En torno al 90 por ciento sentia la necesidad de mejorar las capacidades de prevision y alerta, y la
mitad de ellas deseaba mejores asociaciones con otras agencias involucradas en la reduccion del
riesgo de desastres.

e Menos de la mitad de los paises habia combinado los servicios nacionales de meteorologia y los
de hidrologia. En otros 44 paises, los servicios nacionales de meteorologia y los servicios nacionales
de hidrologia, si bien operaban por separado, colaboraban en alguna medida, en especial en lo referido
a las alertas de peligros naturales; aunque la mayoria necesita una mejor coordinacion para emitir
esas alertas.

Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en la Organizacion Mundial de Meteorologia, 2006.
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de los programas de modernizacién de los servicios hidrometeorolo-
gicos nacionales varia entre 2,1 y 14,4 para algunos paises europeos y
asiaticos (Banco Mundial, 2008).

e Los beneficios de unas previsiones meteoroldgicas mejoradas estima-
dos para los hogares estadounidenses exceden el coste del programa de
modernizacién de la Agencia Nacional de Meteorologia de Estados
Unidos en mas 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 hidrometeorologia potencial-
mente merecen la pena. Muchos gobiernos no financian adecuadamente
sus servicios hidrometeoroldgicos, debido a la escasa visibilidad de estos
servicios o a la pobre dotacion financiera de las agencias publicas. Algu-
nos gobiernos, siguiendo el ejemplo de los paises europeos, pretenden que
estos se autofinancien parcialmente vendiendo sus datos y previsiones. De
este modo, es posible que no exista la predisposicion 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-
orolégicas genéricas y las alertas son bienes publicos, y estos intentos de
generar ingresos de la venta de datos o previsiones inhiben un intercam-
bio de informacion que resulta esencial para elaborar buenas previsiones
regionales y globales.

Los beneficios potenciales de un mayor gasto en servicios hidrometeo-
rolégicos se realizardn solamente si el gasto se dirige y organiza correcta-
mente. La necesidad de un sistema completo de predicciéon meteorologica
debe estar bien identificada antes de gastar en costosas tecnologias, como
en los radares Doppler, cuyo funcionamiento puede costar entre 1 millén
y 2 millones de ddlares por unidad, y se necesitan varios. Un sistema de
satélites cuesta en torno a 380 millones de délares. Hacerlo funcionar cues-
ta cerca de 50 millones de délares.!®

Los Estados Unidos, que sufren frecuentes tornados, lograron reducir
el nimero anual de muertes en 79 de promedio, y el de heridos en 1.052,
gracias a una prevision mds 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 ain estdn 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 paises
si no hay amenaza de peligros naturales o si estos son menos frecuentes.

La cuestion 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 pais. Es necesario
también tener en cuenta los costes de operacion y mantenimiento para eva-
luar la sostenibilidad a largo plazo. Ademads, otras necesidades mas corrien-
tes como la estimacion y calibracion de los modelos, el analisis de los peligros
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naturales, o el procesamiento de los datos pasados, que muchos paises acu-
mulan en almacenes y en papeles cada vez mas deteriorados, pueden tener
elevados retornos. La digitalizacion de estos datos no requiere una tecno-
logia avanzada y sin embargo ofrece elevados rendimientos.

Ademis de las ganancias que ofrecen las previsiones a corto plazo, las
previsiones estacionales también estin mejorando y ayudan a la toma de
decisiones socioecondémicas a medio y largo plazo. Los patrones climati-
cos recurrentes (como la Oscilacion Austral El Nifio) pueden preverse ahora
con algunos meses de antelacion en algunos lugares y en algunos periodos
del afio. La prevision de sequias (una importante causa de mortalidad en
Africa) requiere no solo previsiones meteorologicas, sino también datos
sobre la temperatura del aire, la humedad del suelo, la vegetacion, 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 sequias locales de forma efectiva.

Anadlisis de riesgos, emision de alertas a tiempo
y activacion de respuestas

El establecimiento de sistemas de alerta temprana requiere mucha informa-
cién. La distribucion espacial de los peligros naturales, su severidad, su tem-
po y su frecuencia son en gran medida una cuestion cientifica. Sin embargo,
sus efectos econdmicos requieren la recopilacion de un conjunto de datos
que los gobiernos ya poseen en alguna forma. Estos datos deben ser siste-
maticamente analizados para determinar cuando y donde pueden estable-
cerse sistemas de alerta temprana. Los analisis coste-beneficio constituyen
una buena referencia. En algunos casos, es posible que solo haga falta iden-
tificar y analizar un dnico tipo de riesgo (0 unos pocos) para justificar la
elaboracion de alertas, que podrian estar entonces disponibles para mini-
mizar otros riesgos que no sean tan facilmente cuantificables.

Una alerta se basa en una prevision, pero deberia emitirse con la autori-
dad del gobierno. De este modo, las alertas de peligros naturales desarrolla-
das por las agencias técnicas deberian ser comunicadas a las autoridades,
que deberian en ese momento decidir si advertir al publico y activar los pla-
nes de emergencia y evacuacion. La decision 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 hara que
se ignoren las siguientes (cuadro 4.4).

Estas decisiones y sus respuestas requieren mucha preparacion: los equi-
pos de almacenamiento anticipado, el personal de respuesta de emergen-
cia, el sandbagging (una tecnologia poco avanzada efectiva solo si lo que
se protege se elije cuidadosamente), y la redireccion del trafico necesitan
todos ellos no solo planificacion, sino también simulacros periddicos en
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Cuadro 4.4 Comunicaciones a la comunidad

Casi todos los hogares (98 por ciento) tienen acceso a radio y television en Cuba, de modo que estos son
los principales canales de comunicacion utilizados por el servicio nacional de meteorologia (con autoridad
gubernamental) para emitir alertas de ciclones tropicales e inundaciones relacionadas.

En Bangladesh son muchos menos los que disponen de television y radio, de modo que el Departamento
de Meteorologia de Bangladesh lleva a cabo las alertas de ciclones y mareas tormentosas por medio de
multiples canales (fax, internet, radio y televisién). Sin embargo, la unidad centralizada de alertas del
Programa de Preparacion para los Ciclones de Bangladesh garantiza que las alertas lleguen a las
comunidades costeras. El centro alerta a una red de voluntarios a través de emisiones de radio HF/VHF
y estos a su vez alertan a las comunidades.

Shanghai también difunde alertas a través de emisiones de radio HF/VHF, usando una red de voluntarios
de la comunidad para advertir a quienes se hallan en entornos rurales; y emisiones de television y mensajes
de movil (SMS) para quienes se hallan en zonas urbanas.

Fuente: Personal del Banco Mundial.

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

Infraestructura critica

Toda la infraestructura deberia estar debidamente disefiada, construida y
mantenida. Sin embargo, es especialmente importante que algunas fun-
cionen cuando mds se les necesita. Esas infraestructuras «criticas» deben
ser identificadas antes de que el desastre tenga lugar para garantizar su
adecuacion.

Todos los sectores tienen sus defensores (los especialistas en educacion
preconizan «escuelas seguras»; los doctores, «hospitales seguros»), pero
incluso las carceles pueden considerarse criticas, puesto que impiden que
los ladrones saqueen. Los gobiernos deciden lo que es critico, pero la elec-
cién no deberia dejarse solo a los funcionarios: el gobierno de Myanmar
fue advertido de la intensidad y del probable recorrido del Ciclén Nargis
cinco dias de que llegase a tierra en 2008, pero la junta militar no alert6 a
la poblacién para que no perturbase el referéndum que debia llevarse a
cabo. Los militares desplazaron sus aviones y embarcaciones para prote-
gerlos de los dafios, pero no desplazaron a la gente, y 140.000 personas
murieron.

Lo que resulta critico 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 criticos, 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 criticos que
las plantas de tratamiento de aguas o las escuelas, no tanto por la educa-
cién sino porque sirven de refugio.
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Los activos criticos son especificos: 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 rio, y un puente que une
la zona residencial con una zona industrial, probablemente tengan ambos
la misma tasa de rendimiento econémico. Sin embargo, el puente al hospi-
tal es «critico» si la zona es propensa a los terremotos. La «disponibilidad
a pagar» por el servicio perdido inmediatamente después del desastre seria
un buen criterio para identificar qué activo se considera critico. Una vez
seleccionado, los «margenes de seguridad» (la fortaleza adicional que los
ingenieros incorporan en los disefios) deberian ser mayores de lo normal.
Disenar el puente con arreglo a unos estandares elevados puede elevar el
coste y, por tanto, reducir su tasa de rendimiento econémico;!” pero deben
prevalecer los juicios practicos.

Critico no es sinénimo de «socialmente importante». Del mismo modo,
que no sea critico no significa que no sea importante: tan solo implica que
la interrupcién de su servicio es tolerable. Incluso los Estados Unidos hallan
dificultades en mantener el nimero de «infraestructuras criticas» en un
nivel manejablemente pequefio, y otros paises dardn sin duda con este
mismo problema (cuadro 4.5). Los ministerios sectoriales pueden saber

Cuadro 4.5 Los Estados Unidos intentan identificar las infraestructuras criticas

En la politica publica de Estados Unidos, el significado de «infraestructura critica» ha evolucionado a
lo largo de los afios, y solo se definié cuando se establecié una comision presidencial sobre Proteccion
de la Infraestructura Critica tras el atentado de 1995 en la ciudad de Oklahoma. La comision identifico
como criticos ocho sectores: telecomunicaciones; sistemas de energia eléctrica; almacenamiento y
transporte de gas y petrdleo; banca y finanzas; transporte; sistemas de abastecimiento de agua; sistemas
de emergencia (incluyendo asistencia médica, policia, bomberos y rescate); y continuidad del gobierno.

Desde entonces, sucesivas leyes federales, informes y 6rdenes ejecutivas han tratado de esclarecer
el concepto, y el nimero de sectores de infraestructura y el tipo de activos considerados «criticos»
se ha expandido. Tras los ataques de septiembre de 2001, las nuevas ordenes ejecutivas del presidente
Bush anadieron las instalaciones nucleares, agrarias y ganaderas a la lista. Un afio después, la Estrategia
Nacional para la Seguridad del Territorio Nacional afadié las plantas quimicas y los servicios postales
y de envio. La lista tiene 13 sectores actualmente, y cada uno de ellos incluye miles de estructuras fisicas
en distintos lugares, algunas de ellas privadas (centrales eléctricas).

La Junta de Analisis de Informacion y de Proteccion de Infraestructuras del Departamento de
Seguridad del Territorio Nacional es la responsable de identificar activos criticos, y habia 1.700 activos
criticos en abril de 2004. Existe mucha controversia y confusion por la implicacién para los propietarios
privados y porque los gobiernos estatales tienen sus propias listas y agendas. Tampoco estan claros
los criterios: algunas plantas de generacion eléctrica, por ejemplo, no se utilizan, y otras generan poca
electricidad. Si por estar en la lista se captan recursos, los beneficiarios potenciales lucharan por el botin.

Este «desafio» amorfo resulta en una lista cambiante y poco clara de lo que resulta critico, y, cuando
incluye demasiados activos, los costes se elevan sin proporcionar unos beneficios acordes. Es posible
que los Estados Unidos traten de proteger demasiadas instalaciones, o las instalaciones equivocadas
(o ambas).

Fuente: Motef y Parfomak, 2004; Forest, 2006.
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suficiente para proponer una lista, pero la decisién no deberia correspon-
derles. La eleccion requiere juicio v, si bien el juicio colectivo tiene sus defec-
tos, la estructura de toma de decisiones de un pais deberia ser respetada.

La seleccion 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 corrosion; e
inspeccionar y reparar las grietas en los puentes de hormigén. 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 teoria de las
finanzas publicas sugiere que el gasto deberia seguir una lista de proyectos
ordenados de forma decreciente segun su tasa de rendimiento econémico.
Sin embargo, cuando la eleccion esta sujeta a limites de presupuesto arbi-
trarios, presupuestos inflados, y costes de interrupcion, la maximizacion
dindmica podria 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 propdsito multiple, como el #inel de carretera
y de gestion de aguas pluviales (SMART, por sus siglas en inglés) de Kuala
Lumpur, son infraestructuras criticas diseadas a medida para un determi-
nado peligro natural. Las inundaciones provocadas por las fuertes lluvias
constituyen un peligro natural, y el tinel de 9,7 kilémetros de longitud,
que cost6 514 millones de ddlares, tiene tres niveles (figura 4.9): el mds bajo

Figura 4.9 Tres modalidades de funcionamiento del tinel SMART
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Fuente: Mott MacDonald Group, 2009.
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para el drenaje y los dos superiores para el transporte por carretera. El su-
midero permite desviar grandes volimenes de agua en caso de inundacion
desde el distrito financiero de la ciudad hacia un depésito de almacena-
miento, un embalse y un tinel de circunvalacion. Combinar el sumidero
con la carretera ofrece dos ventajas: garantiza un mantenimiento del sumi-
dero que de otro modo seria mds esporddico, y cuesta menos que construir
ambas estructuras por separado.

La infraestructura critica deberia de todos modos pasar el criterio de
coste-beneficio, y disefios como el tinel SMART requieren imaginacion e
innovacion. El mantenimiento se sigue descuidando vy, a pesar de que los
economistas generalmente lo desaprueban, las asignaciones (earmarks)
pueden tener cierto mérito, como por ejemplo asignar la recaudacion del
impuesto sobre carburantes al mantenimiento de carreteras.!® Sin embar-
g0, puede resultar poco efectivo en otros contextos: el departamento de
obras publicas (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 si lo hacen). Se necesitan muchas
decisiones buenas a muchos niveles de gobierno, lo que subraya la impor-
tancia de las «instituciones». Estas instituciones acompafian y promueven
el desarrollo econémico, y es por lo que las muertes y la destruccion estan
inversamente relacionadas con la renta per capita del pais. No obstante,
la correlacion no es perfecta, lo que sugiere que algunos paises 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 mds vulnerables con el crecimiento de poblacion que
no los protege. Las medidas de prevencion naturales y las humanas pueden
complementarse unas con otras (tabla 4.1).

Limites fisicos

Si bien los amortiguadores ambientales ofrecen cierta prevencion, no previe-
nen todos los desastres. Los bosques y los humedales ofrecen escasa protec-
cién ante las inundaciones extremas cuando los suelos ya estan saturados.
Asimismo, las franjas de manglares de unos cientos de metros de ancho pue-
den reducir la destruccion que ocasione un tsunami de dimensiones consi-
derables, pero no la de un gran tsunami de, por ejemplo, olas de mds de
10 metros. Una franja estrecha de drboles podria perjudicar mas que favo-
recer si son derribados y se afiaden a los demds escombros arrastrados por
el agua. Muchos fueron los que murieron o resultaron heridos por los



Tabla 4.1 Peligros naturales y proteccion

Peligro
natural

Tipo de proteccion ecolégica

Ejemplos

Deslizamientos La vegetacion densa y profundamente

de tierra
y avalanchas

enraizada ayuda a cohesionar el suelo
y se evita el deslizamiento de las capas
mas superficiales.

Los bosques forman una barrera fisica
frente a las avalanchas y contribuyen
a contener la nieve, reduciendo las

probabilidades de que se inicie un alud.

La reforestacion ha sido utilizada como
proteccién contra las avalanchas en Suiza,
complementando y en algunos casos
sustituyendo las barreras de ingenieria (UNISDR
2009): el 17 por ciento de los bosques ha
logrado ofrecer proteccién contra los
desprendimientos de tierra y las avalanchas.

Inundaciones

Las capas densas de vegetacion en
las cuencas hidrograficas incrementan
la infiltracion de la lluvia, por oposicion
a las escorrentias superficiales,
reduciendo la tasa de caudal maximo
salvo en las condiciones mas
extremas, en las que el suelo se halla
ya completamente saturado. La
vegetacion también ofrece proteccion
contra la erosién, y con ello reduce la
pérdida de suelo y el transporte de
lodo y rocas que tanto incrementan el
poder destructivo de las inundaciones.

La vegetacion densa también protege
las riberas del rio y las estructuras de
tierra adyacentes de la erosién de las
inundaciones.

Los humedales y las llanuras aluviales
absorben agua, reduciendo la tasa de
caudal maximo aguas abajo.

El huracan Jeanne asolo6 varias islas caribenas,
pero el nimero de muertes relacionadas con
las inundaciones fue de mas de 3.000 en Haiti,
frente a unas pocas docenas en los demas
paises afectados, en gran parte a causa de
las muy degradadas cuencas de Haiti (Stolton
y otros, 2008). El patrén fue muy similar durante
la temporada de huracanes de 2008.

En 1992, el Banco Mundial comprometi6 85
millones de délares para el alivio de la pobreza
en tres estados indios (Andhra Pradesh, Orissa
y Bengala Occidental) a través de la creacion
de empleo en piscifactorias y viveros de
camarones. Los bosques de mangles se vieron
mermados para dejar espacio a las
piscifactorias. Cuando los ciclones golpearon
la costa recientemente denudada hallaron una
escasa resistencia. Una parte significativa de
la inversion se perdi6. Dos ciclones, uno en
Andhra Pradesh en 1997 y otro en Orissa en
1999 destruyeron las nuevas instalaciones para
la cria de camarones (Independent Evaluation
Group, 2007).

Un estudio en el Parque Natural de Mantadia,
Madagascar, concluyé que la conversién de
bosques primarios en areas que se despejan
para el cultivo temporal talando y quemando
la vegetacion puede incrementar las corrientes
provocadas por las tormentas hasta en 4,5
veces (Stolton y otros, 2008).

Las comunidades de Assam han plantado con
éxito bambu para proteger los diques de los
canales de las inundaciones anuales (UNISDR
2009).

Se estimé que la canalizacion y el drenaje en
la llanura aluvial del Misisipi redujo la capacidad
de almacenamiento de agua en un 80 por
ciento, y se vincul6 posteriormente al
hundimiento de extensas areas y a la severidad
del impacto del huracan Katrina (WRI, 2005).

(continua)



Tabla 4.1 Peligros naturales y proteccion (continuacion)

Peligro
natural

Tipo de proteccién ecolégica

Ejemplos

Maremotos,
tsunamis
y mareas
tormentosas

Los arrecifes de coral y las dunas
de arena (que en las areas costeras
dependen normalmente de los
ecosistemas vegetales para su
mantenimiento) proporcionan una
barrera fisica contra las olas y las
corrientes.

Las marismas y lagunas de agua
salobre pueden desviar y contener
las aguas de las inundaciones.

Los manglares y otros bosques
costeros pueden absorber la energia
de las olas y capturar escombros
flotantes, reduciendo enormemente
el poder destructivo de las olas.

Los modelos aplicados a las islas Seychelles
sugieren que la energia de las olas se ha
duplicado en parte a raiz de las alteraciones
en la estructura de los arrecifes de coral por
la decoloracion y el cambio en la composicién
de las especies (Stolton y otros, 2008).

En el Caribe, como consecuencia de la
degradacion de los arrecifes, mas de 15.000
kilometros de costa podrian experimentar una
reduccion de la proteccion frente a las olas y
tormentas de entre el 10 y el 20 por ciento en
2050 (Stolton y otros, 2008).

El restablecimiento de las marismas de agua
salobre forma parte de las medidas de defensa
costera en distintas areas del Reino Unido
(UNISDR, 2009).

Tras el tsunami de 2004, distintos estudios en
Hikkaduwa, Sri Lanka, donde los arrecifes
estan en un parque marino, apuntaron que los
darfios alcanzaron solo 50 metros tierra adentro
y que las olas fueron solo de 2 a 3 metros de
altura. En la localidad cercana de Peraliya,
donde los arrecifes se han visto en gran medida
afectados por la explotacion de los corales,
las olas alcanzaron los 10 metros de altura, y
los dafios y las inundaciones llegaron hasta a
1,5 kilémetros tierra adentro.

En Japén, que dispone de precisos registros
histéricos, se ha evidenciado el papel que
desempefan los bosques para limitar los
efectos de los tsunamis (Stolton y otros,
2008).

La ciénaga del Rio Black es el mayor
ecosistema de humedal de agua dulce de
Jamaica. La marisma actiia como un
amortiguador natural contra las inundaciones
y las incursiones del mar (Dudley y otros,
2010).

Huracanes
y tormentas

Los bosques, arrecifes de coral,
manglares y las barreras de islas
amortiguan los dafios inmediatos de
las tormentas.

El sistema protegido de manglares conocido
como Sundarbans, en Bangladesh e India,
ayuda a estabilizar los humedales y las
lineas costeras y a amortiguar en las zonas
de tierra adentro los vientos y las olas
resultantes de los ciclones. Los mangles
pueden romper olas ocasionadas por las
tormentas que excedan los 4 metros (Dudley
y otros 2010).

Fuente: Dudley y otros, 2010; Stolton, Dudley y Randall, 2008; Independent Evaluation Group, 2007; y UNISDR, 2009.
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mangles astillados en las inundaciones de Paptia Nueva Guinea. Sin embar-
g0, los mangles también atrapan escombros flotantes (incluyendo a victi-
mas del tsunami que habrian sido arrastradas al mar por el reflujo) y a largo
plazo contribuyen a la protecciéon contra la erosion costera (FAO 2007).

Limites analiticos

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

e Como defensas costeras, el valor econémico de los bosques de mangles
de Malasia ha sido estimado en 300.000 ddlares por kilometro, a partir
de comparaciones con alternativas de ingenieria (ProAct, 2008).

e 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 inversion inicial de 1,1 millones de d6lares aho-
rrd 7,3 millones de délares por afio en el mantenimiento de los diques
marinos y se considera que redujo significativamente las pérdidas huma-
nas y de propiedades causadas por el tifon Wukong en 2000, en compa-
racion con otras areas (WWE, 2008).

e En la llanura aluvial de Luznice, una de las dltimas llanuras aluviales
en la Republica Checa con un régimen hidroldgico inalterado, las 470
hectareas tienen un valor monetario por hectarea de 11.788 ddlares por
mitigacion de inundaciones (retenciéon de agua), 15.000 dodlares por
biodiversidad, 144 délares por absorcion de carbono, 78 dolares por
produccion de heno, 37 délares por produccion de pescado, y 21 dola-
res por produccion de madera (ProAct, 2008).

e El valor econémico de los bosques en la prevencion de avalanchas se
estima en torno a 100 ddlares por hectdrea y por afio en las grandes
extensiones abiertas de terreno de los Alpes suizos, y en mas de 170.000
doélares por hectareas en zonas con activos valiosos (ProAct, 2008).

e Un estudio reciente sobre el papel de los humedales en la reduccion de
las inundaciones asociadas a los huracanes en los Estados Unidos calcu-
16 un valor medio de 8.240 ddlares por hectarea y por afio, y se estim6
que los humedales costeros proporcionaban 23.200 millones de ddla-
res anuales en servicios de proteccion contra las tormentas (Costanza
y otros, 2008).

e Las dos reservas que forman las marismas de Muthurajawella, en Sri
Lanka, cubren 3.068 hectareas cerca de Colombo. El valor econémico
de la atenuacion de las inundaciones (convertido en valor de 2003) se
ha estimado en 5 millones de ddlares al afio (Constanza y otros, 2008).

e Los beneficios de la protecciéon forestal en las cuencas superiores del
Parque Nacional de Mantadia, en Madagascar, en términos de reduccion



de los dafios de las inundaciones a las cosechas, se han estimado en
126.700 dolares (Kramer y otros, 1997).

Si bien estas cifras son impresionantes, la modelizacion de la efectivi-
dad de otros tipos de vegetacion o de unos usos de la tierra alternativos
requiere una cantidad considerable de datos longitudinales de la zona espe-
cifica, y supeditar esa proteccion a un analisis coste-beneficio, aunque es
posible en teoria, resulta complicado en la practica (cuadro 4.6). Ademas,
los beneficios de la proteccion son los dafios esperados evitados; pero los
ratios coste-beneficio se determinan a menudo sobre la base de los dafios
reales, sin multiplicarlos por la probabilidad de suceso.

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

Cuadro 4.6 Costes y beneficios de los manglares y la piscicultura
de camarones en la costa tailandesa

Sathirathai y Barbier (2001) calcularon el valor actual neto por hectarea de manglar tailandés sumando
el valor de los productos forestales que la gente recolectaba (en torno a 540 ddlares), el incremento
en los rendimientos de la pesca local (en torno a 270 dolares) y la proteccion ante las tormentas (en
torno a 74.600 ddlares). La proteccion contra las tormentas contribuyé a la mayor parte del total del
valor neto presente (VNP) de mas de 75.000 dolares por hectarea. Asimismo, también comprende la
mayor parte de los 1.150 dolares por hectarea de VNP de convertir los manglares a viveros de
camarones. Distintas publicaciones informan de los resultados.

Para evaluar el habitat y los servicios de proteccion contra las tormentas, Barbier (2007) desarrolld
un nuevo enfoque «dinamico» que incorpora el cambio en las zonas de humedales a un modelo multi-
periodo de recoleccion de recursos de la pesca. El VNP de la proteccion frente a tormentas se recalculd
a partir de los danos reales ocasionados por las tormentas en lugar de tomar como base los costes
de reposicion de las obras costeras de defensa (el andlisis original), y se obtuvo un VNP por hectarea
de cerca de 10.000 ddlares.

Cabe apuntar tres aspectos acerca de las dificultades en la evaluacion los servicios de proteccion
del ecosistema:

1. EI'VNP por hectarea de los manglares se redujo considerablemente debido a los métodos del coste
de reposicién, que en esencia utilizan un coste para estimar un beneficio, y en general sobrestiman
los servicios de proteccion frente a tormentas.

2. Apesar de que los manglares ain constituyen la mayor parte del VNP de la piscicultura de camarones,
sin el valor de los manglares para la proteccion ante tormentas, no mereceria la pena convertir los
viveros de camarones de nuevo a manglares.

3. Debido a la falta de datos, la estimacién de los dafios esperados ocasionados por las tormentas
teniendo en cuenta la proteccion de los manglares no pudo ademas considerar otros posibles factores
mitigadores, como la intensidad de la tormenta, la topografia costera y otras barreras naturales, como
los arrecifes de corales y los herbarios marinos.

Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en la Organizaciéon Mundial de Meteorologia, 2006.
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«Nuestras encuestas en los pueblos y nuestras observaciones post-
tsunami dejan claro que los manglares desempefian un papel criti-
co en la proteccion contra las tormentas, pero cabe destacar que
depende en gran medida de la calidad [afiaden énfasis] del bosque
de mangles».

El timing también complica la decision coste-beneficio, incluso acerca
de si restituir o no. Por ejemplo, dado que los habitats de mangles pueden
recuperarse de forma natural sin necesidad de ninguna intervencion arti-
ficial, los proyectos de restitucion deberian emprenderse solo si la recupera-
cion no tiene lugar por si sola.!® Determinar por qué la recuperacién natu-
ral no tiene lugar y eliminar los estreses son tareas esenciales para el éxito
de cualquier esfuerzo de restauracion artificial.

Los costes son también a menudo dificiles de cuantificar: los costes del
restablecimiento de manglares en los Estados Unidos pueden dividirse en
tres Ordenes de magnitud desde los 225 ddlares por hectarea hasta por enci-
ma de los 200.000 délares por hectarea.?” Los costes del restablecimiento
de la hidrologia natural a través de la «reconexion» de los manglares divi-
didos pueden ser bajos, pero pueden también incrementarse exponencial-
mente si se requieren terraplenes a gran escala para redisefiar 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
gestion efectiva de las areas protegidas es elevado incluso en los paises de
renta baja. La proteccion de los habitats de humedales (incluyendo los arre-
cifes de corales) resulta complicada, pues son mds vulnerables a la conta-
minacion difusa y a la retirada o la introduccion de distintas especies en
particular.

El papel de los ecosistemas naturales en la reduccion de los efectos adver-
sos de los desastres es ampliamente reconocido, pero la evaluacion de sus
costes y beneficios es complicada. Ademas, los gobiernos tienden a enfati-
zar las inversiones fisicas en detrimento de los activos intangibles. El Caso
de Estudio sobre Bangladesh (caso de estudio 1) muestra como las autori-
dades gestoras del agua favorecieron inicialmente la construccion de diques,
y el Caso de Estudio sobre Haiti (caso de estudio 3) cémo la deforestacion,
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 fisicas (Gentile, 1994;
Penning-Roswell, 1996; Driever y Vaughn, 1988). Esas politicas ponen en
riesgo a las personas y distorsionan el desarrollo urbano.

La proteccion del medioambiente es normalmente mds rentable que su
restablecimiento, pero una proteccion satisfactoria requiere la participa-
cién de todos aquellos cuyo sustento depende de los recursos en cuestion:
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)2! describe varios de estos
acuerdos entre usuarios locales, incluyendo la definicién clara de los limi-
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 solidas y tienen importantes ramificacio-
nes para la sostenibilidad a largo plazo de los regimenes de propiedad
comun (Gibson, Williams y Ostrom, 2005).

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

Existen tres conceptos de gasto que tienen por lo general un elevado re-
torno. El primero es una mayor dotacién presupuestaria para la prevision
meteoroldgica, junto con una correspondiente supervision para evitar el des-
pilfarro. Esto permitiria a los paises beneficiarse de una tecnologia mejo-
rada. Los sistemas de alerta temprana y los procedimientos y simulacros
de evacuacion estan garantizados en las zonas de mayor riesgo. El segundo
consiste en asegurar que cierta infraestructura critica siga funcionando tras
el desastre. El tercer concepto es la proteccion de los amortiguadores me-
dioambientales, una cuestion practica pero dificil de llevar a cabo: unas
instituciones mejores serdn de gran ayuda.



Caso de Estudio 4 sobre Etiopia
¢Muertes provocadas por la sequia o por el Derg?

Etiopia es un pais propenso a muchos peligros naturales, incluyendo los terremotos (las placas
tectdnicas africana y arabiga se encuentran en el valle del Rift). A pesar de que las inundaciones
repentinas son mas frecuentes, las sequias han sido mucho mas mortales. Los datos globales
muestran que casi un millon de personas murieron por las sequias desde 1970, la mayor parte
en Africa (capitulo 1, grafico 1.3). A lo largo de las Gltimas seis décadas, Etiopia se ha mostrado
especialmente propensa a las sequias, con una cada 3 a 5 afos, y algunas durando varios afios.
Hay lluvias, 1.005 mm anuales de media, pero varian mucho por region y son particularmente
impredecibles.’

Muchas de estas muertes eran evitables, aunque las sequias 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 asi. El capitulo 2 informa acerca de la rela-
cion empirica entre los desastres y los conflictos que siguen teniendo lugar en la region; si bien
los conflictos no son la Unica razén por la que la comida no llega a quien pasa hambre. Amart-
ya Sen llamo la atencion sobre la ausencia de hambrunas en India tras la independencia, cuan-
do las autoridades mostraron mas capacidad de respuesta ante las necesidades de su gente.?
Unas mejores instituciones, tanto domésticas como externas, pueden prevenir las muertes de
las sequias.

Vivir con lluvias inestables

Gran parte de la agricultura de Etiopia (supone la mitad del PIB y mantiene al 80 por ciento de
la poblacion) 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 sequias
de forma distinta, pero ambos grupos tienen dificultades en gestionar las largas sequias. Los
agricultores plantan numerosos cultivos (teff resistente a las sequias, maiz y cebada) en peque-
fios terrenos de secano.® También mantienen ovejas y cabras para venderlas cuando sea nece-
sario. El ganado almacena proteinas para los afios de escasez, y una décima parte de la pobla-
cioén rural son pastores némadas en Somali y Afar, la zona Borana de la regiéon Oromiya, y Benshagul
y Gambela (mapa 1 del caso de estudio).* La migracién ayuda, pero algunas fronteras interna-
cionales que a dia de hoy separan a tribus emparentadas estan 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 Sudan.® El crecimiento de la poblacién y el asentamiento de los ganaderos
ndémadas afladen mayor presion sobre las tierras.

Las guerras y los conflictos inhiben e interfieren con los mecanismos tradicionales de gestion
de los desastres. Estos conflictos tienen origen local y han sido alimentados por poderes regio-
nales y otros super-poderes con sus propias preocupaciones. Etiopia refleja cémo tienen lugar
las hambrunas, pero es necesaria una explicaciéon acerca de sus divisiones politicas y étnicas,
que se superponen con la ideologia y con distintos grupos que buscan apoyos para su causa.



Mapa 1 del caso de estudio Precipitaciones en Eiopia
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Fuente: Personal del Banco Mundial.

La negligencia del Emperador en la sequia de 1972-73

Etiopia se convirtié en un estado-nacion en el siglo XIX, y sus reyes evitaron que fuese totalmen-
te colonizada. Italia se hizo con Eritrea en 1889 y ocup6 partes de la Etiopia 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 britanicos administraron el terri-
torio bajo mandato de Naciones Unidas hasta 1951, cuando Eritrea se uni6 al estado federal, si
bien sus relaciones con el gobierno central continuaron siendo dificiles. Los Amharanes y los
Tigrayanes del norte, junto con los Arau y los Oromo de Wollo, habian resistido al cambio de
poder hacia el sur desde finales del siglo XIX y, por extensién, al régimen del Emperador.®

El Emperador era ampliamente admirado en el nivel internacional, pero fue cada vez mas
impopular en el doméstico. Tras una revuelta en el norte en 1943, el Emperador confisco las
tierras del norte y centro del Wollo (antiguas provincias del noreste de Etiopia). Convertir a los
agricultores en arrendatarios requeria la recoleccion de alquileres, incluso cuando las sequias
reducian sus cosechas (Tigray en 1958 y Wollo en 1966). De este modo, se fue extendiendo un
sentimiento de rencor, y asi empezo el incipiente movimiento por la independencia.

El Emperador se mostré cada vez mas aislado y autocratico, en especial tras el fallido inten-
to de golpe de estado de 1960, instigado por el jefe de su escolta. Durante las sequias de 1972-
73, se tomo el grano en las areas afectadas del norte y se envi6 a Dessie y a Addis Abeba, las



capitales provincial y nacional. La hambruna resultante acabé con la vida de mas 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.’” Los estudiantes de la clase media se rebe-
laron en la capital, los militares se amotinaron, y el Derg (que significa «<comité» en amharico)
tomo el poder. El Emperador murié en custodia en 1975, y la ideologia marxista-leninista del Derg
atrajo inicialmente el apoyo de los estudiantes. Se colectivizo la agricultura, y los kebeles (asocia-
ciones de campesinos) pasaron a ser el instrumento de control del gobierno central (Wolde, 1986).

El cambio ideoldgico le costoé a Etiopia el apoyo de una superpotencia pero gano el de otra.
Sin embargo, las divisiones ideoldgicas 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 Liberacion del Pueblo de Tigray (TPLF, por sus siglas en inglés) pretendia la inde-
pendencia del estado de Tigray, y el Frente de Liberacién del Pueblo de Eritrea (EPLF, por sus
siglas en inglés), pretendia lo mismo para ellos mas al norte.

Llegaron apoyos y armas a través de las porosas fronteras. Somalia invadié Etiopia en 1977
para anexionarse Ogaden, donde habia una gran insatisfaccion con el régimen de Addis Abeba.
Tras unos encarnizados combates en 1977-78, Etiopia repeli6 la invasion 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 ocasion en el lado soma-
li de la frontera. La mortal sequia de 1984 muestra lo que podria volver a suceder si la comida y
su privacion se convierten en armas de guerra.

La alimentacion como arma en la sequia de 1984

Las lluvias escasearon en 1983-84, y la Comision de Socorro y Rehabilitacién de Etiopia, una
agencia gubernamental creada tras la hambruna de 1972-73, pidi6 ayuda. Las luchas en Tigray
y en Eritrea levantaron comprensibles sospechas entre los donantes gubernamentales de que
se podrian estar exagerando los efectos de la sequia para captar ayudas que pudiesen ser desvia-
das (Adejumobi, 2007). Solo cuando los medios de comunicacion internacionales empezaron a
informar sobre las miles de muertes empezaron a llegar los flujos de ayudas. Sin embargo, el
Derg restringié el movimiento de los flujos de ayudas, asi como el de los movimientos migrato-
rios y el de los comerciantes, mientras las ofensivas militares y los bombardeos aéreos destrui-
an los depositos de grano y las granjas de ganado (Porter, 2008). Se apunta que mas de un millén
de personas murié durante la hambruna; estudios posteriores confirman que el nUmero de muer-
tes, excluyendo las victimas directas del conflicto, era mayor en la zona de mayor lucha (Kiros y
Hogan, 2001).

El Coronel Mengistu siguid6 como presidente tras las elecciones no competitivas de 1987,
pero huyé del pais 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 dejé a Etiopia
sin acceso al mar. El enfrentamiento entre estas dos partes se retomé en mayo de 1998, en lo
que parecia una disputa fronteriza menor, y la paz alcanzada en el acuerdo de Argel en junio de
2000 ha sido intermitente. La Comision de Fronteras atribuyé a Eritrea la disputada ciudad de



Badme, pero el traspaso es aun incompleto, y la politica exterior de Eritrea, especialmente con
Somalia, perdié apoyo internacional.

La situacion de paz fragil conlleva una ayuda intermitente. La Agencia Nacional de Meteoro-
logia de Etiopia pronostico 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 suscito las mismas sospechas de que podrian estar exagerandose las necesidades (Broad
y Agrawala, 2000). Las sospechas eran mutuas, y cuando finalmente hubo disponibilidad de
alimentos el gobierno etiope se mostro reacio a transportarlos desde el puerto eritreo de Assab,
desde donde se distribuian tres cuartas partes de las ayudas antes del conflicto. Para cuando
se resolvieron las disputas sobre la logistica y el control de la distribucion, la hambruna estaba
muy avanzada.

Un buen inicio: redes de proteccion social y mejor preparacion

En las siguientes y mas severas sequias de 2002-03 se evitaron las hambrunas generalizadas
porgue las luchas remitieron y porque la ayuda alimentaria llegd a 13,2 millones de personas, si
bien algunas pasaron hambre y se perdio parte del ganado. Asimismo, el gobierno desarrollé una
red de proteccion social mas permanente y complementé el sistema de distribucion alimentaria
de emergencia con el Programa de Redes de Proteccion Social Productivas (PSNP, por sus siglas
en inglés) en 2005. El PSNP financia obras publicas (como la formacion de campos abancalados
en las laderas de las colinas para reducir la erosion del suelo e incrementar la retencion de agua)
pagando en efectivo hasta cinco dias al mes por miembro familiar y seis meses al afio (pero no
durante mas de tres afios para evitar situaciones de dependencia). Ademas, cerca del 10 por cien-
to de los beneficiarios mas pobres reciben transferencias incondicionales de efectivo o alimen-
tos. El PSNP esta también vinculado a otro Programa de Seguridad Alimentaria, que proporcio-
na crédito y servicios de extension agricola y financia planes de irrigacion y de acopio de agua.

El PSNP, la segunda red de proteccién social en tamafio del Africa subsahariana (por detras
de la de Surafrica), alcanza a dia 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
pequefas y su distribucion es irregular. Una encuesta posterior a la sequia de 2008 constaté que
los beneficiarios que recibieron al menos 10 dias de trabajo por mes en los 3 meses anteriores
consumieron un 30 por ciento mas de calorias y tenian mas ganado que los no beneficiarios (0,62
TLU).8 Es posible que la efectividad de cualquier tipo de intervencién por si sola no sea signifi-
cativa, pero el conjunto de los trabajos publicos en materia de semillas, créditos o irrigacién incre-
mentaron los rendimientos del trigo y del maiz en unos 200 kilogramos por hectarea.

La prevision meteoroldgica y los sistemas de alerta temprana estan siendo objeto de mejo-
ras, se establecié un Fondo Nacional para la Prevencién y la Preparacion 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, segun las siglas ingresas de Sustento, Evaluacion Inicial y Proteccién) que pro-
yecta las escaseces de alimentos y calcula los fondos requeridos vinculando los datos de me-
teorologia y los de produccion agricola y de pastizales. Este software se utilizd en 2008 para
asignar una donacion de contingencia del Banco Mundial de 25 millones de ddlares.



Figura 1 del caso de estudio Numero de beneficiarios del PSNP (millones), 1992-2009

15

-
o

Beneficiarios (millones)
)

5 7

1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009
"/ Programa de Redes de Proteccion Social Productivas (PSNP) B Emergencia

Nota: El nUmero de beneficiarios del PSNP es un subconjunto del numero total de beneficiarios de la asistencia de
emergencia.
Fuente: Banco Mundial (2009). Documento de Evaluacién de Proyecto para la Fase 3 del PSNP.

La ayuda alimentaria ha sido considerable, fluctuando entre el 0,4 y el 2,5 por ciento del PIB
entre 1996 y 2001.2 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.’® 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 razén 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 pais, algo que seria poco frecuente si la informacién y los alimentos fluyesen libremente en
el nivel interno.

La vision a largo plazo: incrementar las inversiones y la irrigacion

Se podria cultivar mas comida si se llevasen a cabo mejores politicas y mejores inversiones. Se
lograrian 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.'! La desatencién prestada a la investi-
gacion 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 sequias, tipicos de
Etiopia. Se podrian construir mejores instalaciones de transporte y almacenamiento para evitar
escaseces con inversiones modestas. La irrigacion tiene un potencial considerable, pero requie-
re inversiones mayores y acuerdos internacionales potencialmente complicados.

Pese a las lluvias erraticas, tan solo el 2 por ciento (200.000 hectareas) de la tierra cultivada
de Etiopia se irriga, usando poca agua (300 millones de metros cubicos) de sus caudalosos rios:
el Nilo Azul empieza en el Lago Tana en Etiopia (véase el mapa 1 del caso de estudio) y se une



al Nilo Blanco en Jartum (Sudan) antes de seguir hacia el norte a través de Egipto hasta el mar
Mediterraneo. Las grandes poblaciones de Egipto y Sudan han utilizado las aguas del Nilo para
irrigar sus plantaciones desde los tiempos de los faraones, y un buen nimero de presas ha sido
construido a lo largo de los siglos. En los afios cincuenta Egipto elevo la presa de Asuan crean-
do el extenso aunque poco profundo lago Nasser rio arriba. Egipto y Sudan firmaron en 1959 el
Acuerdo sobre las Aguas del Nilo, atribuyéndose 55.500 millones y 18.500 millones de metros
cubicos anuales cada uno (a pesar de que Sudan utiliza solo 13.500 millones a causa de su
conflicto interno). Las leyes internacionales reconocen, en general, estas demandas, aunque
Etiopia no formé parte del Acuerdo de 1959 y no lo reconoce.

El uso mas eficiente de las aguas del Nilo permite alcanzar grandes beneficios econémicos
potenciales. Las pérdidas anuales de cerca de 10.000 millones de metros cubicos debidas a la
evaporacion de las aguas del lago Nasser se reducirian significativamente si el lago se hallase
en las tierras altas y mas frias de Etiopia, donde los profundos valles permiten que la presas creen
lagos con una superficie menor. La energia hidroeléctrica genera ganancias adicionales: una
presa en la sub-cuenca del Abbay (mapa 1 del caso de estudio) podria generar mas electricidad
de la que Etiopia consume actualmente. Exportar el excedente a sus vecinos necesitados de
electricidad requiere mas y mejores redes de transmisién.'? Todo ello requiere grandes inversio-
nes, asi como el consentimiento de otros paises riberefios. Ese consentimiento se logra con la
cooperacion, no con el conflicto.

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

Estas alianzas contintan pero las tacticas y las localizaciones cambian: Etiopia retir6 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
petréleo y gas natural en Ogaden, y de hallazgos similares en Sudan, complicaron la situacién
(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 periddicas sequias.

Prevenir las muertes de las sequias: 2009-2010

Tras las pobres lluvias de 2008, en especial en el este de Etiopia, las lluvias kiremt de 2009 (de
junio a septiembre) se redujeron y se retrasaron de cuatro a seis semanas.'* A pesar de los siste-
mas de alerta temprana y de la organizacion de las redes de proteccion social, en estas circuns-
tancias las sequias retienen su potencia demoledora. Los donantes trataron de recaudar 175
millones de dolares en los Ultimos meses de 2009, pese a que algunos oficiales discuten los ries-
gos de hambrunas.® 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 mas facil de prevenir que las sequias, pero requiere que las autoridades estén
tanto implicadas como informadas acerca de la dificil situacién en que se halla la gente.® El



Programa Mundial de Alimentos informa que en 2009 la violencia obligé a 350.000 personas a
abandonar sus hogares en el sur de Sudan, hacia donde las lluvias estacionales eran escasas.
Los controles centralizados no permiten un flujo de informacioén y comida preciso y a tiempo, y
los conflictos en las fronteras hacen que sea dificil la relajacién de esos controles.

La paz es posible, pero ha sido elusiva. El préximo Informe sobre el Desarrollo Mundial de
2011 del Banco Mundial examina los conflictos, los estados fragiles, asi como el papel que desem-
pefan las tensiones (tanto internas como externas, incluyendo las interferencias externas), la
capacidad y las expectativas. Los conflictos son mas 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 serian de gran ayuda.

Muchos académicos han apuntado que las muertes provocadas durante las sequias se asocian
a los conflictos, y los andlisis de los capitulos 4 y 5 constatan que las muertes y la destruccion
son menores cuando existen buenas instituciones (tipicamente asociadas también a la democra-
cia y al mejor gobierno), y que este vinculo opera a través de la competencia politica, y no solo
de las elecciones periddicas. Las sequias causan muertes cuando la comida no llega a los que
pasan hambre, y una escasez puntual podria 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 mas libre de informacion y de bienes reduciria estos peligros.



CAPITULO 5
El seguro y el afrontamiento

Los capitulos anteriores han mostrado que los individuos generalmente
asumen medidas de prevencion por eleccién propia. Sin embargo, la
prevencion 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 serd el objeto de
analisis de este capitulo.

El capitulo empieza con las nociones basicas del negocio de los seguros:
las ventajas de poner en comtn y transferir los riesgos a quienes estén dispues-
tos a soportarlos, y como los aseguradores hacen frente a las muchas compli-
caciones que surgen debido al riesgo moral y a la seleccién adversa. El segu-
ro incrementa claramente la eleccion 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-
g0, 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
prevencién 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 como
estos afectan a las propiedades expuestas. La prima debe cubrir también
los considerables costes de administracion, 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 pardmetro relacionado con el peligro natural pero inde-
pendientemente de los dafios ocurridos) reduce algunos de los costes de
seguimiento, pero es una modalidad con una baja tasa de penetraciéon en
los paises en vias de desarrollo en los que se ha introducido.
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Cuando se desarrolla una industria de seguros, inevitablemente requie-
re la intervencion del gobierno en tanto que regulador, proveedor (en muchos
paises) o reasegurador. Asimismo, los gobiernos inevitablemente incorpo-
ran una dimension politica, 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 paises en desarrollo. Las primas demasiado bajas incentivan la
construccion en lugares propensos a los peligros naturales, incrementan-
do por consiguiente la exposicion y la vulnerabilidad.

A continuacion, el capitulo se centra en averiguar si los gobiernos debe-
rian suscribir seguros para poder disponer de fondos para gastar en caso de
desastre natural, si deberfan simplemente tomar prestado o si deberian reser-
var fondos. Muchos paises estdn de por si muy endeudados, e incluso aque-
llos con reducidos niveles de deuda pueden tener problemas para tomar
prestado cuando mads lo necesiten. Los politicos que quieren gastar en costo-
sos programas tienden a utilizar los fondos reservados. Para evitar este
«sindrome del tarro de miel», los gobiernos pueden suscribir seguros. La
opcion de giro diferido ante el riesgo de catastrofes (CAT DDO) del Banco
Mundial, asi como otros servicios, puede ser de gran ayuda para los paises.

Aunque los individuos muestran aversion al riesgo, existen buenas razo-
nes para que los gobiernos actien 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 tamafo de una eco-
nomia (como en el caso del Caribe, donde la principal incognita es qué isla
se vera afectada) puede hacer que ciertos gobiernos muestren aversion al ries-
g0, en especial cuando el acceso rapido a los fondos tras un desastre puede
ser dificil o costoso. Esos gobiernos, asi como aquellos que tratan de evitar
el «<sindrome del tarro de miel», pueden salir ganando si compran un segu-
ro. El Fondo de Seguro contra Riesgo de Catdstrofe para el Caribe (CCRIF,
por sus siglas en inglés), agrupa los riesgos de desastre natural regional-
mente, ayudando a los paises 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 compaiiias aseguradoras con los precios
en los mercados de capitales, como hizo México al emitir los bonos para
catdstrofes.

El capitulo examina a continuacién 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 victimas y a los supervi-
vientes, incluso si el desastre natural no atrae mucha atencién mediatica.
Los fondos llegan de forma rapida sin la implicacién del gobierno o de
otras organizaciones. Sin embargo, ciertas politicas 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 prevencion. 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 pais y del mundo.

Finalmente, el capitulo estudia el papel de la ayuda en prevencién. 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 dificil decision de si se deben denegar ayudas tras un desastre
a quienes no hayan emprendido suficientes medidas de prevencién). Algu-
nos indicios recientes, aunque no muy solidos, muestran que las ayudas
post-desastre podrian reducir la prevencion. Los donantes deberian por con-
siguiente ser conscientes de ello, y la preocupacion por las victimas debe-
ria moderarse por el efecto sobre los incentivos.

Seguro: util 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 unicos como el resfriado de
un cantante de Opera o una fractura de pierna de un caballo de carreras.
No obstante, esos riesgos son una cuestion secundaria, y la gran parte del
negocio se centra en riesgos mas 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-
diard, o cuando lo hara, pero los datos de incendios anteriores permiten
predecir de forma relativamente fiable el nimero de casas incendiadas de
una determinada zona, incorporando probabilidades. Al hacer mas prede-
cible la pérdida media, a las empresas de seguros les resulta mas sencillo
asegurar 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 dafno incurrido o una suma especificada) si sus casas se incendian (el
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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 niumero de casas incendiadas sea inesperada-
mente menor, el asegurador obtendra un excedente mas alld de su benefi-
cio normal.

Siempre existe la posibilidad de que se incendie un ndmero de casas
inesperadamente elevado (como en un afio en concreto de sequia), de modo
que el asegurador tiene un amortiguador: el capital del propietario y los
excedentes acumulados de afos 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 afios, las presio-
nes competitivas llevarian al asegurador a rebajar la prima; si se consumen,
la prima se incrementaria. Este es el principio basico del seguro, si bien las
complejidades se multiplican.

Aparecen problemas de seleccion 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
caera 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
estd asegurado ante incendios). El copago (en el que el asegurado soporta
una parte especifica 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 administracion de las reclamaciones, de resolucion 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 aversion al riesgo suscri-
be de todos modos el seguro porque se protege asi 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 reclamacién 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 compaiifas 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 Espafia, donde un monopolio pu-
blico proporciona la cobertura (Von Ungern-Sternberg, 2004). Alemania
privatizd sus monopolios provinciales en respuesta a una directiva de la
Union 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 anos.

Con independencia de si los aseguradores son publicos 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 razon
para evitar el pago, reducir la cobertura o incluso cesar su actividad.

La inevitable implicacion del gobierno

El seguro estd muy limitado en los paises en desarrollo, pero es una indus-
tria muy extendida en los paises desarrollados.! Los gobiernos de estos pai-
ses estan 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 clausulas en su favor («la letra pequefia»), y
cldusulas que parecen justas pueden no serlo. Los aseguradores britdnicos
y los asegurados podian cancelar una péliza con siete dias de preaviso, y
los aseguradores cancelaron las coberturas en 1997 cuando fue mds que
evidente que la erupciéon de un volcdn en Montserrat destruiria todos los
edificios 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 explicitos y se cubrian solo las
pérdidas derivadas del peligro concreto. En los afios 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 (proteccion del consumidor), y cuando ello implica que
los aseguradores dispongan de suficientes fondos (solvencia), la regulacion
engloba también la aprobacion 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 exposicion 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-
riddicamente. La solidaridad con las victimas logra impulsar la asisten-
cia publica, y los colonos reconstruyen sus hogares en el mismo sitio.
Después de varias grandes inundaciones en los afios cincuenta y sesenta,
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los aseguradores privados ya no estaban dispuestos a cubrir el riesgo de
inundacién (que pasé 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, establecié el Programa Nacional del
Seguro de Inundacién (NFIP, por sus siglas en inglés) en 1968.

Las primas se fijaron bajas para inducir a los propietarios a adquirir
una péliza del seguro NFIP, pero fueron muy pocos los que la suscribieron
(Kunreuther y Michel-Kerjan, 2009). El gobierno federal exigi6 entonces
la suscripcion de este seguro como requisito previo para poder acceder a
las hipotecas con garantia federal, pero este mandato no fue bien aplica-
do y muchos cancelaron sus pdlizas, especialmente si no ocurrian inunda-
ciones durante varios afios, y otros las suscribieron justo después de una
inundacién (Michel-Kerjan y Kousky, 2010). Estos autores examinan mas
de cinco millones de pdlizas de seguros, la muestra de seguros de inunda-
ciones mas grande que se haya estudiado, y constatan que del millén de
polizas de seguros de inundaciones NFIP suscritas en Florida en el afio
2000, un tercio habian sido canceladas en 2002 y cerca de dos tercios se
habian cancelado en 2005. No existia ningiin 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 zonificacion territorial y
la regulacion de los seguros son asuntos de estado, y los politicos locales
reflejan los intereses de los asentados. El numero de polizas gestionadas en
el nivel nacional por el NFIP se increment6 de 2,5 millones en 1992 a 5,6
millones en 2007 vy, en términos nominales, el valor de las propiedades
cubiertas aument6 de 237.000 ddlares a 1,1 billones de dolares durante el
mismo periodo.

Otros defectos del NFIP salieron a relucir cuando a raiz del huracin
Katrina se inundé gran parte de Nueva Orleans en 2005. Las inundaciones
las cubre el NFIP, y los dafios ocasionados por los fuertes vientos se cubren
con seguros privados. Hubo fuertes disputas acerca de quién deberia pagar
cuando los dafios ocasionados por el viento no se pudiesen separar ficil-
mente de los de las inundaciones (Kunreuther y Michel-Kejan, 2009). Las
victimas 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 como el seguro de peligros multiples puede resolver las
disputas entre asegurador y asegurado logrando que la cobertura de los pro-
pietarios pase del contrato tradicional de seguro de un afio a los contratos
plurianuales (de 10 a 15 afos) vinculados a la propiedad (y no al propie-
tario como sucede actualmente). Las primas reflejarian la mejor estimacion,
por parte de los aseguradores, del riesgo durante ese periodo, y asegura-
rian la cobertura a los titulares de las pélizas. La posibilidad de que se de-
negase la cobertura fue una gran preocupacion en las regiones propensas
a los peligros naturales, dado que los aseguradores cancelaron las polizas
tras las temporadas de huracanes de 1992 y 2005. Después del huracin
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Andrew, Florida aprobé en 1992 una ley para limitar la cancelacion de
polizas por parte de los aseguradores a un 5 por ciento al afio 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 polizas
por distintas razones, y las primas estdn sujetas a presiones politicas. Estos
grandes cambios en las politicas del gobierno requieren una autoridad regu-
ladora y unas decisiones apropiadas (Kunreuther y Michel-Kejan, 2008).
Los seguros integrales y de peligros multiples conllevaran mayores primas.
Algunos titulares de p6lizas pueden pensar que se les cobra por una cober-
tura que no necesitan (una persona que viva en una zona de actividad sismi-
ca pero no propensa a inundaciones ni huracanes puede interesarse solo
por el seguro de terremotos), pero no se les cobraria de mds 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 implicacion del gobierno conlleva inevitablemente presiones politi-
cas; los intereses creados y las presiones populares existen en todos los
paises, si bien se manifiestan de forma distinta. Los subsidios a los segu-
ros son normalmente regresivos: quienes tienen activos por asegurar estan
generalmente en mejor situacion que los segmentos mas 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 fijacion de las primas

La prima es un precio importante: si es demasiado baja incentiva una cons-
truccion excesiva en lugares expuestos a los peligros y conlleva unas medi-
das de prevencion insuficientes; si es demasiado alta son pocos los que sus-
criben el seguro. El cdlculo de la prima apropiada no es baladi: es necesario
estimar distribuciones de probabilidad y funciones de pérdidas, y es preci-
so también identificar el conjunto de caracteristicas relevantes y observa-
bles que tengan una buena correlacion con el riesgo subyacente (no obser-
vable). Estas estimaciones constituyen la «informacién 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 asi.



En el caso de los peligros naturales poco frecuentes aparecen algunas
complejidades adicionales: la diversificacion entre los muchos titulares de
polizas (contempordneos) puede no ser suficiente, y la diversificacion a lo
largo del tiempo (intertemporal) es mas complicada (cuadro 5.1). Al exa-
minar los datos del mayor reasegurador del riesgo de catastrofes de los
Estados Unidos de 1970 a 1998, Froot (2001) observa que las primas de

Cuadro 5.1 Elriesgo de catastrofe en los mercados de seguros y financieros

La puesta en comun de los riesgos reduce la variancia agregada; de este modo, pérdidas que resultan
cuantiosas e impredecibles para una victima individual pasan a ser pequefas y predecibles para un
grupo agregado. La agrupacion de riesgos puede ser contemporanea o intertemporal, si bien esta Ultima
requiere que el asegurador disponga de suficiente capital para efectuar los pagos y reponer el montante
a lo largo del tiempo con las primas anuales. Las catastrofes son poco frecuentes, y el seguro de
catastrofes ilustra los problemas asociados a la diversificacion intertemporal.

El riesgo de que un acontecimiento pueda generar una pérdida cuantiosa a un pais (como el huracan
Mitch a muchos paises del Caribe en 1998) podria ser pequefio si se comparte en el nivel mundial. El
reaseguro permite compartir los riesgos en el nivel mundial a partir de multiples transacciones. Sin
embargo, algunas catastrofes pueden ser suficientemente grandes como para agotar este amortiguador
colectivo.

Cuando los pagos son significativos en relacion con el capital global y con los superavits de todas
las companias de seguros, aparecen dos problemas. En primer lugar, se pone en cuestion la distribucién
de probabilidad que los aseguradores utilizan para establecer las primas: resulta complicado determinar
si una sucesion de grandes pérdidas son en realidad «varios picos seguidos» o si evidencian un cambio
en la distribucion de probabilidades. En segundo lugar, incluso si los actuarios de seguros estuviesen
convencidos de que no existe ninglin cambio en la distribucién de probabilidades, es posible que los
inversores en el mercado de valores se muestren nerviosos: pueden bajar la cotizacion de las acciones
del asegurador en la bolsa de valores, incrementando asi su coste de capital. En cualquier caso, habria
presiones para incrementar la prima, una tendencia que se veria exacerbada en caso de que el asegurador
ostente poder de mercado. De este modo, los aseguradores incrementan la prima para cubrir catastrofes
ante la posibilidad de agotar sus amortiguadores. Podrian aumentar esos amortiguadores captando
mas capital (emitiendo acciones), pero el coste del capital reflejaria el mayor riesgo percibido.

No obstante, a pesar de que los mercados financieros y de seguros estan vinculados, no estan
enteramente integrados, y el precio del riesgo en los dos mercados podria diferir significativamente. La
integracion es mas sencilla cuando los pasivos de los aseguradores se comercializan en los mercados
financieros (algunos aseguradores estan constituidos como mutualidades en vez de como corporaciones),
y los inversores pueden verificar la exposicion de los aseguradores mas facilmente. Una prima por un
riesgo no diversificable en los mercados financieros puede diferir de la de los mercados de seguros:
existen ganancias potenciales de cubrir ese riesgo en los mercados de capitales, puesto que muchos
peligros naturales no estan correlacionados con el ciclo econémico. Quienes combinan los mercados
de seguros y de capitales (fondos de cobertura que suscriben seguros, emisores y compradores de
bonos para catastrofes) pueden beneficiarse de esas diferencias.

Quienes pretendan colocar ese tipo de riesgos (reaseguradores, gobiernos que suscriben seguros)
podrian beneficiarse de comparar los precios en el mercado de seguros y en el de capitales. Los gobiernos
deben ser capaces de evaluar sus riesgos de forma exhaustiva e independiente. Los pequefios errores
pueden conducir a grandes pérdidas (para ser mas precisos, a grandes transferencias entre los asegurados,
los aseguradores, los reaseguradores y los titulares de los bonos para catastrofes).

Fuente: Personal del Banco Mundial.
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seguros de catastrofes son mucho mayores que las pérdidas esperadas (hasta
siete veces mayores). Las razones mds probables son las imperfecciones
del mercado de reaseguro (como la intervencion 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 mas 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 construccién de todas las estruc-
turas a lo largo de su recorrido (de modo que los registros precisos de pro-
piedades son esenciales) y el dafio esperado que cada estructura sufriria 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
disefios de las estructuras existentes). Los modelos climaticos estiman las
fuerzas (como la velocidad del viento y la presion atmosférica) y la ingenie-
ria determina el modo en que los edificios las soportan; de este modo, se
permite la estimacion de las curvas de superacion de pérdidas (los asegu-
radores utilizan esta combinacién de una funcién de distribucion de la
probabilidad acumulada, con unos valores en riesgo).

Incluso con buenos datos no estd nada claro si la frecuencia y la seve-
ridad de los huracanes puede haber cambiado (el capitulo 6 estudia la medi-
da en que la frecuencia y la severidad pueden verse afectadas en el futuro
por la acciéon del cambio climatico). Los aseguradores de los Estados Unidos
habian tomado buena nota de los dafios en las propiedades tras el hura-
can Andrew de 1992, pero fueron de todos modos sorprendidos por la
sucesion 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 dificil dictaminar si la serie de huracanes
ocurrié en un periodo de baja probabilidad (en cuyo caso el incremento
de la prima seria injustificado), o si hubo un cambio en la distribucion de
probabilidades.

El un estudio preparatorio para este informe, Seo y Mahul (2009) halla-
ron que, en Estados Unidos, las propiedades en situacion 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
informacién mis fiable sobre la distribucion de probabilidades de los peli-
gros naturales, asi como sobre los valores y la fortaleza de las estructuras
en situacion de riesgo, permitiria una reduccién 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 especificas
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(Kunreuther, Hogarth y Meszaros, 1993). A pesar de estas complejidades,
el calculo de la prima del seguro deberia ser comercial, no politico. Normal-
mente los gobiernos se involucran (aunque sea solo como reguladores) y
las presiones politicas se transmiten independientemente de la estructura
institucional. Ademads, los gobiernos recopilan datos relevantes (acerca de
la climatologia, el valor de las propiedades, localizaciones, etc.) y no todos
permiten un acceso rapido a estos.

Seguro paramétrico

El seguro paramétrico consiste en un tipo de seguro en el que el pago de
la reclamacion es condicional a un acontecimiento desencadenante (vien-
tos de una velocidad que excede un determinado umbral, o terremotos que
exceden una determinada intensidad). La verificacion 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 evaluacion de las estructuras y su forta-
leza) y los asegurados pagan en consecuencia una prima menor. Pese a que
la prima no estd vinculada a las medidas de prevencion (puesto que los
pagos estan especificados ex ante y no dependen de los dafios ocasiona-
dos), los asegurados tienen incentivos para prevenir, en tanto que la mini-
mizacion del dafio les beneficia solo a ellos.

Actualmente existen unos 20 regimenes en paises de renta media y baja,
incluyendo China, Etiopia, India, Malawi, Nicaragua, Pert, Ucrania y
Tailandia (Banco Mundial, 2009a). La evaluacion se incorpor6 al disefio
de dos proyectos piloto de seguros de cosechas basados en la meteorolo-
gia (India en 2003 y Malawi en 20035), y las experiencias han sido cuida-
dosamente estudiadas. Las evaluaciones publicadas de estos regimenes
muestran que, a pesar de los muchos esfuerzos, la penetracion 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 ofrecié seguro o crédito
en Malawi utilizaron esos regimenes. Otros estudios posteriores en India
constataron que muchos agricultores no entendieron los contratos comple-
jos 0 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 paises 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 regimenes de
forma directa.
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¢Deberian 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 reconstruccion de las propiedades publi-
cas danadas o destruidas.? Los gobiernos podrian endeudarse en el nivel
interno o externo para financiar el mayor déficit presupuestario, aunque
a algunos les puede resultar dificil. Es posible que haya paises pequefios
que normalmente no toman prestado con los que los prestamistas no estén
muy familiarizados, y es posible también que haya paises con un elevado
nivel de deuda a los que les resulte complicado recaudar fondos adiciona-
les. Ademads de la probabilidad y de la severidad del peligro natural, la elec-
cién entre el endeudamiento, la reserva de fondos y la suscripciéon de segu-
ros depende también de las circunstancias del pais (figura 5.1).

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

La Opcidn de Giro Diferido ante el Riesgo de Catastrofes
(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 atin desembolsados a menudo se
«reestructuran» tras un desastre para permitir un desembolso mds rapido
(Grupo de Evaluacion Independiente, 2006). En reconocimiento de esta
practica habitual, el Banco Mundial ofreci6 recientemente la Opcién de
Giro Diferido ante el Riesgo de Catdstrofes (denominada técnicamente
«Préstamo para el Desarrollo con Opcion de Giro Diferido ante el Riesgo
de Catastrofes») que incentiva a los paises a gestionar los riesgos de peli-
gros naturales (cuadro 5.2).

El requisito de la gestion 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 capitulo 2, el efecto econémico
de un desastre depende no solo del dafo fisico sino también de la estruc-
tura econdmica del pais. La composicion y el destino de su comercio, la
dependencia del turismo, el origen de los ingresos impositivos, la tenencia
de reservas y la cuantia 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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Figura 5.1 Gestion y transferencia de los riesgos financieros al mercado
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Fuente: Personal del Banco Mundial.

participantes (paises y regiones) suscribir seguros contra multiples peligros
utilizando documentos y ayuda legal desarrollados para este propdsito
(Banco Mundial, 2009b). En 2009 el gobierno de México utilizé este servi-
cio para emitir una serie de pagarés a 3 afios con desencadenantes para-
métricos por valor de 290 millones de délares que sirvieron para rempla-
zar los que estaban madurando.

¢Deberian los gobiernos suscribir seguros? A diferencia de los individuos,
que muestran aversion al riesgo, existen buenas razones para que un go-
bierno se muestre neutral ante el riesgo (y, por tanto, para que no suscriba



Cuadro 5.2 La opcion de giro diferido ante el riesgo de catastrofes (CAT DDO)
del Banco Mundial

La CAT DDO, un préstamo del Banco Mundial a los paises de renta media expuestos a peligros
naturales, se aprueba antes de que un desastre tenga lugar y se desembolsa rapidamente cuando el
gobierno que la pide declara una emergencia. El montante del préstamo se limita a 500 millones de
ddlares o al 0,25 por ciento del PIB (la menor de las dos cantidades), puesto que la CAT DDO proporciona
liquidez a corto plazo (en lugar de financiacién para la reconstruccion) tras el desastre. No excluye otro
tipo de préstamos.

La CAT DDO, disponible durante tres afios, puede ser renovada hasta cuatro veces. Existe una tasa
Unica inicial del 0,5 por ciento de la cantidad aprobada, y toda renovacion subsiguiente conlleva un
pago del 0,25 por ciento. El interés se fija al tipo IBRD (el tipo del Banco Internacional de Reconstruccion
y Fomento) vigente en el momento del desembolso de los fondos. El montante se podria devolver en
cualquier momento antes de la fecha de vencimiento del préstamo, y esa cantidad aun estaria disponible
para préstamos posteriores. Los prestatarios, no obstante, deben presentar un cuadro macroeconémico
adecuado para que se apruebe el préstamo, asi como un programa de gestién del riesgo de desastres
supervisado por el Banco Mundial.

El Banco Mundial estima que la CAT DDO es un 25 por ciento mas barata que un seguro de riesgo
equivalente, de modo que resulta atractiva, si bien la cantidad aprobada (aunque no dispuesta) cuenta
a la hora de determinar el limite de préstamos del Banco Mundial al pais.

Costa Rica, el segundo pais mas expuesto a los multiples peligros naturales (Natural Disaster
Hotspots, 2005), fue el primero para el que se aprobd una CAT DDO en septiembre de 2008 por valor
de 65 millones de dolares. La politica doméstica retraso el pago de la tasa inicial hasta que un terremoto
de magnitud 6,2 sacudio el pais el 8 de enero de 2009 causando unos dafos estimados de 100
millones de ddlares; pero Costa Rica utilizé una parte del préstamo tras pagar esa tasa. A diciembre
de 2009 se habian aprobado CAT DDOs para Costa Rica, Colombia y Guatemala.

Fuente: Banco Mundial 2009a. Financiacion del riesgo de Catastrofes en Paises de Renta Media y Baja: Revision de
las Operaciones del Grupo del Banco Mundial. Abril 1, 2009, documento preparado para un informe técnico para la
Junta de Directores Ejecutivos. http://treasury.worldbank.org: José Maria Molina Jr., «Visiéon General de las DDO y
las CAT DDO», Tesoreria del Banco Mundial (presentacion PowerPoint). Costa Rica: Informe de Situacién n.° 2 del
Terremoto OCHA, impreso de http://www.reliefweb.int el 15 de enero de 2009.

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-
tastrofes exceden las pérdidas esperadas, sugiriendo que los gobiernos de-
berian 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 procurdndose un acceso ficil
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 pequefios paises 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 prevencion.
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El Fondo de Seguro contra Riesgos de Catastrofe
para el Caribe (CCRIF)

Los huracanes se forman en el Océano Atldntico oriental y cobran fuerza
a medida que se desplazan hacia el oeste primero y hacia el norte después
(mapa 5.1). Una o mas de las muchas islas esparcidas por el Mar del Cari-
be se ve afectada al menos cada afio: las principales incognitas son qué isla
serd la afectada y cudn severos serdn los dafios.

El Fondo de Seguro contra Riesgos de Catastrofe para el Caribe (CCRIF)
se estableci6 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 region del Caribe, pero el total de las primas paga-
das por las empresas promedid en torno al 1,5 por ciento del PIB entre
1970y 1999, mientras que las pérdidas (aseguradas y no aseguradas) ascen-
dieron a solo en torno al 0,5 por ciento del PIB (Auffret, 2003).

Los donantes proporcionaron 67 millones de ddlares para el capital ini-
cial, y 16 gobiernos miembros contribuyeron con 22 millones de délares.
Los gobiernos adquirieron seguros paramétricos pagando al CCRIF cerca
de 20 millones de dolares en primas para una cobertura de seguros paramé-
tricos que alcanzo en torno a 450 millones de délares (Cummins y Mahul,
2009). El Fondo retiene la responsabilidad de los primeros 20 millones de

Mapa 5.1 EIl Caribe, una zona de riesgo
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délares desembolsados (respaldados por su capital) y transfiere la exposi-
cién restante a través del reaseguro y de los swaps de catastrofes 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 pagd en torno a 1 millon de délares a Santa Lucia y a Domi-
nica a las dos semanas del terremoto de noviembre de 2007, el mis severo
del Caribe oriental en 30 anos. Asimismo, pago 6,3 millones de dolares a
las Islas Turcas y Caicos cuando fueron sacudidas por el huracan Ike en sep-
tiembre de 2008.6 También han habido desastres que no han alcanzado los
parametros fijados: el huracan Dean ocasion6 dafios considerables en Jamai-
ca en 2007 debido a las lluvias, pero no se desembols6 ninguna cantidad
porque el desencadenante paramétrico era la velocidad del viento. Del mis-
mo modo, el efecto acumulado de los huracanes de 2008 en Haiti 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 sacudié Haiti el 12 de enero de 2010
tuvo la suficiente magnitud como para desencadenar la maxima cantidad
prevista en la pdliza del seguro de terremotos suscrito a través del Fondo.
A partir de los calculos basados en los datos sobre la localizacién y la
magnitud del terremoto, Haiti ha recibido 7,8 millones de délares, el maxi-
mo pago posible segun se recoge en su poliza de terremotos. Este montan-
te constituye cerca de 20 veces la prima para cubrir el riesgo de terremoto,
de 385.500 dolares. A pesar de que las sacudidas se sintieron en Jamaica,
otro pais cubierto por el CCRIF, no fue suficiente para generar pérdidas
bajo el indice paramétrico.

Poner en comun los riesgos en los paises del Caribe y adquirir la cober-
tura del riesgo residual tiene cierto mérito porque las compaiiias de segu-
ros no pueden contar con esa diversificacion: es posible que otros paises
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 habilitara facilmente los fondos (si el parametro
se alcanza).

Los bonos para catastrofes 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 19835: cerca de 10.000 per-
sonas murieron, 412 edificios se hundieron y 3.124 resultaron dafiados,
incluyendo hospitales. La ciudad no se encuentra ni encima ni cerca de nin-
guna falla (el epicentro se hallaba a 400 kilometros de distancia), pero se
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asienta sobre el lecho de un lago seco, en un viejo crater volcanico de arci-
lla fina y cenizas que amplifica el movimiento terrestre. De este modo,
incluso las distantes sacudidas ocasionan danos, y las construcciones altas
son especialmente vulnerables puesto que sus frecuencias vibratorias natu-
rales resuenan con los movimientos sismicos. Como consecuencia, muchos
edificios antiguos (de poca altura) resistieron mientras que muchos de los
modernos (mds altos) y bien construidos no lo hicieron. El disefio de nuevos
edificios y la readaptacion de los antiguos ante el riesgo sismico requieren
normalmente complejos conocimientos de ingenieria.

El terremoto llego justo después de un humillante default de la deuda
ante los acreedores extranjeros. El ministro de asuntos exteriores rechazé
la ayuda internacional, en especial la de los vecinos Estados Unidos, y el pre-
sidente rehusé suspender los pagos de la deuda recientemente reestructu-
rada para ayudar con la recuperacion. Por consiguiente, las reservas de di-
visas se desplomaron y la gestion econdémica resulté 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 publicos fe-
derales, estatales y municipales se «asegurasen» a través de una entidad pu-
blica, FONDEN, que se creé en 1996 e incluy6 un fondo de reserva para
catastrofes. FONDEN permitia un rapido 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 délares en 2001 (a
precios de 2008) pero practicamente se agotaron tras los dafios ocasiona-
dos por los huracanes posteriores.

El gobierno tomé consciencia de que las cantidades necesarias tras un
terremoto eran demasiado grandes para ser reservadas sin ser utilizadas
(«sindrome del tarro de miel»). Ciudad de México representa el 60 por
ciento del PIB del pais, y el terremoto de 1985 elevé el déficit fiscal en 1.900
millones de ddlares a lo largo de los cuatro afios siguientes (Cardenas y
otros, 2007). En 2006, el gobierno mexicano decidié transferir parte del
riesgo de catdstrofe natural asumido a reaseguradores internacionales y a
los mercados de capitales. Los oficiales estimaron que FONDEN podria
gestionar desastres hasta 500 millones de ddlares (una desviacion tipica
por encima del gasto medio anual). FONDEN calcul6 sus desembolsos
esperados tras un desastre y compar6 esa cantidad con las primas de segu-
ros. Las primas de seguros se habian incrementado sustancialmente desde
2001, de modo que emitié un bono para catdstrofes por medio de un ve-
hiculo de propésito especial.”

Los detalles son complejos, pero el concepto de un bono para catastro-
fes es sencillo: un vehiculo 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 inversion) reciben un tipo de interés ma-
yor [235 puntos basicos por encima del LIBOR (tipo de la oferta interban-
caria de Londres) en el caso de México| que el que generan los depositos.
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Esta diferencia asciende a 26 millones de délares para los tres bonos emiti-
dos por un importe total de 450 millones de délares.®

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 funcién del
lugar de Ciudad de México y alrededores), los fondos depositados en la
cuenta de plica se liberan y los inversores ya no obtienen mds 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 México
experimentd muchos seismos 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 dafios. Sin embargo, en caso de que
uno mayor tuviese lugar, el gobierno dispondria de fondos para gastar en
las actividades de socorro y reconstruccion del modo en que considere
oportuno.

El de México fue el primer gobierno en emitir un bono para catastro-
fes (CAT bond) en 2006. Si bien las nuevas emisiones han disminuido tras
la crisis financiera de 2008, los bonos para catastrofes en circulacion alcan-
zan un valor nominal de cerca de 9.000 millones de d6lares (Cummins y
Mabhul, 2009). Emitir un bono conlleva elevados costes fijos, muchos de
ellos ocultos, y es posible que los paises pequetios lo consideren desmedi-
damente caro.? Cabe la posibilidad de que esos gobiernos encuentren més
ventajoso el reaseguro a través de agrupaciones regionales, si bien también
es muy importante disefiar y construir estructuras debidamente, de modo
que permitan reducir los dafios. Muchos edificios de nueva construcciéon
en México disponen a dia 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 anade a la complejidad y al coste de la readaptaciéon de
los edificios existentes.

Ayuda rapida 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 oposicion 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 mas distantes envian remesas (algunas a modo de
préstamo). Las principales fuentes de ayuda son:

e Remesas y comunidades vibrantes.
® Redes publicas de proteccion 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 region 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 sequias (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, difi-
cilmente evitardn que el consumo se reduzca sustancialmente (Rosenzweig,
1988).

Las remesas son flujos financieros privados a amigos y familiares. Mu-
chos trabajadores emigrantes envian pequefias cantidades que rapidamen-
te se acumulan. Y lo que es mds importante: se dirigen directamente a las
victimas, de forma rdpida y sin bombo ni platillo, aunque no todas las victi-
mas las reciben. No todos los hogares pobres tienen familiares trabajando
en el extranjero: la emigracién requiere un importante gasto inicial para
comprar los billetes y los permisos de trabajo. Aun asi, 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 pais) 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 sequias de 1978 y 1979. Miller y Paulson (2007) comproba-
ron que en 1988 los hogares tailandeses de una provincia con un indice de
pluviosidad inferior a la media recibieron el afio anterior cerca de 118 baht
(4,72 doélares) mas en concepto de remesas. Yang y Choi (2007) hallaron
que los hogares filipinos con familiares en el extranjero obtuvieron reme-
sas de 60 céntimos por cada délar 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 preparacion. Estiman el efecto de los desastres (dafios, ndame-
ro de fallecidos y de afectados) sobre las remesas como porcentaje del PIB,
tomando como variables de control la poblacién total, la poblacion inmi-
grante y la persistencia (medida en que la remesa de un afio depende de la
del anterior). Los datos sobre las remesas de los migrantes para 129 paises
en desarrollo (parte de los Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial)
se han sumado a los datos sobre desastres del EM-DAT para el periodo
1970-2006. Para un pais con el 10 por ciento de su poblacion en el extran-
jero, las remesas se incrementan en 0,50 délares por cada dolar de danos
en el mismo afio, y se incrementan en 1 dolar en el afo siguiente (0 en 1,50
délares a los dos afios). Estos efectos también se registran como propor-
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cion del PIB: las remesas crecen en un 0,5 por ciento del PIB en el mismo
ano y en un 0,5 por ciento adicional en el afo siguiente, por cada 1 por
ciento adicional de poblacion afectada por el desastre. Las remesas no son
sensibles al numero 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 atras. 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 periodo 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 atras.

Las remesas se utilizan para diferentes propésitos: 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 afadir a ellos estructuras de mampos-
teria (Adams, 1991). El hacer las casas mds solidas podria considerarse
como una medida de prevencion, si bien la situacion varia. En Turquia, 13
anos después del terremoto de Gediz de 1970, la region reconstruida esta-
ba salpicada de casas construidas con hormigén 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
précticas de construccion (descritas en el capitulo 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 mds, en comparacion con otros hogares idén-
ticos no receptores, tras la inundacion de 1998 en Bangladesh. Los receptores
en Ghana, en especial los que recibieron remesas desde paises de renta alta,
tenian mejores casas y mayor probabilidad de disponer de teléfonos fijo y
movil (figura 5.2). Asimismo, los receptores de remesas internacionales en
Etiopia tenian menor probabilidad de tener que vender su ganado duran-
te las sequias (cuando los precios pueden ser desventajosos), puesto que
disponian 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 prevencion. Las entradas de capi-
tal privado pueden adoptar otras formas y suponer un importante factor
en la reconstruccion a largo plazo (cuadro 5.3).
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Figura 5.2 Los receptores de remesas desde la OCDE en Ghana tienen viviendas
mas robustas y mejores instalaciones de comunicacion
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Figura 5.3 Los receptores de remesas internacionales en Etiopia dependen menos
de la ayuda alimenticia y son menos propensos a vender activos
productivos durante periodos de escasez de alimentos
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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 haria bien en eliminar. Las remesas, flujos directos
privados desde regiones no afectadas hacia las afectadas, constituyen una



Cuadro 5.3 Movilizando la diaspora de Haiti

Segun las estadisticas oficiales cerca de un millén de haitianos residen en otro pais, y en torno a la
mitad de ese millén en los Estados Unidos. Las estimaciones no oficiales tienden a ser significativamente
mayores, y algunos periddicos apuntan que solo en la vecina Republica Dominicana viven un millén
de haitianos.

Esta diaspora es muy importante para la economia de Haiti. Antes del terremoto de enero de 2010,
enviaba cada afo unas remesas estimadas de entre 1.500 y 1.800 millones de ddlares, una cantidad
que se esperaba que aumentase tras el terremoto.

Los paises desarrollados pueden tomar medidas para apoyar este proceso. Tras el terremoto, Estados
Unidos ha garantizado un Estatus de Proteccién Temporal (TPS, por sus siglas en inglés) durante 18
meses a los haitianos que ya se hallen en los Estados Unidos. El TPS permite a los mas de 200.000
haitianos que residen actualmente en los Estados Unidos sin documentos debidamente regularizados
vivir y trabajar en los Estados Unidos de forma legal, sin temor a la deportacién. También les permite
mandar dinero a casa de forma rapida y eficiente a través de los canales habituales de envio de remesas.

Los calculos preliminares indican que, si el TPS resultase en un incremento del 20 por ciento respecto
a remesa media por migrante, se enviarian a Haiti 360 millones de dolares adicionales en remesas en
2010. Asimismo, si el TPS se extendiese mas alla de los 18 meses estipulados (ya se extendié el TPS
a los inmigrantes de El Salvador, Honduras, Nicaragua, Somalia y Sudan), los flujos adicionales hacia
Haiti excederian los mil millones de ddlares a lo largo de los tres afos siguientes. Ello supondria mil
millones de doélares en ayuda financiera, junto con buena voluntad y asesoramiento adaptado a las
necesidades del receptor.

Existen otros mecanismos que pueden movilizar a la diaspora de Haiti y atraer recursos adicionales
hacia el pais para ayudar en la recuperacion y reconstruccion. Podrian emitirse bonos de la didspora
para aprovechar la riqueza de la diaspora haitiana. Los bonos de la diaspora de Israel e India han
logrado captar mas de 35.000 millones de doélares de financiacion del desarrollo. Etiopia, Nepal,
Filipinas, Ruanda y Sri Lanka han emitido (o lo han considerado) bonos de la diaspora para llenar los
vacios de financiacion.

Los miembros de la diaspora estan normalmente (aungue no exclusivamente) mas interesados que
los inversores extranjeros en invertir en su pais de origen. Si se ofrece un tipo de interés razonable (un
tipo de interés libre de impuestos del 5 por ciento, por ejemplo) se podria atraer a un mayor nimero de
inversores haitianos que estan obteniendo intereses cercanos a cero de sus depésitos. Si 200.000 haitianos
de Estados Unidos, Canada y Francia invirtiesen 1.000 ddlares cada uno en bonos de la diaspora, se
alcanzaria una suma de 200 millones de ddlares. Si estos bonos se abriesen a los amigos de Haiti, incluyendo
organizaciones de beneficencia privadas, se podrian conseguir sumas mucho mayores.

Si su calificacién crediticia mejorase y pasase a ser una calificacion investment grade gracias a las
garantias de los donantes multilaterales y bilaterales, esos bonos podrian incluso atraer inversores
internacionales. Una mejora crediticia por parte de donantes solventes contribuiria a este proceso. El
apoyo a una exencion impositiva de esos bonos, o una garantia publica, podrian hacer esos bonos
mucho mas atractivos. Estimaciones recientes apuntan que una subvencion de 100 millones de dolares
de los donantes publicos a los donantes privados para garantizar esos bonos (por ejemplo, durante 10
afos renovable anualmente) podria generar 600 millones de ddlares de fondos adicionales para Haiti.

Fuente: Personal del Banco Mundial; Ratha, 2010.

extension 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 mas deprisa que otras) es suscep-
tible de interpretacion, pero dos caracteristicas definitorias de este tipo de
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comunidades son la cohesion social y el liderazgo. Sus miembros se ayudan
unos a otros y, bajo una competente direccion, demandan (y obtienen) los
servicios publicos a los que tienen derecho. Una breve exposicion sobre
cémo la comunidad vietnamita se recuperd deprisa tras en huracan Katri-
na, a diferencia de otras victimas, ilustra este punto (Chamlee-Wright y
Storr, 2009).

La comunidad vietnamita vivia principalmente en la zona este de Nueva
Orleans, que se inundé gravemente (de 5 hasta mas de 12 pies), pero se re-
cuper6 mas deprisa que la region mas pobre y que la mas acomodada (Lake-
view), igualmente devastadas. Regresaron para la reconstruccion 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
Catolica de La Reina Maria de Vietnam, el centro fisico 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 habian 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, habia regresado en 2008.

La cohesion social de la comunidad vietnamita explica su resiliencia.
Muchos de ellos habian llegado a mediados de los afios setenta tras la caida
de Saigdn, y otros llegaron mas tarde con la ayuda de amigos y familiares.
Se ayudaron unos a otros a evacuar sus casas cuando el huracan Katrina
sacudio 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 mas 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 nifios y el alquiler
de herramientas y equipamiento estaban bien organizados, lo que espoled
la recuperacion.

La comunidad organizé las peticiones de restauracion de los servicios
publicos. El Padre Vien Nguyen fue el pastor principal de la iglesia que
constituyé en centro de coordinacion de la comunidad. Cuando las auto-
ridades municipales rechazaron una peticién para restablecer la electrici-
dad en la zona, el Padre Vien Nguyen ofreci6 a Entergy, una compaiia
eléctrica local, imagenes de la concurrencia a la Misa, y recopilé los nombres
y direcciones de la gente para demostrar que suficientes clientes dispues-
tos a pagar por el servicio ya habian regresado. La electricidad se restable-
ci6 en la primera semana de noviembre de 2005, permitiendo asi el retor-
no también de los residentes no vietnamitas.

Mientras el gobierno decidia acerca de asuntos complejos como la relo-
calizacion, el refuerzo de los diques y la redireccion de los cauces del rio,
la gente reconstruy6 sus vidas y sus sustentos, poniendo de relieve el papel
fundamental de las comunidades locales en la recuperacion.
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Las redes publicas de proteccion social

El término «red de proteccién social» abarca un amplio abanico de progra-
mas publicos de transferencias. Algunos gobiernos utilizan un sistema exis-
tente para ayudar a las victimas de un desastre, mientras que otros empie-
zan de cero. Tal y como se expuso en el capitulo 2, los desastres pueden
conllevar efectos permanentes en las victimas, especialmente en los nifios,
en tanto que la desnutricién a una edad temprana puede mermar la cogni-
cién, deteriorando por ende la productividad y los ingresos a lo lago de la
vida. Ello sugiere que las redes de proteccion social desempefian un papel
critico: 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 rapida puede requerir que todos
los stocks preexistentes, planes y sistemas para facilitar una rdpida distri-
bucién de la ayuda alimenticia, estén debidamente dispuestos, como por
ejemplo los establecimientos de alimentos de emergencia en Etiopia, y los
almacenes del Programa Mundial de Alimentos en muchos paises.

La ayuda alimenticia oportuna puede ser efectiva. Durante la sequia de
1995 y 1996 en Etiopia, la ayuda alimenticia compensd el incremento espe-
rado en la desnutricion infantil (de edad comprendida entre los 6 meses y los
2 afios). En cambio, en las comunidades que sufrieron la sequia pero que no
recibieron ayudas alimenticias, el incremento de un 10 por ciento en el dafio
de las cosechas redujo el crecimiento infantil (también entre edades compren-
didas entre los 6 meses y los 2 afos) en 0,12 centimetros (Yamano, Alder-
man y Christiansen, 2005). Tal y como expone el caso de estudio 4, los hoga-
res etiopes afectados por la sequia de 2008 que recibieron transferencias del
Programa de Redes de Seguridad Productivas consumieron un 30 por cien-
to mas de calorias que los hogares no beneficiarios. En Bangladesh, el sumi-
nistro gratuito de alimentos de emergencia por parte del gobierno (median-
te los programas de Alimentacion para Grupos Vulnerables, y de Socorro
Gratuito) a los afectados por las inundaciones de 1998 proporcioné entre
64 y 133 kilocalorias 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 mds populares
(Alderman 2010). Las transferencias de efectivo, a diferencia de la ayuda
alimenticia, ofrecen a los usuarios mayor eleccion 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 garantizaran su
disponibilidad. De hecho, si no lo hacen, la inyeccion de efectivo elevaria 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
transportes de bienes que las victimas no necesiten o no quieran.
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Los desafios que plantea el disefio de redes de proteccion social efec-
tivas no deberian subestimarse. Las capacidades administrativas y téc-
nicas a varios niveles de gobierno, el tamafio de la poblacion 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 estan bien disefiadas, es im-
portante no juzgar erroneamente las dificultades practicas y logisticas de
suministrar ayuda alimenticia. En situaciones de conflicto y fragilidad, la
ayuda alimenticia puede constituir un arma, exacerbando la provisiéon a
los més 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 pequenias 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
desencadenados tras las evaluaciones de campo, son a menudo muy lentos
(figura 5.4).

La idea central consiste en que, para ofrecer una respuesta rapida y
organizada, es necesario establecer las redes de proteccion social antes de
que los peligros naturales golpeen el pais. Tratar de poner en marcha una
red de proteccién social cuando el desastre ya ha tenido lugar es a menu-
do poco practico y ad hoc (tabla 5.1). Existen excepciones: por ejemplo,
cuando la poblacién es muy pequefia, como el caso de las Maldivas tras el
tsunami.

Figura 5.4 Cronologia de los acontecimientos clave en la sequia

del Cuerno de Africa de 2005 y 2006
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Fuente: Humanitarian Policy Group, 2006.
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Tabla 5.1 Las redes de proteccidén social post-desastre son comunes

Pais Poblacién cubierta Componentes Cantidades
Maldivas Todos los hogares Subvenciones De 39 a 117 ddlares por persona
(tsunami de 2004) afectados (una quinta en efectivo en funcién del dafno (equivalente
parte de la poblacién) a entre 2 y 6 semanas de
En especie consumo medio)
Pakistan 250.000 hogares (30 por  Subvenciones 300 dolares por hogar como
(terremoto de 2005) ciento de los afectados)  en efectivo apoyo al medio de vida
Pagos por muerte  1.660 dolares a familiares
y lesion
Pagos 2.900 dolares por vivienda
por vivienda destruida / 1.250 dolares por
vivienda danada
Sri Lanka 250.000 hogares Subvenciones 200 dolares por hogar afectado,
(tsunami de 2004) en una primera ronda en efectivo ademas de subvenciones para
(cubiertos todos los la reconstruccion de la vivienda
hogares afectados)
Turquia 206.145 hogares Alojamiento 4.000 dolares en ayuda para
(terremoto de 1999) el alojamiento y 1.430 ddlares
Reparacion por vivienda para la reparacion

de dafnos

Fallecimiento
e incapacidad

1.790 ddlares a familiares
y 950 dolares (en promedio)
por discapacidad

Fuente: Personal del Banco Mundial, a partir de Heltberg, 2007.

El gobierno de las Maldivas estableci6 un sistema de transferencia de

efectivo partiendo de cero que un mes después del tsunami de 2004 alcan-
26 a 53.000 personas, cerca de una quinta parte de la poblacion. Distin-
tos equipos visitaron todas las islas afectadas, confirmaron visualmente
que la casa estaba danada, reunieron a toda la gente el dia siguiente y paga-
ron a las victimas en efectivo (el equivalente a entre 39 y 117 ddlares, en
funcién de los dafios). Una encuesta de panel pre-desastre y post-desastre
constata que la focalizacion fue adecuada y que pocas victimas fueron
excluidas (Ministerio de Planificacion y Desarrollo Nacional de Maldivas,
2006).

Para la reconstruccion de viviendas en Pakistan, una nueva agencia gu-
bernamental sin experiencia en transferencias de efectivo respondié 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 dolares, a los hogares afectados.
La primera ronda, en marzo de 2005, cubrié 250.000 hogares v, si bien
pocas victimas fueron excluidas, muchos de los que no se vieron afectados
también recibieron las ayudas. Una encuesta revelé que el 81 por ciento
de los hogares no afectados recibi6 subvencion (Pelham, Clay y Braunholz,
2009). Las siguientes rondas trataron de estrechar el nimero de hogares
objetivo limitdndose a los que tuviesen viviendas dafiadas o que hubiesen
perdido a una fuente de ingresos.

En Turquia, tras el terremoto de 1999, un 85 por ciento de encuesta-
dos se mostr6 satisfecho por el trato de las autoridades y agradecido por
la asistencia.!? E1 95 por ciento de quienes solicitaron subsidios para aloja-
miento y reparacion las recibié. El Fondo de Solidaridad Social, con una
red nacional de 900 oficinas, administré la carga del proyecto, y movilizd
enseguida a trabajadores temporales, ordenadores y otros recursos nece-
sarios por el pafs.

Estas distintas experiencias llaman la atencién sobre los desafios que
conlleva el despliegue de una red de proteccion social (Grosh y otros, 2008).
Las victimas de los desastres no tienen necesariamente por qué ser exacta-
mente las mismas a las que alcanza una red de proteccion social. Para veri-
ficar que solo los beneficiarios pretendidos reciben los subsidios es nece-
sario establecer controles administrativos. Si bien en tiempos normales se
podria debatir acerca de quiénes deberian ser los beneficiarios pretendidos
(los pobres rurales, todos los pobres, los pobres no indolentes), la eleccion
tras los desastres requiere premura para ayudar a las victimas. Los gobier-
nos con capacidad de respuesta proporcionan socorro rapidamente vy, si
bien el pequefio tamafio es una ventaja (Maldivas), un gran tamafio no
constituye un elemento disuasorio (Pakistan).

Un aspecto de las redes de proteccion social que guarda relacion con
los desastres es que las redes de proteccion tradicionales no identifican a
los grupos vulnerables (nifios, 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 (Bdez, De la Fuente y Santos, 2009). Otros indica-
dores mas relevantes, como los estudios de la situacion nutricional o las
discapacidades, podrian superarlo, pero recopilar este tipo de informacién
para un uso a corto plazo puede ser muy costoso. Teniendo en cuenta las
dificultades practicas de proporcionar una oportuna asistencia alimenticia
en especie, se podria lograr una mejor focalizacion en los nifios si se incor-
porasen productos alimenticios listos para consumo (RUFs, por sus siglas
en inglés) a la alimentacion 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 si requieren de ella),
su produccion es crecientemente local y no se estropean tan facilmente.
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La ayuda y el dilema del buen samaritano

Buchanan (1975) utilizé una analogia con un buen samaritano que trata de
asistir a los necesitados. Sin embargo, si el samaritano no puede compro-
meterse de forma creible a negar la ayuda a los negligentes, su ayuda podria
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 especificamente. Algu-
nos modelos tedricos sugieren que la ayuda post-desastre reduce la preven-
cién ex ante (Raschky y Weck-Hannemann, 2007, y Cohen y Werker, 2008).

En un estudio preparatorio para este informe, Raschky y Schwindt (2009a)
examinan empiricamente este vinculo y hallan pruebas poco contundentes
de que los incrementos en los niveles pasados de ayuda extranjera conlle-
van un mayor numero de muertes como consecuencia de los desastres. Cons-
truyen un modelo en el que los flujos de ayuda pueden incrementar la preven-
cion colectiva, pero en el que la asistencia ex-post predecible pueden reducirla.
A continuacion examinan empiricamente cudl de los dos efectos domina,
efectuando un andlisis de regresion 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 afio anterior, tomando como
variables de control los efectos de otros factores (exposicion al peligro natu-
ral, tamafo de la poblacion, calidad institucional, pasado colonial).

El coeficiente positivo y estadisticamente significativo de la principal
variable de interés, la ayuda humanitaria per cdpita, implica que mayores
niveles de ayuda en el pasado se asocian a un mayor nimero de muertes a
causa de las tormentas. Sin embargo, los resultados cosechados para las
inundaciones y los terremotos no son significativos. No existe ninguna razoén
aparente por la que los resultados para las tormentas sean estadisticamen-
te significativos y no lo sean para las inundaciones y los terremotos. Son ne-
cesarias mds investigaciones para poder comprender esta divergencia, y los
resultados deben ser interpretados con precaucion.

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 afios (2000-2007). El ac-
ceso al petréleo y al comercio son dos de los motivos principales para las
ayudas (a pesar de la etiqueta humanitaria) que se identifican. Constatan
que el nimero de personas afectadas, y no el numero de personas falle-
cidas, estd relacionado con la eleccion entre ayuda bilateral y multilateral.
Los paises mas distantes obtienen ayudas en el nivel multilateral, mientras
que aquellos con una mayor proporcion de exportaciones de combustibles,
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o con mejores indicadores de buena gobernanza, obtienen mas 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 namero de fallecimientos, suelen ser tenidos en cuen-
ta. Los donantes bilaterales también acostumbran a favorecer a los paises
receptores mas abiertos, de modo que es mas probable que dirijan las ayudas
a paises con una fraccion elevada de exportaciones de petréleo. 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 geogréfica, los vinculos
culturales y coloniales, y las exportaciones de petroleo. Estos hallazgos
sugieren que el propio interés del donante es importante (Olsen, Carsten-
sen y Hoyen, 2003).11

Algunos observadores han sefalado los elementos disuasivos de los
programas de los donantes. Por ejemplo, Nicaragua rechaz6 seguir un
programa de indexacién meteoroldgica tras haber sido cotizado en el merca-
do global de reaseguro: citd la asistencia internacional tras el huracdn Mitch
en 1998 como un indicador de alternativas en las que podian confiar (Alder-
man, 2010).

No obstante, puede resultar injusto culpar a los paises por descuidar la
prevencion: Mozambique, anticipdndose a las grandes inundaciones de
2002, pidi6 a los donantes 2,7 millones de do6lares para poder prepararse
y solo obtuvo la mitad de esa cantidad, pero recibié 100 millones de ddla-
res en concepto de asistencia de emergencia tras las inundaciones, y otros
450 millones de délares destinados a la rehabilitacion y reconstruccion
(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 dedico al gasto en actividades de soco-
rro y respuesta a los desastres (figura 5.5).

La proporcién de financiacion humanitaria destinada a la prevencién
es pequefia 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 prevencién a menudo conllevan gastos de desarrollo a largo
plazo, mientras que el centro de atencién de la ayuda humanitaria (de por
si una parte muy pequefa de la ayuda oficial al desarrollo) son la respues-
ta y el socorro inmediato. Los donantes preocupados por la prevencion
podrian vincular (earmark) la ayuda al desarrollo (en lugar de la ayuda
humanitaria) a actividades relacionadas con la prevencion. Esa ayuda, si
se utiliza de forma efectiva, podria reducir los problemas asociados al dile-
ma del buen samaritano: la incapacidad de negar ayuda post-desastre a
quienes no emprendieron suficientes medidas de prevencion.
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Figura 5.5 Los desastres reciben en torno a una quinta parte
del total de ayuda humanitaria
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Nota: La ayuda humanitaria es «una intervencién para ayudar a que las victimas de un desastre natural o de un
conflicto vean garantizadas sus necesidades basicas y sus derechos», mientras que la ayuda oficial al desarrollo
(AOD) consiste en «dinero gastado en desarrollo (educacién, salud, abastecimiento de agua, saneamiento, agricultura
y demas) y en ayuda humanitaria por parte de los estados miembros del Comité de Ayuda al Desarrollo de la OCDE».
Fuente: Personal del Banco Mundial a partir de los datos del Sistema de Supervision Financiera (FTS, por sus siglas
en inglés) de la Oficina de Naciones Unidas para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios.



Caso de Estudio 5 sobre el tsunami de 2004

Alertas: ¢ La prevencion mas efectiva?

Los terremotos submarinos tienen lugar donde las distintas placas tecténicas se encuentran, a
lo largo de la cuenca del Pacifico, y los terremotos severos desencadenan tsunamis (figura 1
del caso de estudio).! Los tsunamis son menos frecuentes en el océano indico que en el Paci-
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 Richter? que liberé una ener-
gia equivalente a 32.000 bombas atomicas del tamafio de la de Hiroshima en las primeras olas.
Su epicentro se localizé justo al noroeste de la isla indonesia de Sumatra, y sus olas se propa-
garon a 700 kilometros por hora, tocando tierra en diferentes momentos (mapa 1 del caso de
estudio).

La fuerza de las olas determina la devastacion: 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 golped
Aceh, Indonesia, 15 minutos después del terremoto, superaba los 20 metros de altura. En algu-
nos lugares de poca altitud el agua del mar penetré hasta tres kilémetros adentro, destruyendo
las cosechas y arruinando las tierras debido a la salinidad. El tsunami alcanzo la costa tailande-
sa 40 minutos mas tarde, devastando algunos de los principales destinos turisticos, aunque sien-
do mas benévolo con otros parcialmente protegidos por las bahias. 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
dafos fue muy variada.

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

Muchos supervivientes perdieron gran parte de lo que les permitia 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 inundacién permanente.® Asimismo,

Figura 1 del caso de estudio EIl deslizamiento de las placas tecténicas
en las lineas de falla genera un tsunami

Deslizamiento
de Falla

Fuente: Portal de internet del Instituto Geoldgico de Estados Unidos.
http://walrus.wr.usgs.gov/tsunami/basics.html.



Mapa 1 del caso de estudio Recorrido del tsunami
del Océano Indico en horas
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Fuente: Portal de Internet del Instituto Geoldgico de Estados Unidos.
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a pesar de que muchos de los destinos turisticos de Tailandia se libraron fisicamente 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 ano siguiente.

Una respuesta sin precedentes

Las noticias sobre la devastacion se difundieron muy deprisa. Las instalaciones turisticas de
Tailandia estaban llenas de turistas europeos cargados de camaras que disfrutaban sus vaca-
ciones navidefas. Pese a que los europeos fueron menos del 1,5 por ciento de los fallecidos, las
fotografias 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 dias
que siguieron al tsunami, pero quedé cada vez mas claro que la coordinacién de los esfuerzos
privados constituiria un desafio considerable, dadas las cantidades. Los compromisos de ayudas
de 13.500 millones de délares excedian en gran medida el total de dafios estimado en 9.900
millones de ddlares, en especial ocasionados en la propiedad privada. La mayor parte de las
ayudas fue dirigida a Indonesia (mas de 7.000 millones de ddlares), principalmente a través de
entidades no gubernamentales. El gobierno indonesio creé una agencia especial, la BRR, que
gestionoé aproximadamente un tercio del total de las contribuciones. El Banco Mundial gestiond
un fondo de multiples donantes de ayuda oficial bilateral.



Figura 2 del caso de estudio Costa de Banda Aceh,
antes y después del tsunami

Fuente: DigitalGlobe.

Efectos no deseados: Algunos desperdicios ¢evitables?

Aparecio una multitud de pequefias organizaciones no gubernamentales (ONG) deseosas de
ayudar: 435 solo en Aceh. Cada una de ellas trajo fondos para propoésitos especificos, pero los
tipicos proyectos de las ONG son pequefios, y se prefieren los proyectos «de ladrillo y cemen-
to» que permiten «mostrar» a los contribuyentes como 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 dénde
construirian las carreteras o dénde proporcionarian agua potable, alcantarillado y otras infra-
estructuras publicas. De este modo, algunas de las viviendas recién construidas se hallaban



en lugares poco adecuados para establecer un municipio; algunas de las casas que fueron
ceremoniosamente entregadas a las victimas no disponian de suficiente infraestructura y perma-
necieron desocupadas.

Es dificil estimar las cantidades malgastadas: en tanto que el gobierno no esta involucrado,
no mantiene estadisticas. El informe de la Coalicién para la Evaluacion del Tsunami proporcio-
na numerosos ejemplos de gastos en actividades de socorro desperdiciados.* Los bienes in(ti-
les (como el cerdo envasado para los musulmanes de Indonesia, las 75 toneladas de farmacos
caducados, o laropa occidental poco apropiada) ocuparon un valioso espacio de carga. Masyra-
fah y McKeon (2008) ofrecen otros ejemplos: una ONG proporcioné embarcaciones a los pesca-
dores locales, pero fueron abandonadas porque su construccién era muy pobre y su disefio 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
ademas enormes exigencias a la economia local, produciendo efectos no deseados. La contra-
tacion de trabajadores locales a un salario «justo» distorsioné 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 habian acabado
dependiendo.

Incluso la asistencia «bien orientada» tiene efectos no deseados y puede acabar benefician-
do a aquellos que no necesitan ayuda: la incidencia de la asistencia (a quién beneficia) no resul-
ta siempre obvia. La inyeccion de efectivo en la economia local, tanto en subvenciones directas
como el gasto en servicios, resulté en inflacion (que tiene efectos distributivos), como evidencio
la repentina subida de precios en Banda Aceh (la capital de la provincia de Aceh y su mayor
ciudad), asi como en la segunda ciudad de la regién, Lhokseumawe (figura 3 del caso de estudio).

Figura 3 del caso de estudio La inflacién en Aceh, muy por encima de la media nacional
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Fuente: Masyrafah y McKeon, 2008.



Estos efectos ocurren en muchos entornos post-desastre, pero la escala de la asistencia de
emergencia tras el tsunami permitié que los efectos se pudiesen percibir rapidamente.

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

Las alertas y la preparacion salvan vidas

El tsunami sorprendié a muchos, pero no a todos. Los cientificos del Centro de Alertas de Tsuna-
mi del Pacifico, en Hawai, trataron de contactar desesperadamente con sus contrapartes en los
paises vulnerables para alertarlos del inevitable tsunami tras detectar y localizar el fuerte seis-
mo. Aquellos con quienes lograron contactar carecian de la potestad para actuar; de modo que
no se alerté publicamente ni se actué en consecuencia.

Sin embargo, algunos si estaban preparados. Una nifia inglesa de 10 afios, 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 turistico tailandés de Maikhao Beach, huyo para
estar a salvo junto con otros 100 turistas. Del mismo modo, la tribu Onge de la isla Little Anda-
man retrocedio a tierras mas altas cuando sintieron el seismo, como hicieron también las tribus
de las islas indonesias de Simeulue, mostrando que el conocimiento incorporado en la cultura
incrementa de forma muy Util la experiencia directa de toda generacion.

Simplemente pidiendo a la gente que retrocediese tierra a dentro a lugares mas elevados se
habrian salvado muchas vidas, puesto que las aguas pronto remiten. Solo una persona fallecio
en Kenia, donde las estaciones de radio y television se hicieron eco de las noticias en la televi-
sion via satélite y retransmitieron las alertas tres horas antes de la llegada del tsunami. Sin embar-
go, 300 personas murieron ocho horas después del seismo que causo el tsunami en la vecina
Somalia, porque no hubo ninglin seguimiento de esas noticias.

Los paises estan haciendo esfuerzos a dia de hoy para mejorar las alertas, y muchos sacan
provecho también de las nuevas tecnologias. Los servicios de mensajes cortos (SMS) permiten
alcanzar a mas personas mas deprisa, en especial tras el fuerte incremento del uso de teléfonos
moviles.® 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 comunicacién que pudiesen difundirlo a las personas que
no dispusiesen de teléfono mévil.6

Las alertas por si solas no son suficientes: es necesario que la gente sepa adénde ir cuando
recibe una. Antes del tsunami de 2004, solo se habian completado planes de preparacion 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 constaté que solo el 14 por ciento de los supervivien-
tes de Sri Lanka sabian qué hacer la préxima vez (Oxfam America, 2006, p. 11). Parece claro que
queda aun mucho por hacer: en preciso designar localizaciones y rutas de evacuacion, y es nece-
sario también llevar a cabo simulacros de evacuacion. Es probable que esa preparacion sirva
también para ofrecer proteccién ante otros peligros mas frecuentes.



La zonificacién para la seguridad: es mas facil decirlo que hacerlo

El tsunami destruy6 en Sri Lanka cerca de 100.000 viviendas y dano severa-
mente otras 50.000. La mayoria de las viviendas dafiadas o destruidas se halla-
ban a una distancia de entre 100 y 200 metros del mar. Se comunicé a los resi-
dentes que no se les permitiria reconstruir en la zona costera. Si bien UN Habitat
y otro buen nimero de ONG anunciaron proyectos de construccion de vivien-
das lejos de la costa, muchos rechazaron desplazarse porque se dedicaban a
la pesca y un desplazamiento alteraria 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.”

La experiencia de Sri Lanka ilustra la importancia de tratar el contexto econé-
mico y social de las comunidades, y no solo de velar por que las viviendas se
construyan en lugares seguros. Si bien la rapida reconstruccion 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-
pacion de la comunidad como un esfuerzo sostenido en hallar el remedio mas
adecuado para cada situacion.

Prediccion dificil, deteccidn facil y cooperacion esencial

Los terremotos son dificiles de predecir, si bien esta tarea sin duda mejorara con
la tecnologia y la mejor comprension. La capacidad de algunos animales de
sentir los terremotos inminentes (como los elefantes, que se desplazan a luga-
res mas 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 podrian anticipar su trayec-
toria y su posible fuerza destructora (y alertar de ellas) si se acortase el periodo
de tiempo entre la deteccién del seismo y la prediccion del tsunami.

Los instrumentos de seguimiento subacuatico, asi como los instrumentos
para la observacion de los movimientos de la superficie oceanica, son de gran
ayuda. Sin embargo, si bien existen varios de ellos en el Pacifico (donde la «cuen-
ca del fuego» hace que los terremotos y los tsunamis sean relativamente comu-
nes), no los hay en el Océano indico. Estos instrumentos se estan instalando
actualmente, y esa inversion sera muy valiosa si ademas son capaces de reco-
pilar informacién acerca de otros asuntos al margen de los tsunamis. No todos
los paises disponen de buenas instalaciones sismicas, y seria de gran ayuda
que aquellos que si disponen de ellas compartiesen la informacion en tiempo
real. Algunos paises se muestran reticentes a hacerlo, sobre todo en lo que se
refiere a la informacién en tiempo real, en tanto que esos datos podrian usarse
también para otros propésitos (como por ejemplo para el seguimiento de los
ensayos nucleares).



De este modo, salvar vidas y reducir los dafios exige una respuesta orga-
nizada a la alertas, pero los gastos asociados solo estan garantizados cuando
la exposicién y la frecuencia de los peligros son suficientemente elevadas
(capitulo 5).



CAPITULO 6

¢Nuevos desafios? Ciudades emergentes,
cambio climatico y catastrofes naturales
inducidas por el clima

s posible que los futuros riesgos de desastres (una combinacion de peli-
Egro natural, exposicion y vulnerabilidad) cambien a resultas de dos po-
derosas tendencias: las emergentes ciudades que empiezan a prosperar y la
accion del cambio climatico. Las altimas estimaciones de las Naciones Unidas
sugieren que, en el nivel global, la poblacién urbana excedi6 la rural por
primera vez en 2008 (Division de Poblacion de las Naciones Unidas, 2008).
En las regiones menos desarrolladas, se espera que este umbral se alcance
en torno a 2020. ¢En qué medida cambiaran estas alteraciones en la distri-
bucién de la poblacién y la renta, en el contexto de las ciudades emergen-
tes, nuestra exposicion y vulnerabilidad a los peligros naturales? ¢;De qué
modo afectara la incidencia de los extremos climdticos y meteorologicos a
las economias en el futuro y a los niveles de bienestar? Por ejemplo, es proba-
ble que la migracion 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 reduccién del riesgo,
incluso si los peligros climdticos se incrementan o se intensifican.

¢Y qué hay de las catastrofes inducidas por el clima, definidas aqui como
desastres que ocurren a escala global, y probablemente irreversibles en un
marco temporal realista para la toma de decisiones? Por ejemplo, la fusion
de la capa de hielo de Groenlandia, como consecuencia del cambio clima-
tico, podria incrementar el nivel del mar en siete metros, y la de la capa de
hielo del Antdrtico Occidental lo podria incrementar en cinco metros, inun-
dando un gran nimero de importantes lugares costeros.

El capitulo empieza con un estudio de las ciudades, cuyo crecimiento,
especialmente en los paises en desarrollo, ha cambiado significativamente
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la exposicion y la vulnerabilidad. A continuacién analiza la medida en que
ha podido afectar el cambio climdtico a peligros naturales como los ciclo-
nes tropicales, repasando la ciencia que hay detras de las proyecciones. Es
importante destacar que la atencion se centra en los peligros adicionales
inducidos por el cambio climdtico, distinguiéndolos de los cambios en los
peligros naturales que ocurren independientemente del cambio climatico.
Ademds, la atencién especial en los peligros naturales significa que el anali-
sis no se refiere a todos los efectos del cambio climatico.!

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

Las instituciones son el nexo de unién habitual entre los tres posibles
desafios. Tienen que adaptarse a todos los riesgos (no solo a los derivados
de la urbanizacion, el cambio climdtico y las catastrofes) 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 exposicién creciente

Las ciudades son el motor de las economias: ocupan solo el 1,5 por cien-
to de la superficie mundial pero producen la mitad del PIB mundial. Las
ciudades présperas son imanes econdmicos, atraen personas e inversiones.
Su prosperidad se debe a la division del trabajo, que permite la densidad
de personas y activos, asi como del menor coste de adquirir tecnologia e
informacion que permitan incrementar la productividad (know-how). Exis-
ten actualmente 26 mega-ciudades (con mds de 10 millones de habitantes),
por solo 8 en 1950. El Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2009 exami-
no estos elementos de geografia econémica y concluyd que los gobiernos
no deberian evitar o desviar la urbanizacion, 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 seccion empieza destacando cémo y por qué
crecen las ciudades, y por qué puede incrementarse la exposicion vy, sin
embargo, reducirse la vulnerabilidad a los peligros naturales en el nivel agre-
gado a medida que aumentan densidad y renta.

Las ciudades crecen mas deprisa que los paises
Histéricamente el output ha crecido 1 o 2 puntos porcentuales mds que la

poblaciéon, de modo que la renta per capita 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 capita es mayor. Entre las 150 ciudades mas grandes ciudades
del mundo, el output per capita es cerca de 1,8 veces la media nacional. Asi-
mismo, la renta per capita urbana es en promedio dos veces la rural.2 Esto
no es nuevo: durante mucho tiempo las ciudades han aportado prosperi-
dad. La poblacion de las ciudades también esta creciendo. Las Naciones
Unidas estiman que la proporcion mundial de poblacion urbana se incre-
mentara a un 70 por ciento en 2050.3 Cerca de la mitad de este crecimien-
to es «natural» (debido a la fertilidad de la poblacién urbana), y el resto
se debe a la expansién (cuando pueblos vecinos crecen hasta fusionarse) y
a la migraciéon (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 tecnologia
como Bangalore, India. Las razones varian, 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 Martinez-
Vézquez, 2008). La congestion, la contaminacion y la frustracion puede
llegar a estrangular el crecimiento continuo de ciudades, pero su gente esta
a dia de hoy expuesta a los peligros naturales. Estas son las ciudades donde
los peligros pueden ser innecesariamente altos.

Mapa 6.1 Ciudades que se espera que tengan mas de 100.000 habitantes en el aino 2050

= 2010
= 2050
Fronteras internacionales

Fuente: Brecht y otros 2010.
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El crecimiento de las ciudades incrementara la exposicion

Las ciudades se levantan en gran medida en intersecciones de transporte,
tales como puertos, o en el primer puente del curso de un rio. Algunos
puertos naturales reflejan una tectonica activa. Las tierras llanas cercanas
al agua eran un recurso valioso, pues contenian 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
asi nuevas tierras ganadas al mar sobre las que se construy6 el distrito
Marina, que sufrié grandes dafios en el terremoto de 1989. Ese crecimien-
to incrementa la exposicion y la vulnerabilidad ante los peligros naturales
a menos que la gente adopte medidas de prevencion.

Si se combinan las proyecciones de poblacion especificas de las ciu-
dades para 2050,% realizadas para este informe, con los patrones geo-
graficos de los fendmenos naturales representativos del periodo 1975-
2009, el numero 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).

Mapa 6.2 La exposicion a ciclones y terremotos en grandes ciudades crece de 680 millones

de personas en el afio 2000 a 1.500 millones en el afno 2050
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Fuente: Brecht y otros 2010.
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La creciente exposicion varia segtn la region. En el afio 2050 habrd 246
millones de habitantes en zonas urbanas propensas a los ciclones en Asia
Meridional, y 160 millones tanto en los paises de la OCDE como en Asia
Oriental. A pesar de que Asia Oriental tiene menos poblacion expuesta, se
espera que la poblacion 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 exposicién de Africa subsahariana, del 3,5 por ciento anual, es inclu-
so mayor, alcanzando 21 millones de habitantes urbanos expuestos en
2050.

La exposicion 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 paises de la OCDE (129 millones en 2050). No obstante, el creci-
miento mas rapido de la exposicion tiene lugar en Asia Meridional (3,5
por ciento), seguida por Africa subsahariana (2,7 por ciento).

La densidad de la poblacién y de la actividad econémica no solo cambia
la ecuacion del riesgo, sino que también puede cambiar determinados aspec-
tos econdmicos de las estrategias de reduccion del riesgo de desastres. Asi-
mismo, lo que es aplicable a la poblacion es aplicable aun mas a los bienes
econémicos 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 drea genera mucho mds output y alber-
ga un mayor stock de activos econdmicos. Esto refleja la concentracion y
el mayor valor econémico de los activos productivos de las ciudades, asi co-
mo de su infraestructura publica y de sus propiedades privadas, como las
viviendas. La exposicion de los bienes econdémicos a los peligros naturales
en las ciudades serd por lo tanto mayor que en las zonas rurales. Sin embar-
g0, la mayor exposicién no necesariamente conlleva una mayor vulnera-
bilidad: dependera en gran medida de cémo se gestionen las ciudades.

La gestion de las ciudades determinara la vulnerabilidad

Una de las principales tareas de las ciudades consiste en proporcionar, co-
ordinar y difundir informacién de modo que los mercados de tierras, vi-
viendas y seguros puedan funcionar de manera eficiente. Los datos sobre
las probabilidades de los peligros naturales, asi como sobre la vulnerabi-
lidad de las estructuras y de las personas, se tienen en cuenta en la evalua-
cion exhaustiva de los riesgos. Por ello, deberian ser accesibles para todos.
Esta informacion 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 solida base para la toma de decisiones transparentes sobre zonificacién
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u otras restricciones del uso del suelo. Si bien es cierto que la cartografia de
los peligros naturales se ha llevado a cabo durante muchas décadas, las nue-
vas tecnologias permiten una actualizacién constante de la informacion a
un coste razonablemente reducido. Garantizar el acceso de todas las ciuda-
des (no solo las mds grandes, también las ciudades pequeiias y medianas
con una capacidad local limitada) a esta tecnologia deberia 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 dindmica de la economia urbana, especialmente del valor de la tierra.
En las ciudades con un crecimiento dindmico 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 recuperacion de tierras a gran escala en Hong Kong SAR, China, y
Singapur. Las limitadas posibilidades de expansion alrededor de la eleva-
da densidad econdmica incrementan el valor del suelo significativamente.
Con ello se altera el ratio coste-beneficio en favor de las grandes inversio-
nes de proteccion. Una prueba objetiva consiste en determinar si un inver-
sor estaria dispuesto, en principio, a pagar un precio por la tierra reclama-
da o protegida que refleje el coste de la intervencion.

No todas las ciudades son iguales, y la viabilidad de las infraestructu-
ras a gran escala de reduccion del riesgo de desastres diferird en ciudades
con economias estancadas o con escaso o nulo crecimiento de la poblacion.
A dia de hoy, este fendmeno se da en economias maduras con descensos
demogréficos, o en paises con marcados cambios geograficos en los centros
econémicos y de poblacion (Pallagst, 2008). Ejemplos de ello son los anti-
guos paises socialistas europeos, pero también algunas partes de Escandi-
navia y de los paises mediterrdneos, asi como el viejo nucleo industrial del
Medio Oeste de los Estados Unidos. Con el tiempo, dadas las tendencias
demogréficas en muchos paises de renta media, es posible que aparezcan
«ciudades menguantes» en algunas de las economias emergentes actuales,
como sucede en Asia Oriental.

Las inversiones publicas tras el huracan Katrina han suscitado el deba-
te acerca de las inversiones de proteccion a gran escala, con objeto de incen-
tivar la reconstruccion de Nueva Orleans dentro de los limites de la ciudad
anteriores al huracan. Se utilizardn mds de 200.000 millones de ddlares de
dinero federal para la reconstruccion de la ciudad. Algunos han abogado
por otorgar cheques o vales a los residentes de las zonas de detrds de una
infraestructura de control de grandes inundaciones, y dejar que sean ellos
los que tomen sus propias decisiones acerca de como gastar ese dinero, in-
cluyendo la decisiéon de donde asignarlo o reasignarlo. La eleccion estd entre
gastar 200.000 millones de ddlares en infraestructuras para los residentes
o en ofrecer a cada uno de ellos un cheque de mas de 200.000 ddlares, en
un lugar donde la renta per capita anual es inferior a 20.000 dolares, y que
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alcanzé su pico de importancia econémica en 1840.% Por supuesto, exis-
ten factores politicos, culturales y sociales que deben ser considerados en
la decision de reconstruir, pero este ejemplo muestra los dificiles tradeoffs
a los que se enfrentan las ciudades menguantes.

La reduccion de los riesgos urbanos de desastres naturales a través de
las infraestructuras a gran escala debe tener en cuenta la dindmica de la de-
manda de la ciudad. En algunos paises en desarrollo es muy probable que
la inversion en infraestructura (un stock de capital duradero) despunte en
las proximas décadas. Estas tareas son, tal vez, mds desalentadoras que en
el pasado, dado que estas ciudades de reciente florecimiento emergen en
paises donde el poder es crecientemente federal. El desafio se halla en todos
los niveles de gobierno, desde los ministerios federales de desarrollo urba-
no hasta las alcaldias de pequenas localidades. Aun asi, los beneficios en
términos de vidas salvadas y dafios evitados serdn elevados.

Cambio climatico: peligros cambiantes, dafhos cambiantes

Los peligros relacionados con el clima («fendmenos extremos») han resul-
tado en una media de dafios globales de 59.000 millones de délares (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 climdtico se espera que el desarrollo
econémico y el crecimiento de la poblacién incrementen los dafios ocasio-
nados por los fenémenos extremos a lo largo del proximo siglo (figura 6.1).
Si no hay un cambio consciente en las politicas de adaptacion a los feno-
menos extremos se espera que los dafios de referencia sin cambio climati-
co, debidos solo al crecimiento econémico y de la poblacidn, se tripliquen
hasta alcanzar los 185.000 millones de délares 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 mds prominente.

Existe una preocupacion generalizada por la posibilidad de que el cambio
climatico incremente los dafios futuros ocasionados por los fenémenos
extremos (IPCC, 2007a; IPCC, 2007b; Banco Mundial, 2009). Algunos es-
tudios antiguos previeron que solo la mayor actividad de los ciclones tropi-
cales podria resultar en dafios adicionales anuales en Estados Unidos por
valor de entre 100 y 800 millones de délares,® y dafios globales anuales de
630 millones de ddlares (Pearce y otros, 1996). Estudios mds recientes
sugieren que, si se dobla la concentracion de gases de efecto invernadero
se podrian incrementar los dafios ocasionados por los ciclones tropicales
entre un 54 por ciento y un 100 por ciento en los Estados Unidos, y se
podrian doblar los dafios globales.” Algunos estudios de las tendencias
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Figura 6.1 Danos actuales (2008) y proyectados (2100) de fendmenos extremos
sin cambio climatico
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Nota: Se espera que los dafos, sin tener en cuenta el cambio climatico, se incrementen con el crecimiento de la renta
y de la poblacioén.
Fuente: Mendelsohn y Saher, 2010.

historicas de las reclamaciones de seguros por fendmenos extremos cons-
tatan que los fenOmenos extremos se incrementan a un ritmo rapido e in-
cluso exponencial (Swiss Re, 2006; Stern, 2007). Sin embargo, estos anali-
sis de lineas de tendencia no separan los cambios en la poblacion expuesta
y los cambios en los fendmenos extremos (Pielke y Downton, 2000; Pielke
y otros, 2008).

Un andlisis encargado para este informe utiliza un modelo de evalua-
ci6n integral que combina ciencia y economia para estimar los dafios adicio-
nales ocasionados por los peligros naturales a resultas del cambio clima-
tico.® Si bien el anélisis tenia por objeto estimar los dafos adicionales
provocados por todos los peligros naturales, el estudio referido a los cambios
potenciales en la localizacién, frecuencia e intensidad de los futuros ciclo-
nes tropicales es el mas completo. El cuadro 6.1 explica la metodologia uti-
lizada para el estudio de los ciclones tropicales.

Algunas advertencias:

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

e El andlisis no mide todos los impactos del cambio climdtico, tan solo
los derivados de los peligros relacionados con el clima.”
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Cuadro 6.1 Estimando los danos adicionales de los ciclones tropicales ocasionados
por el cambio climatico

El analisis empieza con el escenario de emision A1B, que asume que un programa de mitigacion
moderada estabilizara las concentraciones en 720 ppm. A continuacion se utilizan cuarto modelos
climaticos para predecir los cambios en el clima en 2100. Dado que los ciclones tropicales muy dafinos
son tan poco frecuentes, es posible que sean necesarios datos de varios cientos de afos para poder
detectar cambios robustos y estadisticamente significativos en las distribuciones de la frecuencia de
las tormentas y en su intensidad por obra del cambio climatico. De este modo, para cada escenario
climatico se predicen los ciclones tropicales a partir de un modelo especializado de ciclones tropicales
que simula la creacién, desarrollo, movimiento y terminacion de las tormentas (Emanuel, Sundararajan
y Williams, 2008). Se simulan decenas de miles de tormentas, de modo que se puedan detectar incluso
los pequefios cambios en la distribucion de los dafos. La mayoria de los «embriones» de ciclones
simulados (tormentas potenciales) nunca llegan a convertirse en ciclones tropicales. Los fendmenos
restantes constituyen la climatologia de ciclones tropicales asociada a las proyecciones de cada uno
de los modelos de circulacion global.

Segun las previsiones, el cambio climatico puede tener impactos muy diferentes en los ciclones
tropicales de todo el mundo. La intensidad, la frecuencia y la trayectoria de los ciclones tropicales son
sensibles a una serie de condiciones medioambientales, y no todas ellas cambian en el mismo sentido
cuando cambia el clima. Por ejemplo, un incremento de las temperaturas aumenta la intensidad de
los ciclones tropicales, si se mantienen constantes las demas variables, pero el cizallamiento del viento
puede inhibir la formacion de tormentas y su desarrollo. Asi pues, las frecuencias y las intensidades
varian en los distintos modelos climaticos. La figura del cuadro 6.1 muestra la variacion porcentual
de la disipacion de energia costera, una medida del potencial de destruccién de los ciclones tropicales
en los cuatro modelos y en las cinco cuencas oceanicas. Para la mayoria de los modelos climaticos,
la simulacion de ciclones indica un pequefio incremento en la intensidad de las tormentas en los
Océanos Atlantico y Pacifico Noroccidental. Uno de los modelos climaticos predice un incremento en

(contintia)

Figura del cuadro 6.1 La intensidad de los ciclones tropicales variara en las cinco cuencas oceanicas
en 2100
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Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en Emanuel, Sundararajan y Williams, 2008.
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Cuadro 6.1 Estimando los danos adicionales de los ciclones tropicales ocasionados
por el cambio climatico (continuacicn)

la intensidad de las tormentas al tocar tierra en el norte del Océano indico y en el Océano del Hemisferio
Sur, pero la mayoria de los modelos predice una disminucién de la intensidad en estos océanos o
ningun efecto en absoluto. Es preciso apuntar que los incrementos (disminuciones) en la intensidad
de las tormentas implican que el cambio climatico causa dafos (beneficios).

La funcién de datos se estima utilizando un conjunto de datos internacionales de dafios de peligros
globales desde 1960 hasta 2008 (EMDAT, 2009). Se lleva a cabo una regresion de los dafios por
fenémeno, a partir de la renta per capita y la densidad de poblacion, para determinar la sensibilidad
en distintos lugares. La respuesta de los dafos a la intensidad de los ciclones tropicales se estimé
utilizando datos de la Administracion Nacional Oceanica y Atmosférica de los Estados Unidos. Los
danos futuros (sin cambio climatico) se proyectan utilizando predicciones de rentas y poblaciones
futuras. La estimacion de los dafos del cambio climatico se halla por la diferencia entre el dafo
causado por las tormentas tropicales en el clima futuro, y el dafio causado por los ciclones tropicales
en el clima actual. Hay que tener en cuenta que el hecho de que los datos de referencia futuros predicen
que habra mas poblacion y capital en peligro implica que el cambio climatico tendréa unos efectos
mayores. Los resultados empiricos que se describen a continuaciéon ponen de manifiesto que los
dafos del ciclon son una funcién claramente no lineal de la intensidad de la tormenta. Una disminucion
de un 1,1 por ciento en la presion atmosférica minima al nivel del mar duplica los dafios de los ciclones
tropicales.

¢ Elestudio solo informa de los dafios 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, dificiles
de medir, tal y como se expone en el capitulo 2.

e El andlisis no tiene en cuenta las posibles interacciones con otros efec-
tos del cambio climdtico. Por ejemplo, aunque el andlisis de los ciclo-
nes tropicales tiene en cuenta las mareas tormentosas, no considera la
interaccion entre las mareas tormentosas y el aumento del nivel del mar.
Asi pues, la interaccion entre el nivel del mar y las mareas tormentosas
serd «aditiva» o «super-aditiva» en funcion de las asunciones acerca de
la adaptacion al nivel del mar (por ejemplo, de la construccion 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.

e El andlisis hace ciertas suposiciones acerca de como serd el mundo dentro
de 100 afios. Es posible que el crecimiento econémico y de la poblacién
sea muy diferente.

e Las politicas relevantes que afectan a la adaptacion también pueden cam-
biar. Por ejemplo, las politicas que incentivan (disuaden) el desarrollo de
riesgo en las zonas de peligro incrementan (reducen) los dafios totales.

e Los informes internacionales acerca de los fendmenos extremos y sus
dafios siguen siendo muy desiguales. A medida que vayan mejorando
los conjuntos de datos serd posible mejorar las predicciones de dafios
y perjuicios internacionales.
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Con estas aclaraciones en mente, las principales conclusiones del anali-
sis son las siguientes.

Se espera que los dafos se incrementen

Sin cambio climatico, se espera que los dafos ocasionados por los ciclo-
nes tropicales se incrementen desde los 26.000 millones de dodlares de hoy
a 55.000 millones de dolares en 2100 debido al crecimiento de la renta y de
la poblacién.!? El cambio climatico podria afadir a esta cifra otros 54.000
millones de ddlares en dafios de los ciclones tropicales cada afio, doblando
asi los dafios de referencia del futuro. Este incremento estimado de los dafios
provocados por el cambio climético varia en los distintos modelos clima-
ticos entre 28.000 y 68.000 millones de ddlares (o entre un 51 y un 124
por ciento del dafio de referencia futuro). Estas estimaciones son sensibles
a la elasticidad entre los dafios y la renta. Si la elasticidad-renta de los dafios
fuese unitaria (en lugar de 0,41 segtin se ha estimado) los futuros dafios de
referencia serian 195.000 millones de ddlares y el cambio climatico afiadi-
ria otros 175.000 millones, casi doblando los dafnos de referencia.

Los promedios esconden los extremos

Las estimaciones de los dafios se expresan en términos de «valor esperado»
anual. Sin embargo, no se espera que los dafios 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 dafios esperados. Incluso si el clima no cambia,
los dafios variardn en gran medida de un afio a otro y de una década a otra.
Se espera que el cambio climatico sesgue la distribucion de los dafios ocasio-
nados por los ciclones tropicales, y es posible que haga que los ciclones tropi-
cales poco frecuentes pero muy violentos ocurran mas a menudo. Con un
clima mis calido, el 10 por ciento de los ciclones tropicales que mas dafios
causan sera responsable del 93 por ciento de los dafios esperados.

El cambio climético «engorda la cola» de la distribucion de los dafios
causados por los ciclones tropicales. En el caso de los Estados Unidos, las
tormentas destructoras que tendrian lugar cada 38 a 480 afios segun el
clima actual ocurrirfan cada 18 a 89 afios con el cambio climatico futuro.
La figura 6.2 lo ilustra segin uno de los modelos climaticos especificos
(MIROC).!! La mayoria de los ciclones, con y sin cambio climético, conlle-
va dafios de decenas de miles de millones de dolares o menos. Estas tormen-
tas pueden ser incluso menos frecuentes con el cambio climatico. Sin embar-
go, muy ocasionalmente, una tormenta muy fuerte golpeard una zona muy
vulnerable causando dafios de hasta un billon de délares. Este cambio
aparentemente pequeno en la cola de la distribucion se muestra como «afios
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Figura 6.2 El cambio climatico acorta el periodo de retorno de las grandes tormentas
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Nota: La figura muestra el periodo de retorno de ciclones tropicales de distinta intensidad en los Estados Unidos para
un modelo climatico especifico (MIROC). Se estima que una tormenta de 100.000 millones de ddlares tiene lugar en
Estados Unidos una vez cada cien afnos, dado el clima actual. Con un clima futuro mas calido se espera que suceda

una vez cada 56 afios.
Fuente: Mendelsohn, Emanuel y Chonabayashi, 2010a.

de retorno», que refleja el nimero de afios que transcurririan, en prome-
dio, entre dos tormentas causantes de un determinado nivel de dafos (figu-
ra 6.2). A pesar de que las tormentas poco habituales y muy dafiinas forman
parte del clima actual, serdn mds frecuentes con un clima mads calido. Por
ejemplo, usando los datos de referencia futuros, se estima que una tormen-
ta de 100.000 millones de ddlares tiene lugar en Estados Unidos una vez
cada cien anos, dado el clima actual. Con un clima futuro mas calido se
espera que suceda una vez cada 56 afios.

Los danos diferiran en las distintas localizaciones
y la variacion intra-pais de los dafnos es probable

La mayor parte de los dafios de los ciclones tropicales provocados por el
cambio climatico recae en América del Norte (30.000 millones de dolares)
y Asia (21.000 millones de délares). Tres paises soportan el 90 por ciento
de los dafios globales: los Estados Unidos (30.000 millones de délares),
Japo6n (10.000 millones de délares) y China (9.000 millones de délares).
Sin embargo, cuando los dafios se expresan en términos de PIB, las islas
del Caribe se encuentran entre las mas afectadas.

El analisis global de ciclones tropicales se basa en conjuntos de datos
en el nivel nacional, de modo que no es posible mostrar coémo varian los
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efectos dentro de los paises. Sin embargo, en el caso de los Estados Unidos
es posible disponer de datos detallados en el nivel estatal y del condado
sobre los dafios ocasionados por los ciclones tropicales, sus intensidades y
sus frecuencias, lo que permite llevar a cabo un anlisis 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
pais. Es posible que en el caso de los paises grandes exista una significati-
va variacién intra-pais.

Estos resultados proporcionan una idea acerca de la adaptacién a los
ciclones tropicales. La preponderancia de los dafios causados por los ciclo-
nes tropicales se debe a tormentas poco habituales y muy fuertes. Para
adaptarse, uno puede tener la tentacion 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

Cuadro 6.2 Efectos intra-pais: el caso de los Estados Unidos

El estudio del cambio climatico de los ciclones tropicales en los Estados Unidos utiliza informacién sobre
los condados en los que cada ciclén tropical ha golpeado. La escala espacial del analisis es mucho
mas fina que la escala en el nivel de pais para el andlisis global, lo que permite observar las grandes
variaciones de los dafos entre distintos condados (figura del cuadro 6.2). Gran parte de los dafos
causados por los ciclones tropicales en los Estados Unidos tienen lugar en los estados del Golfo y en
Florida (87 por ciento). Los dafos se reducen bastante deprisa a medida que uno se desplaza hacia el
norte a lo largo de la costa atlantica. Al menos en los paises grandes es de esperar que haya variaciones
significativas en los dafios ocasionados por los fenémenos extremos en los distintos condados. Los
dafos estimados también varian mucho entre los distintos modelos climaticos. Los modelos GFDL y
MIROC predicen dafios mucho mayores que el modelo CNMR.

Figura del cuadro 6.2 Los dafios de los ciclones tropicales en los Estados Unidos
se concentran en la costa del Golfo y en Florida
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haciéndolas ineficaces. La construccion de rompeolas mds altos y fortifica-
dos en lugares seleccionados, de gran valor y gran densidad de poblacién
(como las ciudades) puede estar justificada, pero es necesario sopesar los
costes y los dafios. Ademads, en algunos lugares resultara dificil construir
diques suficientemente elevados. En estos casos, es posible que la retirada
sea la tnica opcion. En los lugares que no pueden defenderse, las reglas
sobre el uso del suelo podrian disefiarse de modo que fomenten un uso mas
seguro de las tierras, como los espacios abiertos o la agricultura, que sopor-
tan mejor las tormentas ocasionales. La investigacion en materia de adap-
tacion eficiente a estos fendmenos es de alta prioridad.

El analisis también trat6 de estimar los dafios adicionales de otros fené-
menos extremos, al margen de los ciclones tropicales (cuadro 6.3). Por las

Cuadro 6.3 Estimando los daios adicionales de los fendmenos extremos ocasionados
por el cambio climatico (al margen de los ciclones tropicales)

El andlisis de los fendmenos extremos distintos a los ciclones tropicales (inundaciones, sequias, olas
de calor y olas de frio) sigue un enfoque similar aunque no idéntico. Es mas incierto en tanto que el
vinculo entre el cambio climatico y estos fendmenos extremos resulta mas dificil de discernir (Mendelsohn
y Saher, 2010). Para el escenario de emisiones SRES A1 B (IPCC 2000), se utilizan tres modelos climaticos
(CNRM, ECHAM y GFDL) para calcular los cambios en las medias y en las variaciones de los niveles
de temperatura y precipitaciones futuras. A continuacion, se estima el vinculo entre los dafios ocasionados
por estos fendmenos extremos y estas mediciones climaticas, utilizando datos internacionales correspondientes
al periodo que se extiende desde 1960 hasta 2008. Las predicciones climaticas se combinan entonces
con los coeficientes de la funciéon de dafios para asi anticipar los futuros dafios en 2100. Se calculan
los dafios derivados del cambio climatico por diferencia entre los dafos de 2100 con un clima mas célido
y los dafios de 2100 con el clima actual, manteniendo como variables de control el crecimiento de la renta
y de la poblacién. Se espera que los cambios en los tornados, las tormentas eléctricas y los granizos
incrementen su frecuencia en la misma proporcion que indica un estudio de cambio climatico sobre
tormentas eléctricas en los Estados Unidos (Trapp y otros, 2007).

Siguiendo este enfoque (y otras asunciones relacionadas, detalladas en el estudio preparatorio),
se espera que los dafos de referencia (sin tener en cuenta el cambio climatico) de esos fenémenos
extremos aumenten de su nivel actual de 28.000 millones de ddlares a unos 113.000 millones de ddlares
en el afo 2100. Asimismo, se espera que el cambio climatico afiada entre 11.000 y 16.000 millones de
ddlares al afio en dafos en el afio 2100. Las estimaciones presentadas en este andlisis son inherentemente
inciertas. Es posible que los resultados cientificos de las tormentas eléctricas en los Estados Unidos
no sean validos en otros lugares, o no sean aplicables a los granizos o a los tornados. La funcion de
danos que vincula los dafhos y las variables climaticas puede subestimar los dafos, porque los datos
disponibles son en el nivel nacional, mientras que muchos de estos fendmenos extremos ocurren a
una escala espacial mucho mas reducida. Por ejemplo, las inundaciones repentinas dependen a
menudo de las precipitaciones en zonas especialmente pequefas, que estan mal medidas porque las
estimaciones disponibles corresponden a areas mucho mas grandes. Las inundaciones dependen de
las condiciones hidrolégicas locales, que solo se contabilizan de forma muy aproximada y en analisis mas
globales. Estas incertidumbres estan por encima de otras incertidumbres inherentes a las proyecciones
climaticas. Se necesita mucho mas trabajo para identificar de forma precisa los dafios ocasionados por
estos fenédmenos, y es importante no dar demasiada relevancia a los nimeros especificos.

Fuente: Personal del Banco Mundial, basado en Mendelsohn y Saher, 2010.
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razones expuestas a continuacion, la estimacién de estos dafios es de por
si una tarea mas dificil e incierta. En consecuencia, esta parte del andlisis
constituye un punto de partida para seguir trabajando en el aprendizaje de
la posible direccion y magnitud de los dafios ocasionados por estos aconte-
cimientos.

La estimacion del impacto de los fendmenos extremos inducidos por el
cambio climatico es relativamente nueva. La continuacion de las investi-
gaciones permitird mejorar la comprension y la capacidad de estimar los
impactos. Es posible que unos mejores datos también sean de ayuda. Los
desastres estin mal medidos, incluso bajo las condiciones climdticas actua-
les. Varios paises ni siquiera informan acerca de los dafios, y los conjun-
tos de datos sobre dafios globales no informan acerca de la intensidad de
los fenémenos. Incluso los fenémenos extremos de mayor magnitud, los
ciclones tropicales, estin mal medidos a escala global. Pese a que desde
que se utilizan los satélites el nimero de tormentas estd bien documenta-
do, la intensidad de las tormentas atn no se mide en el nivel global. Es
probable que unas mediciones mds precisas y globales tanto de las tormen-
tas como de los dafios que ocasionan conduzcan a una mejor comprension
de como el cambio climatico conlleva mayores dafios derivados de los peli-
gros naturales. Por ultimo, esta la cuestion de la escala. Es probable que
un andlisis subnacional pueda proporcionar estimaciones mas precisas.

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

Normalmente, el Gltimo acontecimiento de una tragedia es una catastrofe
(del griego katastrephein, que significa destruir). Se define aqui catastrofe
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 colision de un asteroide. Las catastrofes rela-
cionadas con el clima difieren en tres sentidos: se desarrollan mas lenta-
mente, lo que proporciona una potencial oportunidad para prepararse;
responden a unas causas que el publico puede no entender ficilmente; y
un gran numero de actores comparte la responsabilidad. La ocurrencia de
una guerra nuclear, tal vez la mayor amenaza de la segunda mitad del siglo
XX, dependia de la decisién de unas pocas personas. De este modo, esto
se analizé en un marco de teoria de juegos con distintos grados de coopera-
cion. El resultado fue la disuasion (destruccion mutua asegurada). En cam-
bio, las catdstrofes climdticas resultan del comportamiento consciente y
egoista de miles de millones de personas en distintos paises, que viven en
distintas circunstancias, por lo que alcanzar acuerdos internacionales efec-
tivos resulta mas complicado.2
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La comunidad cientifica ha identificado varias catdstrofes que el cambio
climatico podria desencadenar. También es posible que las catastrofes ocu-
rran cuando varios impactos de menor orden y mas focalizados tengan lugar
en cascada, si bien esta es solo una teoria.

Se consideran cuatro tipos de catdstrofes:

e Incremento drdstico del nivel del mar. Las mediciones de los satélites y
los maredgrafos muestran que el aumento del nivel del mar se ha acelera-
do a unos 3,4 milimetros por afio, desde que empezaron las mediciones
via 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
dilacién térmica de los océanos. Sin embargo, el desprendimiento y
deshielo de la Antirtida Occidental o de los glaciares de Groenlandia
podria llegar a elevar los niveles del mar en 5y 7 metros respectivamen-
te. La velocidad de este remarcable incremento del nivel del mar es a dia
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 limite 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 inundarian grandes dreas habitadas y
cambiarian drasticamente la actividad humana. Por ejemplo, un incre-
mento de cinco metros requeriria una migracién en masa de la pobla-
cién costera y una evacuacion total de las islas de poca altitud. Aunque
la sociedad humana podria adaptarse, este seria un cambio extremada-
mente dificil y costoso.

e Alteracién de las corrientes ocednicas. El deshielo a gran escala de los
glaciares polares incrementaria el agua dulce del frio Océano Atldnti-
co Norte, debilitando el flujo de las corrientes calidas en las latitudes
inferiores. Esta disminucion de la circulacion termohalina (THC, por
sus siglas en inglés) del Atlantico podria afectar al clima de gran parte
del norte de Europa.!3

e Perturbaciones a gran escala en el ecosistema global. El impacto del
cambio climdtico, incluso si es gradual, podria 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 acidificacion de los océa-
nos y los rapidos cambios en la cubierta terrestre a gran escala. Las
consecuencias sociales, econémicas y medioambientales de estas pérdi-
das no se conocen, pero podrian ser muy grandes.

* Aceleracion del cambio climdtico por las grandes emisiones de metano
atrapado. El calentamiento mds alla de cierto punto podria liberar a la
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atmosfera grandes cantidades del metano de los océanos y del perma-
frost. Esta posibilidad constituye un ejemplo de «punto de inflexion»,
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 atmésfera durante unas pocas dé-
cadas, el efecto directo seria temporal si se acelera el crecimiento de las
temperaturas. Sin embargo, ese fuerte y repentino crecimiento de las tem-
peraturas podria conducir en si a unas consecuencias severas e irrever-
sibles. El rapido derretimiento del hielo del mar del Artico ya esté suce-
diendo, y un calentamiento significativo y rapido podria poner en marcha
otros factores (como la aceleracion del derretimiento de la capa de nieve
que refleja el calor) que a su vez aceleran también el cambio climidtico.

Una segunda preocupacion consiste en que las pequenas y multiples di-
ficultades o alteraciones ocasionadas por el cambio climatico a lo largo de
un periodo 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 sequias y de los dafios a los ecosistemas en
muchos lugares durante un corto periodo de tiempo puede ocasionar tras-
tornos econémicos y sociales a un gran ntimero de personas a raiz de los
efectos directos de los impactos mas localizados. Asimismo, también podria
conducir a una migracion forzada, a un conflicto armado, y a un fracaso
generalizado de las instituciones.

Ya sea de forma gradual o en cascada, atin se estan descubriendo y deba-
tiendo muchos hallazgos. Las estimaciones sobre el aumento del nivel del
mar constituyen el indicio mds concreto de los posibles impactos catastro-
ficos del cambio climatico. Sin embargo, incluso los distintos escenarios de
aumento del nivel del mar conllevan incertidumbres acerca de la vulnerabi-
lidad y la adaptacién.'* El tamafio de las pérdidas dependera también de
la velocidad del cambio en el aumento del nivel del mar, del grado de expo-
sicion 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 catastrofe, como los cambios repentinos en
los ecosistemas terrestres y ocednicos, o la posible aceleracion desbocada del
cambio climético por las emisiones de metano, son dificiles de calibrar.

Un marco de decision para las catastrofes

Los elementos desencadenantes o los umbrales que pueden desatar una ca-
tastrofe son inciertos, como lo son las probabilidades de suceso y las conse-
cuencias, pese a que recientes evaluaciones cientificas indican que los peli-
gros del cambio climatico normalmente parecen peor a dia de hoy que hace
unos anos (Smith y otros, 2009). Es necesario tener en cuenta las opiniones
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de los expertos, en ausencia de informacién mds concreta. ¢ Cémo deberi-
an los politicos sopesar los costes y los beneficios de las distintas politicas
alternativas?

El analisis coste-beneficio estindar puede extenderse para incorporar
riesgos con probabilidades conocidas o especificadas subjetivamente, pero
tanto las probabilidades como los resultados potenciales de las catdstro-
fes provocadas por el clima son desconocidos. La posibilidad de un cambio
climatico catastrofico se caracteriza por unas profundas incertidumbres
estructurales en la ciencia, junto con la incapacidad econémica para evaluar
de forma significativa las pérdidas de bienestar derivadas de las altas
temperaturas [analizando los modelos climaticos mas 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 centi-
grados, un mundo dificil de imaginar]. Los costes de mitigacion también
son inciertos, puesto que dependen del ritmo del cambio tecnolégico, asi
como del modo en que operan las politicas y las regulaciones en los distin-
tos paises. No obstante, es deseable sopesar las distintas opciones estu-
diando sus pros y sus contras, pues la incertidumbre no justifica la inac-
cién. Asimismo, defender una intervencién demasiado rdpida y agresiva
puede conducir a medidas muy costosas en relacion con las posibles reduc-
ciones del riesgo.

Si bien la incertidumbre no puede justificar la inaccion, 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 reduccion 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 continuacion se
pueden adoptar politicas que correspondan a esta ventana.

Cuando se incurre en los costes mucho antes que en los beneficios, como
sucede al tomar medidas de mitigacion del potencial de las catdstrofes
provocadas por el cambio climatico, la eleccion 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 sefiala que no existe consenso acerca de la tasa de descuento «co-
rrecta» para la evaluacion del cambio climdtico (y probablemente nunca lo
haya). Sin embargo, las decisiones sobre las respuestas a los riesgos de ca-
tastrofe ocasionadas por el cambio climdtico suponen que la generacion
presente deba optar por elecciones altruistas en nombre de las generacio-
nes futuras. La eleccion de una baja tasa de descuento para valorar los
reducidos peligros a largo plazo del cambio climdtico 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 catastrofes pasa por adoptar politicas que
permitan gestionar los riesgos que derivan de la «cola gruesa». Se espera que
el cambio climdtico empeore la distribucion de dafios ocasionados por los
ciclones tropicales, y ese cambio tendra lugar en la cola del lado derecho de
la funcién de distribucion de la probabilidad de dafios, que serd mas grue-
sa. Las politicas que permiten hacer frente a los riesgos asociados a esta cola
mads 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-
cion con los beneficios de otros usos alternativos de los recursos. Esta compa-
racion es muy dificil de cuantificar, especialmente cuando se enfrenta a los
conocidos sesgos conductuales de los acontecimientos catastroficos y cuan-
do existen distintos riesgos de catdstrofes. Sin tales estimaciones, la pruden-
cia en la respuesta a las amenazas de catdstrofes 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 climatico, en ambiente construido, asi como en las instituciones y compor-
tamientos, Informe sobre el Desarrollo Mundial,2010). Es deseable un reper-
torio mas amplio de medidas, dadas las incertidumbres en torno a los costes
y la eficacia potencial de las medidas individuales. Por tanto, la incorpora-
cién de varias medidas distintas hace que el conjunto de opciones politicas
resultante sea mas robusto. Este repertorio de medidas deberia incluir:

e Una reduccion rapida de emisiones para estabilizar las concentracio-
nes de gas de efecto invernadero en la atmdsfera en un nivel suficien-
temente bajo que permita alcanzar la disminucién deseada del riesgo
de catdstrofe percibido. Para lograrlo, pueden seguirse distintas trayec-
torias tecnoldgicas, y es practicamente seguro que no existe un Gnico en-
foque que tenga éxito. Una rdpida difusion de la energia renovable seria
sin duda una parte de la respuesta. No obstante, dadas las continuas
incertidumbres sobre el coste futuro y la disponibilidad fisica de los
distintos tipos de energias renovables, y sobre la capacidad de almace-
nar energia para poder compensar la intermitencia inherente en la mayo-
ria de renovables, esta respuesta exigiria también incrementar la energia
nuclear e introducir la captura de carbono, asi como su almacenamien-
to geoldgico a gran escala, incluso a escala mundial.

e Varias medidas de adaptacion a gran escala, puestas en marcha en todo
el mundo en el medio plazo, més alld de los esfuerzos de los individuos
y de los gobiernos a titulo individual, para anticipar y reducir signifi-
cativamente los impactos potenciales de una catastrofe climatica. Entre
las medidas prioritarias se deberian incluir los grandes cambios en las
politicas y pricticas sobre el uso de la tierra para poder limitar los incre-
mentos de la vulnerabilidad de las zonas costeras, asi como para poder
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expandir y fortalecer las zonas protegidas con el fin de salvaguardar
los ecosistemas mds criticos. Las medidas de adaptacion podrian inclu-
so incluir la reubicacion anticipada a gran escala de las poblaciones
especialmente vulnerables, como por ejemplo los mas vulnerables a las
subidas repentinas del nivel del mar o al aumento de las mareas tormen-
tosas. Este traslado conllevaria la necesidad de reconstruir infraestruc-
turas y otros tipos de capital fijo.

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

Hacer frente a la amenaza de una catastrofe relacionada con el cambio
climatico es un ejercicio de reduccion 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 tecnologia, y sin embargo permanecen muchas iner-
cias), y la informacion acerca de la efectividad esperada. El conjunto puede
cambiar a lo largo del tiempo a medida que se va aprendiendo mds acer-
ca de la naturaleza de los riesgos de catdstrofes y de los costes y efectivi-
dad de las distintas respuestas. Si no se ha experimentado ninguna catds-
trofe climdtica, 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 catastrofe hace que una accion agresiva sea
mds deseable, pero no esta claro cudnto mas. Si se aplazan las medidas
destinadas a frenar el crecimiento de las concentraciones de gas de efecto
invernadero se debilitara la efectividad de la reduccién de emisiones «catas-
troficas» y se incrementaran los costes significativamente!”. Asimismo, si
se aplazan las medidas mads estrictas sobre el uso del suelo para limitar el
crecimiento de las poblaciones costeras se incrementard enormemente el
coste futuro de adaptacion por reubicacion.

Cualquier repertorio de medidas que pretenda hacer frente a los ries-
gos de catastrofe debera ser ajustado a lo largo del tiempo. Una conclu-
sion robusta que puede obtenerse a partir de la comparacion de las distin-
tas opciones de respuesta es que la inversion significativa en la reduccion
del coste de implementacion y en el incremento de la efectividad de cada
una de las opciones deberia ser una alta prioridad. Los esfuerzos para
mejorar la comprension del potencial de la geo-ingenieria y para rebajar
los costes y los riesgos potenciales asociados a las diferentes opciones de



Cuadro 6.4 El potencial de la geo-ingenieria y sus dificultades

Algunos de los efectos resultantes de doblar la concentracion de CO» podrian en principio compensarse
bloqueando un pequefio porcentaje de la luz solar que llega a la superficie de la Tierra. La opciéon mas
comunmente debatida para reducir la radiacion solar absorbida consiste en sembrar la atmosfera
superior con particulas que reflejen la luz del sol. Otros métodos podrian ser incrementar la reflectividad
de la Tierra (lo que exigiria una readaptacion generalizada de las azoteas), cambiar la nubosidad, e incluso
construir espejos en el espacio que ejerzan de «parasol» planetario. Otros tipos de geo-ingenieria
incluyen el aumento de la absorcion de CO» por parte de los océanos, o las maquinas gigantes para
capturar CO2 de la atmésfera. Todas estas medidas tienen efectos secundarios conocidos, algunos
de los cuales podrian inducir cambios desconocidos pero posiblemente grandes en el sistema climatico.

La geo-ingenieria podria detener o incluso evitar las catastrofes inducidas por el cambio climatico.
Sin embargo, ajustar la temperatura de la Tierra reflejando la luz solar puede afectar negativamente
a otras variables climaticas, tales como las precipitaciones. Un inconveniente claro de la geo-ingenieria
es la tecnologia. El lanzamiento de particulas reflectantes a la atmésfera superior para incrementar
la reflectividad de la Tierra deberia ser cuidadosamente controlado por dos razones. En primer lugar,
las particulas permanecen en la atmésfera solo durante un breve periodo de tiempo, de modo que
una vez iniciado, este método tendria que ser sostenido indefinidamente. Si se interrumpiese, los
efectos del calentamiento global antropogénico se sentirian de golpe. El efecto de experimentar de
golpe el impacto acumulado se desconoce. Es incluso mas importante la incertidumbre actual que
rodea a los efectos secundarios negativos, incluyendo la posible alteracion del ciclo hidrolégico y la
acidificacion de los océanos. Con base en el conocimiento actual, no existe modo alguno de conocer
si se podria controlar cuidadosamente la geo-ingenieria en la medida necesaria para proporcionar
proteccién frente al calentamiento futuro, y a la vez limitar los efectos secundarios.

Una segunda razon viene de los fuertes incentivos para desplegar esa tecnologia de forma unilateral.
El problema de la cooperacion internacional en la gestion de la geo-ingenieria es el contrario al de
lograr una cooperacion internacional para una drastica mitigacion. En el caso de la mitigacion, los
incentivos para actuar de forma unilateral son muy débiles debido al fuerte incentivo a adoptar un
comportamiento free-rider. En el caso de la geo-ingenieria, teniendo en cuenta los costes directos
potencialmente reducidos y los beneficios directos bastante inmediatos de su puesta en marcha, los
incentivos para actuar de forma unilateral pueden ser bastante fuertes, especialmente si se hace frente
a graves amenazas del cambio climatico.® De este modo, puede que sea imposible que los paises
se comprometan de forma creible a abstenerse de la geo-ingenieria. Asimismo, ¢cémo se pueden
distinguir los usos beneficiosos de la geo-ingenieria de las medidas hostiles para infligir dafio a otros
paises? Ademas, ¢ como se resolverian los potenciales conflictos entre paises sobre la aplicacion de
la geo-ingenieria? Por ejemplo, supongamos que un pais A pretende enfriar el clima a nivel local y
estimular la lluvia en un esfuerzo por proteger sus cosechas y evitar las hambrunas. ;Qué sucede si
la aplicacion de la geo-ingenieria por parte del pais A tiene efectos secundarios que amenazan las
cosechas o los abastecimientos de agua de un pais B? Esta cuestion es especialmente preocupante
si el pais B colinda con A, y es un rival o enemigo histérico. Por estas razones, seria preferible llevar
a cabo una investigacion en materia de geo-ingenieria coordinada y financiada en el nivel internacional,
precisamente para que su aplicacion y riesgos potenciales sean ampliamente entendidos.

Fuente: Personal del Banco Mundial.

rapida mitigacién son también de alta prioridad. Teniendo en cuenta que
los costes de las medidas adaptacion anticipada a gran escala son probable-
mente muy elevados, un enfoque mds cauteloso deberia centrarse primero
en incrementar las perspectivas de supervivencia de los ecosistemas criticos,
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y en establecer ciertos limites al crecimiento de los asentamientos y pobla-
ciones en las zonas de mayor riesgo.

Conectando las tres C: ciudades, clima y catastrofes

El futuro es siempre incierto, pero parece claro que las ciudades creceran
y que el clima cambiard, aunque de forma desigual. Las ciudades bien ges-
tionadas pueden reducir su vulnerabilidad incluso en un mundo mas cali-
do con tormentas mds severas. Las catdstrofes son posibles, pero su pro-
babilidad puede reducirse con acciones apropiadas a dia de hoy y con una
debida preparacién para las acciones de contingencia mds adelante. El
cambio climatico plantea el preocupante riesgo de que se incrementen los
conflictos: en Africa, la lucha armada ha sido relacionada histéricamente
con las sequias y la desertificacion, por ejemplo. Sin embargo, las dispu-
tas por los recursos conducen a un conflicto cuando las demandas rivales
no pueden resolverse pacificamente, y cuando las instituciones que deben
resolver esas demandas en conflicto son inadecuadas. Resulta primordial,
pues, fortalecer las instituciones que deban resolver de forma pacifica los
conflictos del mafiana relacionados con los recursos.

Estos resultados requieren mucho. La urbanizacion desplaza el equili-
brio de la prevencion, desde las medidas individuales a la accion colecti-
va. A pesar de que los gobiernos tendrdn un papel mds importante, deben
ser capaces de sacar un mejor partido al mercado, y tener una mayor sensi-
bilidad para identificar cudndo y cémo se distorsionan los precios. Para
que la prevencion colectiva sea efectiva, los gobiernos nacionales y las
ciudades deben prestar mejores servicios, incluyendo la propia prevencion.
Deben disefiar, construir y mantener la infraestructura, y ser mas 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 sismicas,
pero permitiendo que sean los constructores y los inquilinos que viven en
los edificios los que decidan cémo construir estructuras mds seguras. El
conocimiento y el know-how son mas necesarios que los fondos: sin ellos,
los fondos se asignarian mal. Las instituciones globales podrian también
difundir la palabra de lo que se puede hacer, y podrian ayudar a los gobier-
nos en sus tareas.

Si bien existen buenas razones para la esperanza, también hay algunos
casos que invitan a la preocupacion. Tomese el ejemplo de Yakarta, donde
las medidas individuales de prevencion dependen de si el gobierno, en parte,
proporciona agua y drenaje adecuados. Si el cambio climatico empeorara
las inundaciones de Yakarta, ¢deberian mejorarse hoy la infraestructura y
la gestion de la ciudad?

El 4rea metropolitana de Yakarta, o Gran Yakarta, es una zona urbana
costera de 24 millones de habitantes y unos alrededores bordeados por



volcanes. Trece rios fluyen hasta la bahia de Yakarta, y la ciudad se halla
en la parte mds 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 precipitacion 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 astronémico de las
mareas que se repite cada 18,6 afios. Sin embargo, las fuertes marejadas y
las precipitaciones por si solas no explican la gravedad de las inundacio-
nes. Un estudio reciente encontré pocas diferencias en el nivel total de preci-
pitaciones en cinco estaciones meteoroldgicas a lo largo del rio Ciliwung
(el principal rio de Yakarta) en 1996, 2002 y 2007 (Texier, 2008). ¢Cuan
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 publicos no han segui-
do el ritmo de crecimiento de la poblacion. Se espera que la poblacion de
Gran Yakarta, que se duplicé desde los 11,9 millones hasta los 23,6 millo-
nes entre 1980 y 20035, supere los 35 millones en 2020. Rio arriba, un gran
numero de segundas residencias se construyeron a lo largo de los dltimos
50 anos. 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 mdaximos de las escorrentias y la sedi-
mentacion en los rios. Rio abajo, los desarrollos residenciales y comercia-
les descontrolados en los lagos y embalses, que antes absorbian las corrien-
tes de agua de lluvia que se dirigian a la ciudad, incrementaron los niveles

Figura 6.3 Mapa orografico de la zona urbana de Yakarta y su régimen pluvial

Alto régimen de precipitaciones rio arriba

Urbanizacién masiva
g

Fuente: Gunawan, 2008.
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de las inundaciones, mientras que la excesiva extraccién de aguas subterra-
neas dada la limitada oferta de agua corriente provocé un rapido hundimien-
to de la tierra. En tan solo 15 afios, un 4rea de absorcion de agua en Kela-
pa Gading, un sub-distrito al noroeste de Yakarta, se convirti6 en una zona
de auge comercial y residencial que se inunda todos los afios (figura 6.4).

Es probable que el cambio climdtico eleve el nivel del mar e incremen-
te tanto la frecuencia como la intensidad de las tormentas que inundardn
Yakarta. Es posible incluso que la gente tenga que desplazarse de Yakar-
ta. Asi pues, ¢deberian redirigirse los esfuerzos por mejorar la ciudad? Una
pregunta dificil, pero planteada de forma incorrecta.

El desplazamiento deberia ser una eleccién individual, no una excusa
para la coercion colectiva. La gente que a dia de hoy vive en Yakarta no
deberia ser forzada a desplazarse, ni por obligacién ni por la desatencion de
la infraestructura y servicios publicos a los residentes. Las inversiones en la
infraestructura de Yakarta deberian seguir llevandose a cabo, siempre que
pasen la barrera del coste-beneficio, y los grandes beneficios del futuro inme-
diato deberian pesar en la decision. Sin embargo, es igualmente importante
la inversién en otras ciudades y una mejora en su gestion, en tanto que su
crecimiento si podria acomodar a mds poblacién y mds comercio.

El cambio climatico no afectard negativamente a todas las ciudades v,
si bien los puertos pueden ser muy importantes, es dificil predecir cudl pros-
perard. En el siglo XVIII muy pocos pensaban que Nueva York, que por
entonces se hallaba muy por detrds de Boston y Charleston, se convertiria
en la mayor y mds rica ciudad de América, especialmente porque Baltimo-
re y Filadelfia tenian mejores puertos. Es posible que la prosperidad de
Yakarta atn continde (contribuye al 25 por ciento del PIB nacional exclu-
yendo el petrdleo). Si lo hace, serd en la misma situaciéon que Rotterdam

Figura 6.4 Quince anos de urbanizacion en Yakarta: antes y después

1994 2009

Fuente: Hahm y Fisher, 2010.
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a dia 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 serian menos duras, y en tltima instancia permitirian una
mejor economia de los recursos, si otras ciudades indonesias mejor situa-
das creciesen. Yakarta no es la unica ciudad: Ciudad de México, Bombay
y otras muchas ciudades se hallan en una situacion similar.

Las ciudades, el clima y las catastrofes pendientes estan alterando el
paisaje de la prevencion de desastres. Si bien los peligros naturales siempre
estardn 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 huracdn Katrina o el ci-
clén Nargis fueron o no resultado del cambio climdtico detrae la atencién
de unas politicas que siguen valorando erroneamente los riesgos, subsidian-
do la exposicion, reduciendo los incentivos individuales a combatir el ries-
g0, y promoviendo un comportamiento arriesgado en el largo plazo.

La gente sale de la pobreza a través de la mejor tecnologia, el mayor
acceso al mercado y la mayor inversién en actividades que extienden los
beneficios de un conjunto de actores econémicos a otros a través de una
mayor interdependencia, una mayor productividad y unas instituciones mas
fuertes. Vivir en ciudades que se enfrentan a un serio peligro de inundacién
no es deseable, pero fracasar en el intento de reducir la pobreza seria aun
menos deseable. Afortunadamente, ninguna es inherentemente necesaria.
Las personas que actdan a titulo individual y a través de gobiernos sensi-
bles pueden prosperar y sobrevivir. Eso, después de todo, es la base del de-
sarrollo sostenible.






MEMORANDUM PARA UN CIUDADANO
PREOCUPADO

Asunto: Peligros naturales, desastres evitables:
La economia de la prevencidn efectiva

Esperarnos que le haya parecido un documento ttil. No podemos atre-
vernos a decirle nada especifico: usted sabe lo que es mejor para usted
y para su familia. Tan solo hemos intentado llamarle la atencién sobre otras
experiencias que forman parte también de las estadisticas y los estudios.

Tal vez le interese escuchar directamente a dos de nuestros comparfieros
que han sobrevivido recientemente a desastres terribles. Son relatos profun-
damente personales, dificiles de narrar. Los hemos mantenido en primera
persona. Una breve seccidn sigue a estas experiencias, con recopilacion 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 teledeteccion y comunicacion en Ahmadabad
(Gurajat, India) cuando tuvo lugar el terremoto de 2001. Eran poco mds
de las 8:30 de la mafana y yo todavia estaba durmiendo en el piso que com-
partia con tres amigos. Recuerdo sus gritos a través de la puerta para desper-
tarme, y también los balanceos mientras bajdbamos por las escaleras los
cuatro pisos. Algunos recuerdos de ese dia son confusos, pero otros deta-
lles estdn permanentemente grabados en mi memoria.Era la festividad del
Dia de la Republica. El suelo atin temblaba cuando salimos del apartamen-
to y pude ver la alta torre de telecomunicaciones balanceandose. Traté de
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recordar lo que sabia sobre terremotos, y era bastante poco. Inmediatamen-
te después de darme cuenta de que habia sobrevivido a un desastre mortal,
y suponiendo que el terremoto tan solo habia sacudido Ahmadabad, pensé
que mis padres, que vivian en la ciudad de Bhuj a unos 400 kilémetros,
estarian preocupados cuando tuviesen noticias del terremoto. Sobre todo
porque yo no estaba localizable a través de un sistema telefénico en gran
medida damnificado.

Mientras tanto, los dafios en Ahmadabad se hacian cada vez mas 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
cuan seguro era un edificio de varias plantas como el nuestro, un amigo
cercano nos visitd para verificar que estdbamos bien. Nos llevé a mi y a
mis compaifieros de piso a casa de su tio, una casa de una sola planta que
rapidamente se convirtié en un refugio de emergencia para otros residen-
tes de los altos edificios vecinos.

Las noticias sobre el tamafo 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 sinti6 el seismo, y solo entonces
me di cuenta de que el «epicentro» (todos estibamos por entonces apren-
diendo estos términos) estaba en Bhuj, donde vivian mis padres. Los temblo-
res que nosotros habiamos vivido eran de una intensidad mucho menor.
Mi inquietud inmediatamente pas6 de querer contarles a mis padres que
estaba a salvo a preocuparme por si ellos habian sobrevivido, de modo que
decidi salir hacia Bhuj.

Dia 2. Al dia siguiente temprano tomé un autobus privado hacia Bhuj.
Los conductores iban preguntdndose 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 venian y las noticias eran alarmantes. La gente decia
que estaba «todo destruido», y fue asi como las noticias se fueron exten-
diendo. Fui testigo de primera mano de la destruccién, y tuve una extra-
fa sensacion al ver todos los edificios gubernamentales destruidos, inclui-
da la casa cuartel de policia. Era una sensaciéon extrana porque siempre
habia 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 parandose para
dar a la gente agua embotellada y paquetes de comida, y observé que los
voluntarios ya estaban organizando la ayuda. Alguien me lanzé una bote-
lla de agua y estuve a punto de devolverla cuando me di cuenta de que a
lo mejor deberia aceptarla.

El viaje, que normalmente dura de 6 a 8 horas, se alarg6 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 habia pasado: mi padre
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estaba en casa rezando y mi madre estaba en la cocina cuando sintieron el
seismo. Instintivamente corrieron hacia fuera, saliendo por la puerta de atras
al jardin y se agarraron al 4rbol de papaya hasta que los violentos temblo-
res remitieron.

Mi padre se habia hecho construir la casa bajo su propia supervision
justo antes de que yo naciese, y esta resistio la sacudida, pero un saliente
voladizo se vino abajo. Si hubiesen salido por la puerta de delante el salien-
te los habria herido. El seismo agriet6 las paredes y destrozé los aparatos
electronicos y la vajilla. También supe que, dado que las lineas eléctricas
y telefénicas no funcionaban, mi padre habia ido a la terminal de autobu-
ses interurbanos a repartir pedazos de papel con mi nombre y mi ntimero
de teléfono, y los de otros familiares, a desconocidos que huian de la ciudad,
pidiéndoles que llamaran y transmitiesen que él estaba bien. Algunos de
estos mensajes llegaron en los siguientes dias a nuestros familiares en varias
ciudades.

Dia 3. Fisica y emocionalmente exhaustos, unos 30 de nosotros dormi-
mos a la intemperie esa noche. A pesar de la fria noche de invierno, nadie
estaba dispuesto a entrar en su casa. A la mafana siguiente nos despert6
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 dafios de esta réplica. Nos dimos cuenta de que esas réplicas
continuarian durante varios dias, de modo que decidimos cerrar nuestra
casa en Bhuj y mudarnos a nuestra casa solariega en Rajkot (a unos 240
kilémetros de distancia). No parecia afectada por el terremoto, pudimos
seguir los medios de comunicacion y recibimos noticias de amigos sobre
la escala de la devastacion.

Dos semanas después. Agradecidos por haber sobrevivido, deseabamos
ayudar a los afectados. Sabiamos que la ciudad de Anjar, a unos 50 kilo-
metros de Bhuj, era una de las zonas mds afectadas y nuestro antiguo veci-
no y amigo de la familia, el Sr. Kathiwala, se habia trasladado alli 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 dafios
menores al hundimiento de su casa, pero su hija de 14 afios no logrd salir
de su habitacion. El Sr. Kathiwala quedé 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 prosperos comerciantes al
que pertenecia.

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

Tres semanas después. La vida debia continuar y finalmente regresé a
Ahmadabad para asistir a mis exdmenes, solo para hallar un aviso que anun-
ciaba el aplazamiento de estos tres meses debido a los dafios 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 dia supe
que el equipo de gestion de desastres de NN.UU. estaba reclutando volun-
tarios para trabajar en zonas devastadas por la catdstrofe y me incorporé
a ellos exactamente tres semanas después del terremoto.

Colaborar con la asistencia post-desastre me permitié contemplar las
cosas bajo una perspectiva diferente. Las estadisticas no pueden capturar
enteramente lo que sucedio. Las capas mas pobres fueron las que mas sufrie-
ron y necesitaron mds tiempo para recuperarse. En muchas ciudades habia
escasos dafios 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 derrumbd. Fue sorprendente lo rapido que
el gobierno restablecio los servicios esenciales en los distritos mds afecta-
dos. Se inici6 un enorme programa de reconstruccion y se desarrolldé un
eficiente modelo para la recuperacién de la comunidad.

No todo lo que vi y of fue tan estimulante. La vieja ciudad amurallada
de Bhuj estaba en gran parte destruida, y of historias sobre que en soni bazaar,
donde comercian los orfebres, los propietarios de los negocios que resis-
tieron ofrecian dinero a los transeuntes para recopilar ornamentos de oro
y cajas fuertes del interior de los tambaleantes edificios. También escuché
que los paquetes de comida extranjeros no servian a su propdsito porque
la poblacién, mayoritariamente vegetariana, se mostraba reacia a consu-
mir comida empaquetada en envoltorios en un idioma extranjero indesci-
frable. Mientras unos voluntarios contribuian incansablemente a la ayuda
y la recuperacion, algunos parecian interesados tinicamente en sacar foto-
grafias y ser «turistas del desastre».

Ocho anos después. Hoy, tras ocho afos trabajando en situaciones post-
catastrofe y post-conflicto no solo en India sino también en Afganistian y
en Suddn, estoy sorprendido por varios elementos. Las comunidades respon-
den las primeras en medio del caos porque la gente se preocupa por los
demas. 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 demads. El terremoto de Gujarat fue fundamental en el cambio
de paradigma, de la respuesta de emergencia a la reduccion del riesgo.
Muchos de los que creian que desastres naturales como los terremotos no
se pueden prevenir estdn 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 mas largos en Aceh

26 de diciembre de 2004. Era domingo por la mafiana, 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 sacudié. 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 paré. Pero como ya habiamos vivido otros
terremotos antes sabiamos que habria réplicas y esperamos fuera. Enton-
ces, cinco minutos después, tal y como esperabamos, otro terremoto, esta
vez mds suave pero mds largo. Mds llantos. Recité mis oraciones en silen-
cio, confié en que Dios cuidaria de todo, tawakkal —asi decimos en el
Islam—. Nos relaja un poco. Con el tercer temblor la gente empez6 a llorar
y a gritar aun mas.

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 intentd cerrar su casa con llave
antes de correr. Nadie sabia lo que nos iba a suceder. Entonces oimos un
estruendo horrible, similar al de un helicoptero pero mas fuerte. Mientras
corria miré atrds y ahi estaba. De color marrén oscuro, muy alta, juna
monstruosa ola de 3 0 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 nifios que subieran al piso de arri-
ba (la mezquita tenia dos pisos). La mezquita era grande, tenia muchas
columnas y no habia muros, de modo que el agua podia inundarlo todo
facilmente. Mi padre insisti6 en que se quedaria abajo, y el resto de la fami-
lia insistimos en que no irfamos arriba. Era un momento muy dificil. El
agua, ya alli, me cubria hasta la cintura.

Teniamos que tomar una decision rapida. Entonces lo acordamos: como
era mas fuerte fisicamente que mi madre y que yo, mi hermana permanecio
abajo con mi padre, mientras mi madre y yo subimos arriba. Nos abraza-
mos, nos besamos y lloramos. El agua me cubria ahora hasta el pecho y el
suelo aun estaba temblando. La mezquita podria haberse hundido, pero real-
mente no teniamos opciéon.

Arriba. Vi a muchos de mis vecinos llorando y rezando. Aunque mi cora-
z6n estaba lleno de dolor, no lloré en absoluto. Una vecina me decia en llan-
tos que no sabia donde estaban su hijo y su marido. Habian salido esa maria-
na para ir a la playa: es parte de la tradicion de Aceh ir a la playa el domingo
por la mafiana. Senti alivio en mi corazén y agradeci a Dios, porque mi fami-
lia también iba a haber ido a la playa. Pero mi hermano pequefio, que estu-
diaba en Yakarta e iba a volver a Aceh ese fin de semana, habia cancelado los
planes. De modo que la familia cancel6 el picnic en la playa ese domingo.
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Esperando. Queria desesperadamente ir abajo para ver como estaban
mi padre y mi hermana. Pero mi madre me detenia. Todo lo que podiamos
hacer era esperar. Entonces, de repente, algunos hombres aparecieron en
el piso de arriba cargando cuerpos con las manos —los de mis vecinos—.
Mas y mas cuerpos fueron subidos arriba. El piso de arriba se llené de cuer-
pos muertos. No podia dejar de pensar que el siguiente podria ser mi padre
o mi hermana. Abracé fuerte a mi madre. Ella mantuvo la compostura, nos
consold y nos recordd recitar el nombre de Dios.

Abajo. Alguien finalmente grité que la inundacién habia 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 lagrimas. Nunca antes habia llorado tanto. Pero
los hombres de mi barrio fueron increibles. 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 afios que conocia bien.
La encontramos sin ropa envuelta en lodo y cables de electricidad de fuera
de la mezquita. Habia tragado mucha suciedad y no podia respirar bien.
Se habia roto ambas piernas. Tenia su cabeza en mi regazo, y me pregun-
taba si habiamos visto a su familia. Tristemente, toda su familia habia falle-
cido. Pero le mentimos, para animarle a seguir respirando, y funciond.
Nuestro plan era llevarla a un hospital cercano. Algunos hombres encon-
traron a un voluntario con un coche que habia 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 clinica de la comunidad, pero no habia doctor,
solo una enfermera a la que no le quedaba ningin material médico. Era
frustrante pensar que habiamos 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 mds ayuda. Sabiendo que eso era lo mejor que podia 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 habia transporte, asi que decidi andar. Debia
hacer unos 100 grados ese dia, y yo no tenia zapatillas. Gracias a Dios en-
contré a un chico que pasaba en motocicleta. Me dej6 en casa de un amigo
de la familia. Me dejaron unas zapatillas y pude seguir andando.

Otros vecinos que pasaban en un camion me recogieron y me dijeron
que mis padres ya no estaban en la mezquita. Me habian estado buscan-
do y finalmente fueron a casa de unos familiares. Acabé llegando alli 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, jqué deprimente! Yo no paraba de oir ruidos. ¢Heli-
copteros o agua? No estaba claro. Me sentia profundamente culpable por
haber dejado a mi amiga en la clinica y recé para que sobreviviese. Mds
adelante esa semana supe que no lo logré. Mejor, quizds, dado que toda
su familia habia muerto.

La asistencia. Teniamos que racionar nuestra comida. El combustible era
escaso. Mi madre, que hasta entonces se habia mantenido tan fuerte, se
hundi6 al saber que su tnica hermana habia fallecido. Se sentaba en una
esquina y rezaba todo el dia. Solo tenia un vestido que ponerse. Mi herma-
na y yo podiamos al menos tomar ropa prestada de otras chicas. La ropa
interior fue un gran problema para todos. No necesito explicar mds detalles.

Oimos rumores de que habia llegado ayuda pero estaba almacenada en
los aeropuertos. Las carreteras estaban bloqueadas, asi que solo los helicop-
teros podian llegar a la gente. Todo lo que podiamos hacer era ser pacien-
tes y apretarnos el cinturdn.

Unos dias mds tarde mi hermano y mi tio vinieron con un coche lleno
de comida. Habian volado a Medan, la ciudad més cercana a Banda Aceh,
y conducido hasta casa. Les tom6 14 horas. También traian ropa, ropa in-
terior limpia y dinero en efectivo.

Mas adelante recibimos mas dinero en efectivo y otros tipos de ayuda
humanitaria de parte de muchos amigos de paises extranjeros. Cada dia
venia gente a casa y nos ofrecia ayuda. Nunca lo olvidaremos. Voluntarios
indonesios, soldados nacionales y extranjeros, ONG locales e internacio-
nales, grupos religiosos, de todo. Diria 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 Unicas cosas que no me gustaron fueron las galletas de
alto contenido proteinico del WFP (Programa Mundial de Alimentos).
Permanecimos en la casa durante un mes. Tenia dos dormitorios pequefios
pero de algiin modo nos las arreglamos, junto con muchos otros que vinie-
ron también en busca de refugio. Queriamos alquilar algtn otro lugar para
aliviar nuestra carga pero no pudimos encontrar nada que nos pudiésemos
permitir. Es increible lo mucho que habian subido los alquileres. La gente
alquilaba sus casas solamente a oficinas de ONG y NN.UU. Una casa de
tamafio medio costaba en torno a 100 doélares al dia.

sHogar? De vuelta a casa para verificar los dafios, vimos que habiamos
perdido varias paredes. Dos cadaveres flotaban en la cocina, uno de una nifia
de 5 afios y otro de un hombre. La casa estaba oscura y daba miedo. Esta-
ba llena de arboles, 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 publico, a dos afios de su jubilacién, y mi madre es profesora.
No éramos pobres, pero tampoco éramos ricos. Ese era nuestro unico hogar
y mis padres habian invertido en él los ahorros de toda su vida. Parecia que
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todo para lo que habian trabajado se habia esfumado en 45 minutos. Me
resultaba dificil ver el futuro ese dia. No habia modo de que mi padre
pudiese recuperar suficiente dinero para reconstruirlo. Pero esas son solo
cosas materiales, me dijo. Yo estaba equivocada. Fl tenia razén.

Algunas reflexiones. Habia renacido, aunque no creo en la reencarna-
cién. 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 seras feliz». ;Yo confio en él! Uno no sabe nunca exactamente
cudndo Dios nos quiere llevar. De algin modo, me siento muy afortunada
de haber pasado por esto.

Me conmovié mucho toda la atencién que llego de todo el mundo. Yo
sabia que todo el mundo, en Banda Aceh y fuera, estaba dando lo mejor de
si. Estoy eternamente agradecida por ello, a pesar de que tengo una opinién
diferente sobre como se llevo a cabo la fase de reconstruccion en Banda Aceh.

Indonesia, incluyendo Aceh, es muy propensa a practicamente todo tipo
de riesgos naturales: tsunamis, terremotos, inundaciones, sequias, erupcio-
nes volcdnicas, de todo. El tsunami deberia ser una llamada de atencién a
autoridades y comunidades para reducir estos riesgos tan reales. Ojala hu-
biese sabido mas acerca de los tsunamis. A lo mejor mi tia seguiria viva hoy
si hubiésemos tenido algin 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 politicas. En ocasiones el problema no radica en
la normativa de urbanismo y construccién, o en el marco institucional,
sino en la ignorancia de los trabajadores que creen aceptable una reduc-
cién de la cantidad de cemento, hormigon o acero para poder reducir los
costes. Debemos recordar que los compromisos locales suelen funcionar
mejor que la regulacion. Es necesario garantizar que las politicas, regula-
cién y demds conocimiento llegue a donde la gente vive.

Aspectos comunes

Nunca dos catdstrofes 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
util, 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 mas al gobierno: no se trata de mas gasto, sino
de mas medidas de prevencion efectiva y mds informacion sobre riesgos, como
mapas de fallas geoldgicas y llanuras aluviales. Hacer esta informacion mas
accesible seria de gran ayuda. Y cuando las catastrofes evidencian debilida-
des, es importante asegurar que los gobernantes examinan las causas subya-
centes y explican qué se estd haciendo para evitar que vuelvan a suceder.
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Capitulo 1
Notas

1. El test de Cuzick, una variante del test de Wilcox (o0 no paramétrico),
mide como el cambio a lo largo de los afios (rango) se compara con
la varianza muestral. No requiere ninguna asuncién sobre la distribu-
cion de los datos.

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

3. Una sequia que afecta a tres paises cuenta como tres acontecimientos,
de modo que una zona dividida en varios paises puede sufrir mds
acontecimientos.

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

5. Quelos dafios a propiedades son mayores en los paises mas ricos, como
en Europa o en Norteamérica, estd ampliamente establecido (UNDP
2004, Banco Mundial 2005, UNISDR 2009).

6. Es importante no representar el dafio en términos del PIB solo en el
afio en que el acontecimiento tiene lugar. Hacerlo seria andlogo 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 dafios en unos paises o en otros, es preferible exami-
nar los dafios en términos de PIB de cada pais para un periodo sufi-
cientemente largo de tiempo (los 39 afios desde 1970 hasta 2008 puede
ser un periodo suficientemente largo), y reflejar el total en términos
del PIB acumulado durante el mismo periodo de tiempo (ajustado



también por la inflacion). En el nivel global, el dafio acumulado ajus-
tado por inflacion desde 1970 hasta 2008 es de 2,3 billones de dola-
res, o en torno a 0,23% del output acamulado mundial. Los prome-
dios regionales se ponderan por la participacion del pais en el PIB.
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Capitulo 2
Notas

1. Peter Bauer, economista del desarrollo, proporcioné un claro ejemplo
de la distincién entre bienestar y output: «La renta per cdpita nacio-
nal (...) no tiene en cuenta la satisfaccion que los individuos obtienen
de tener hijos, o de vivir mas tiempo (...) irbnicamente, el nacimiento
de un nifio se registra como una reduccion de la renta per cdpita 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 inversion). Si
el propésito consiste en estimar cambios en el consumo (una tarea mas
dificil), combinar los cambios en el output y los dafios fisicos (como
estimacion de la inversion) puede resultar util, siempre y cuando se
defina explicitamente lo que se estima (el consumo, y no el output).

3. Muchos de ellos se resumen en el Informe de Evaluacion General sobre
la Reduccion del Riesgo de Desastres: Riesgo y Pobreza en un Clima
Cambiante, de 2009, de Naciones Unidas. Blanco Armas, Fengler e Thsan
(2008); Del Ninno y otros (2001); Gaiha e Imai (2003); Bdez y Santos
(2008); Morris y otros (2002); Premand y Vakis (2009); Rodriguez-
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10.

11.

12.

13.

14.

Oreggia, De la Fuente y De la Torre (2008); de la Fuente y Dercon
(2008).

. El mayor efecto guiado por el riesgo de desastre observado en el conjun-

to de datos es una disminucion de 20 puntos porcentuales en la matri-
culacion en educaciéon secundaria. La contribucion de este trabajo
radica en que no se apoya en una tnica teoria para explicar el vincu-
lo entre desastres y capital humano. Los resultados no son especificos
a la eleccion 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 eleccion de una determinada especificacion. Los
resultados ofrecen claras muestras de los efectos negativos a largo
plazo del riesgo de desastres geoldgicos sobre las tasas de matricula-
cién en escolarizacion secundaria.

Baez y Santos (2007) examinaron datos longitudinales en Nicaragua
antes y después del huracan Mitch en 1998.

. Estos tests son Matrices Raven'y « WISC» para nifios. Raven mide el

coeficiente intelectual (IQ), pero no mide la inteligencia verbal y numé-
rica, mientras que WAIS mide también la inteligencia verbal.

La estatura captura distintas cualidades deseables, no solo la alimenta-
cion. Deaton y Arora (2009) concluyen que los individuos de mayor
estatura son mds felices y mds prosperos.

. Para medir el grado de exposicion a la hambruna por region se utili-

26 el exceso de mortalidad, definido como el nimero de muertes que
excede al que habria tenido lugar en condiciones normales.

. Una excepcion a esta conclusion es la influencia de la PTSR sobre

subsiguientes puntuaciones indexadas de depresion que, presumible-
mente, tienen una relacion por lo menos parcialmente co-determina-
da con la PTSR.

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

Meier y otros (2007, p. 718) informan que la Organizacion de las Na-
ciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (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 produccién global
de carne.

Los datos de Brancati recogen, para el periodo entre 1975-99, guerra
civil en 661 afios-paises y periodo de paz en 2.970 afnos-paises. Solo
se tienen en cuenta regiones con al menos 50 habitantes por kiléme-
tro cuadrado.

La diferencia es la desviacion estandar de la duracion de la guerra civil
y es estadisticamente significativa.

Las victimas también utilizaron sus propios recursos financieros para
la reconstruccion, haciendo por tanto de la reconstruccion una medida
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16.

17.

18.

19.

20.
21.

22.

imperfecta de la intensidad de las ayudas. Sin embargo el distrito Galle,
del sur, es mds rico que el distrito Hambantota, pero reconstruy6
muchas menos viviendas. En el nivel general, la magnitud de la dife-
rencia en la reconstruccion excede con mucho las diferencias en renta
per cdpita entre las regiones del pais. Las cifras sobre los flujos de ayu-
das revelan sesgos similares.

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

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-
drian 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
deberian 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 practi-
camente idénticos.

Los grandes desastres son aquellos cuyo dafio excede el 1 por ciento
del PIB. El autor utiliza una técnica autorregresiva (ARIMA) para proyec-
tar el output que se habria alcanzado sin el desastre (no se trata de un
modelo completo de la economia con grandes requerimientos de datos).
La primera es una regresion multivariante gradual que sefiala que el
dafio como porcentaje del stock de capital es un buen indicador de las
reducciones del PIB subsiguientes (las remesas moderan esta disminu-
cion). La segunda es un modelo general de regresion lineal que halla
los mismos efectos, asi como que las ayudas y las remesas contribu-
yen a moderar la disminucidn, si bien no tanto como concluye la téc-
nica anterior.

Se ajusta por las variables que la literatura sobre el crecimiento reco-
noce como relevantes; pero no por cada factor posible, porque ello
reduciria los grados de libertad. Las remesas, el alivio y el gasto en
ayudas para la reconstruccion no se han incluido, puesto que estos
datos no estan disponibles para todos los paises y para todo el perio-
do de estudio.

Loayza y otros (2009).

El panel no estd equilibrado: algunos paises tienen mas observacio-
nes que otros. Se utilizo el Método Generalizado de los Momentos
(GMM, por sus siglas en inglés) para tratar la endogeneidad y contro-
lar distintos factores especificos de los paises no observados en las
estimaciones.

Véase: http://www.nve.no/no/Vann-og-vassdrag/Hydrologi/Bre/
Jokulhlaup-GLOF/Messingmalmvatnet-Blamannsisen/ para mas in-
formacion.
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23.

24.

25.

26.

27.
28.

La Evaluacion de Necesidades Post-Desastre de Haiti estim6 los dafios
en un 7,75 por ciento del PIB (476,53 millones de dolares) y las pérdi-
das en un 6,85 por ciento (420,86 millones de dolares). Estas dos cifras
se sumaron y fueron ampliamente difundidas: en la edicion de The
Economist del 12 de febrero de 2009 («Las tormentas han costado al
pais 900 millones de délares, o un 14,6 por ciento del PIB, segin un
estudio gubernamental financiado por donantes»), asi como en los co-
mentarios del Banco Mundial en el consorcio de asistencia del 14 de
abril de 2009.

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 transacciéon. Cuando
un huracdn dafia una fibrica (como sucedié tras en huracdn Katrina)
el precio de las acciones de la compaifiia afectada cae, reflejando las
estimaciones de danos 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 dafios no son infali-
bles. Lo importante no es si la estimacion es precisa, sino el hecho de
que el dafio es el valor presente de los flujos futuros de pérdidas de
los activos fisicos.

Si la infraestructura constituye un cuello de botella, su tasa de rendi-
miento econdmico excedera la tasa de descuento. De este modo, el
valor presente del flujo de servicios excederd el coste de remplazar la
infraestructura. La divergencia entre el valor presente de los flujos y
el valor del activo podria darse en los activos privados; pero, tal y
como explica la nota 29 sobre «la g de Tobin», la diferencia seria
pequena. Incluso si las dos no fuesen exactamente iguales, no obstan-
te, la medicion de ambas no es exactamente doble contabilizacién
(puede ser mds, puede ser menos).

En el caso inverso, si los desastres reducen la capacidad de produccion
en situaciones en las que el output no estd constrefiido por la capaci-
dad, es posible que no haya efectos sobre el output.

Banco Mundial (2006).

El valor anadido 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 mas modestos de lo que
sugiere la caida de los ingresos del turismo. En general, los efectos
indirectos fuera de la region afectada dependen, entre otras cosas, de
la capacidad de respuesta de los suministros de outputs e inputs a la
mayor demanda. La produccién industrial puede no incrementarse si
las fabricas estdn operando ya a plena capacidad y no pueden expan-
dirse rapidamente. En muchos sectores, sin embargo, la oferta de mano
de obra puede aumentarse de inmediato para aprovechar asi la mayor
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32.

33.

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 mas intensivamente con fines recreativos. También se
pueden desplazar materiales de construccion y mano de obra a la region
afectada posponiendo otros proyectos de construccién de menor valor.
La «g» de Tobin consiste en el ratio entre el valor de mercado de un
activo y su valor de reposicion. Un ratio mayor que uno proporciona
a la empresa un incentivo para reinvertir sus ganancias. Las empresas
con un ratio menor que uno deberian distribuir a sus accionistas todo
superavit. Si un edificio destruido tiene una «g < 1» no deberia recons-
truirse; y si tiene una «g > 1» el valor de mercado es el concepto adecua-
do para llevar a cabo las estimaciones de los dafios. Para los valores
de g en un rango entre 0,95 y 1,05 las diferencias pueden correspon-
der a errores de medicion. Sin embargo, para valores fuera de este
rango en el caso de un desastre que destruya buena parte de los acti-
vos de una economia, podria darse que, como sucede con la infraes-
tructura publica, cada uno de estos conceptos de valoracién difiera en
gran medida (y también del valor presente de los flujos), aunque todos
los precios, incluyendo la tasa de descuento, cambiarian en equilibrio
general (Tobin, 1969).

El bienestar del granjero se reduce independientemente de lo rapido
que reconstruya. Mds técnicamente, es el desastre el que reduce el coste
de oportunidad de su tiempo. Asimismo, los costes de reconstruccion
podrian ser mayores a causa de la inflacion de precios y salarios (tal
y como sucedié temporalmente en Aceh tras el tsunami de diciembre
de 2004).

Varias evaluaciones de dafios y pérdidas estdn 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 sefialan las enormes dificultades que entrafia conocer incluso
el ntimero 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 afos y es posible que incrementos de pobla-
cién y migraciones sustanciales hayan tenido lugar. Cabe la posibili-
dad de que estas imprecisiones amplien el rango de la estimacion (o el
intervalo de confianza), pero no introducen un sesgo sistematico.

El impacto de los desastres se mide por el nimero de personas afec-
tadas, o el nimero de personas afectadas per capita, y el andlisis se
llev6 a cabo para 196 paises con datos de panel de 1995, 2000,y 2005
usando métodos de estimacion de los datos de panes con efectos fijos
y aleatorios.

Mechler utiliza los mismos datos que Hochrainer, pero, dado que no
todos los paises informan de las variables necesarias para el andlisis,
la muestra se reduce de 225 a 99 paises.



34. Una serie de estudios preparatorios estimé 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 estimacion son muy elabora-
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 publica no siempre se define claramente. En algu-
nos paises, 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 dafos 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 mas detalles.
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Caso de estudio 2
Notas

1. Elinforme de la Agencia de Cooperacién Internacional de Japon (2002)
cifra la probabilidad en 62 = 12 por ciento en los proximos 30 afios
y en 32 = 12 por ciento en la proxima década.

2. Gurenko, Lester, Mahul, y Gonulal (2006) describen las intenciones
y los detalles mas exhaustivamente. El Decreto-Ley 587 hizo del TCIP
el asegurador monopolista hasta los 25.000 doélares, y los asegurado-
res privados pueden ofrecer cobertura solo por encima del limite del
TCIP de 62.500 dolares. La prima a dia de hoy promedia los 46 ddla-
res mensuales y varia segin la localizacién (existen cinco zonas de ries-
go) v la construccion (existen tres tipos: acero y hormigén, mampos-
teria, y otros). Se ofrecen descuentos por la instalacion de elementos
resistentes a los terremotos.

El TCIP, una entidad dependiente del Tesoro, esta estructurado
de modo que sea politicamente independiente, con un consejo de admi-
nistracion de siete miembros procedentes del sector académico, asi
como de los sectores publico y privado. Vende sus pélizas mediante
agentes y 24 companias de seguros privadas, paga las indemnizacio-
nes de forma directa y rapida (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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Capitulo 3
Notas

1. Hay que tener en cuenta, sin embargo, que el analisis 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 proteccion de ventanas y puertas en una casa
de mamposteria no es rentable en las comunidades menos expuestas
a los huracanes de Santa Lucia.

3. Las razones mds frecuentemente mencionadas para justificar la no
adopcion 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 condicién de arrendatarios (25 por
ciento).

4. Se utilizaron puntuaciones de propension para clasificar los edificios,
y la clasificacion 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, pronuncié 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
transaccion serdn 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 estdn fuera de la familia), y los registros de propie-
dad muestran los nombres de propietarios fallecidos mucho tiempo
atras. Ademds, incluso cuando se registra una transaccion, el valor re-
gistrado es a menudo inferior al real, pagandose la diferencia en efec-
tivo (dinero negro).

8. Pelling (2003) argumenta que las periferias de las ciudades en expan-
sion tienden a crecer mds deprisa que los distritos comerciales centra-
les. En 2008, en las mega-ciudades, las tasas de crecimiento anual de
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

la poblacidén periférica tendian a alcanzar niveles del 10-20 por cien-
to en comparacion con las de los distritos comerciales centrales.

. Esas estrategias se han llevado a cabo con éxito en el control de la

contaminacion industrial, a través de la divulgacion publica de los ni-
veles de emision de las empresas, utilizando un sencillo sistema de
clasificacion.

Estos datos son del portal de internet de la Oficina de Estadisticas de
Meéxico: 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 clasificacién similar de paises: el 81,7 por ciento de los
italianos son propietarios de su vivienda, asi como el 67,3 por ciento
de los Estadounidenses y el 55,6 por ciento de los Alemanes.
Ademas, un c6digo debe tratar de forma exhaustiva la heterogenei-
dad de los lugares de construccién (los fundamentos sobre suelos de
arcilla deben diferir de los fundamentos sobre suelos arenosos) y los
disefios alternativos. Ello hace que sea mucho menos probable que los
cédigos reflejen unos conocimientos y tecnologia que se hallan en
continua mejora.

La descripcion que Langenbach (2009) hace de las técnicas de cons-
truccion tradicionales apunta que las técnicas de construccion taq y
dhajji dewari en Cachemira, que se remontan al siglo XII, difieren lige-
ramente a lo largo de la linea 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 fibrica de carga con maderas
horizontales incrustadas y atadas conjuntamente como las escaleras
de madera, para reforzar las paredes de obra de fabrica y vincularlas
mejor al suelo.

Las Directrices para la Construccion de Casas Rurales Bien Adaptadas,
publicadas por la ERRA, ilustran qué hacer y qué evitar.

La Uni6n Europea esta introduciendo estandares universales, y el Euro-
c6digo permite modificaciones locales si estin debidamente respalda-
das por tests e investigaciones. La seccion n.° 6.7.3 del Eurocodigo 8
especifica las bandas en diagonal de los marcos de acero. Un proyec-
to de investigacion del Politécnico de Mildn, el Instituto Superior Téc-
nico de Lisboa, y las Universidades de Atenas y de Lieja propuso las
normas para una conexion de disipaciéon que limite los dafnos sismi-
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 disefio.

En Indonesia, la auditoria fisica de un programa de desarrollo para la
construccion de carreteras financiado por el Banco Mundial e impul-
sado por la propia comunidad constaté que el 24 por ciento de los



gastos se «perdian» por robos, probablemente orquestados por los
propios jefes de aldea que supervisaban el proyecto.

16. La supervision inadecuada, la falta de supervision y las malas decisio-
nes también caracterizan las operaciones de las empresas publicas, por
muchas de las mismas razones.
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Caso de estudio 3
Notas

1. En 2009 la Evaluacion de Necesidades Post Desastre recoge mas muer-
tes que las que aparecen en la tabla 1 (Datos EM-DAT). El ganado
también se ahogd: 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 estadisticas
comerciales no capturan plenamente estos hechos.
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4.  White y Runge (1994), en un estudio sobre cémo cooperan los gran-
jeros en un proyecto de gestion de las cuencas hidrograficas en Haiti,
constatan que la cooperacion es mas probable cuando los granjeros,
formados en précticas de conservacion 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 cooperacion.

5. Consiste en un nombre creole para denominar al popular hombre del
saco que secuestra a los nifios 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 impidi6 el acceso de los haitianos gravemente heri-
dos a los hospitales americanos, hasta que ello provoco un escandalo.
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Capitulo 4

Notas

10.

. Esto se suma a la «década perdida» de Latinoamérica, cuando el gasto

en infraestructuras se redujo dristicamente, en tanto que los paises
trataban de mantener sus déficits presupuestarios y su inflacion bajo
control. Por ello, es posible que estos datos reflejen algin efecto «re-
bote», puesto que luego los paises gastaron mas en nuevas infraes-
tructuras.

. Cuatro ejemplos destacados son: el terremoto de Alaska en 1964 (un

afio de elecciones presidenciales), la tormenta tropical Agnes en junio
de 1972, el huracdn Andrew en septiembre de 1992 y los cuatro hura-
canes de 2004.

. 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 dafios como co-variables. La media
ajustada es 5,3 en afios de reeleccion y 4,4 en otros afios. Algunos de-
sastres coincidieron con afios de elecciones presidenciales, como los
huracanes de Florida en 2004.

Véase http://www.pacindia.org.

. Kahn explora el efecto de la renta, la geografia y las instituciones sobre

el nimero de muertes en cinco tipos de desastres diferentes para 73 pai-
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.

. El ratio beneficio-coste mas elevado seria equivalente a la tasa mas

alta de rendimiento econdmico, salvo si los flujos de caja cambian de
signo (multiples tasas de rendimiento), en cuyo caso se necesita un
analisis mds detallado.

Esta seccion se ha beneficiado enormemente de las aportaciones de
Michel Jarraud, Maryam Golnaraghi y Vladimir Tsirkunov, asi como

de un estudio preparatorio encargado para este informe y elaborado
por A. R. Subbiah, T. Teisberg, R. Weiher y L. Hancock.

. Mas de 35.000 muertes en Europa fueron vinculadas a la ola de calor

de 2003. Gran parte de Europa result6 afectada por olas de calor a lo
largo del verano. Las temperaturas alcanzaron maximos nacionales
en Alemania, Suiza, Francia y Espafia. En muchos lugares las tempe-
raturas rebasaron los 40 grados centigrados (Fuente: Declaracion de

la OMM sobre en Estado del Clima Mundial de 2003).

. Segunda Conferencia Internacional sobre la Alerta Temprana, en 2003,

http://www.ewc2.0rg/pg000001.htm.
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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11.

12.

13.

14.

15.

Bonn, Alemania (marzo de 2006) puede descargarse en: www.ewc3.org/
upload/downloads/Global_Survey.pdf.

Los volcanes son un ejemplo de peligro geoldgico predecible. Normal-
mente producen una actividad sismica preliminar que indica una erup-
cién futura inminente, por lo que desde ese momento el volcan puede
ser objeto de una minuciosa supervision con un equipamiento situa-
do cerca o directamente encima del volcan. Con una capacidad de
supervision de este tipo, las erupciones se han predicho con una preci-
sion razonable en los tltimos afos. La erupcion del Pinatubo en 1991
constituye un ejemplo en el que las evacuaciones a gran escala fueron
ordenadas desde diez dias antes de que la erupcion tuviese lugar.

El Sistema Global de Sistemas de Observacién de la Tierra (GEOSS,
por sus siglas en inglés) indica los muchos modos en que se usan los
datos de los satélites (la prevision meteoroldgica es uno de ellos).
No todos los productos y datos estdn a disposicion de las agencias
nacionales de meteorologia a través de red coordinada de la Organi-
zacion Mundial de Meteorologia. En especial, los «datos esenciales»
son los que se necesitan para la prestacion de servicios en favor de la
proteccion 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 Organizacion Mundial de Meteorologia en el nivel mun-
dial, regional y nacional y, ademads, segin lo acordado, para asistir a
otros miembros en la prestacion de servicios meteoroldgicos en sus pai-
ses. Véanse las Resoluciones de la Organizacion Mundial de Meteo-
rologia 40y 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 meteoroldgicos nacionales de los miembros de la Or-
ganizacion Mundial de Meteorologia 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 desafio para las naciones desarro-
lladas y en desarrollo es el ancho de banda, que puede ser caro, y los
conocimientos técnicos para la utilizacion o la obtencion de los datos.
De los 187 miembros de la Organizacién Mundial de Meteorologia, 139
participaron en la encuesta. La encuesta se ha sintetizado en el «Informe
de Evaluacion de las Agencias Nacionales de Meteorologia y de Hidro-
logia en Apoyo a la Reduccion del Riesgo de Desastres», y el andlisis esta
disponible en: http://www.wmo.int/pages/prog/drr/natRegCap_en.html.
La explicacion para este ratio tan elevado, tal y como se ofrece en el
informe, es que las agencias (una vez dispusieron de una red fuerte)
perdieron la mayor parte de sus capacidades durante los 20 afios del
conflicto que asol6 el pais. En consecuencia, la inversion objeto de
valoracion es la que en efecto marcaria la diferencia entre prevision y
no prevision.
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16.

17.

18.

19.

20.
21.

Teisberg y Weiher (2009) citan el testimonio de los expertos en 1999
ante la Subcomision del Congreso de los Estados Unidos sobre Ener-
gia y Medio Ambiente. «Servicio meteorologico Nacional y Asuntos
relacionados con la Modernizacion de la Flota». Testimonio de Joel
C. Willemsen y L. Nye Stevens ante el Subcomité de Energia y Medio
Ambiente, del 24 de febrero de 1999, consultado el 8 de febrero de
2009 en http://gao.gov/archive/1999/a299097t.pdf.

Las vidas salvadas serian un beneficio, y las tasas de rendimiento econ6-
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 andlisis 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 dificil de
medir si quienes usan los activos son las agencias gubernamentales
cuyos presupuestos son asignados.

Los ministros de finanzas inteligentes podrian incluso seguir obtenien-
do esos fondos si asignan al departamento de obras publicas un presu-
puesto inferior a la masa salarial, forzando a los ingenieros a utilizar
los fondos del mantenimiento de carreteras para pagar los salarios.
Lewis y Streever (2000) sefialan que «el habitat de manglares de todo
el mundo es capaz de auto-repararse o de someterse con éxito a una
sucesion secundaria en 15 o 30 afios si: 1) no se altera la hidrologia
de las mareas, y 2) no se altera ni se bloquea la disponibilidad de se-
millas o plantulas de manglares de los lugares adyacentes».

Véase http://www.fao.org/forestry/10560-1-0.pdf.

Ostrom (1990) llama la atencion sobre el modo en que las comunida-
des llevan a cabo distintos acuerdos institucionales para gestionar los
recursos naturales. Identifica ocho principios comunes del disefio de las
propiedades que contribuyen al éxito de los regimenes de propiedad
comun: (1) Derechos de acceso y limites claramente definidos para todos
los individuos; (2) Una equivalencia proporcional entre beneficios y costes;
(3) Acuerdos de eleccion colectiva que permitan la modificacion de las
reglas; (4) Seguimiento para controlar la apropiaciéon de recursos; (3)
Sanciones progresivas para los infractores; (6) La existencia de mecanis-
mos de resolucion de conflictos; (7) Reconocimiento gubernamental de
unos derechos minimos para organizarse; y (8) Multiples 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 paises pueden experimentar muertes por sequia inclu-

so en tiempos de paz (Corea del norte en afios recientes, Etiopia en el
periodo 1972-73), del mismo modo que pueden no sufrir ninguna
mortalidad significativa durante una sequia o0 una hambruna que tenga
lugar durante un periodo prolongado de conflicto o guerra civil (Sri
Lanka durante gran parte de los afios ochenta y noventa, la Antigua
Yugoslavia). El capitulo 2 informa acerca de los andlisis empiricos de
los desastres y los conflictos, y este caso de estudio se limita a la situa-
cion en (y alrededor de) Etiopia.

3. Muchas variedades de cebada son exclusivas de Etiopia y son resis-
tentes a las sequias, pero ha habido una escasa investigacion agricola
para incrementar su rendimiento. http://www.idrc.ca/en/ev-98727-
201-1-DO_TOPIC.html.

4. Dercon (2002).

UN-OCHA (2009a).

6. Los Oromo, que a dia de hoy constituyen el 40 por ciento de la pobla-
cion de Etiopia, es el mayor de los mas de 70 grupos étnicos y se

(2]

concentra en el sur. Los grupos Amhara y Tigrean constituyen conjun-
tamente solo el 32 por ciento, pero dominan tradicionalmente la po-
litica. Los Somali (6 por ciento) y los Afar (4 por ciento) habitan las
aridas regiones del este y sureste y también sufren las sequias.

7. Jonathan Dimbleby emitié «La Hambruna Desconocida» en la BBC,
y se recaudaron 150 millones de dolares en concepto de ayudas (en valor
presente).

8. Documento de Evaluacion 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.



9. Informe Pais del FMI n.° 02/214, septiembre de 2002.

10. «Siete encarcelamientos en Etiopia por protestar contra los abusos de
las ayudas», Bloomberg, 29 de diciembre de 2009; Declaracion del Mi-
nistro de Estado para el Desarrollo Internacional en el Parlamento del
Reino Unido el 16 de diciembre de 2009.
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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 Etiopia, estan sufriendo graves abusos y una
crisis humanitaria inminente...», segtn se recoge en Collective Pu-
nishment: Crimenes de Guerra y Crimenes contra la Humanidad en
la zona de Ogaden en el Estado Regional Somali de Etiopia, Obser-
vatorio de Derechos Humanos (2008).
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Capitulo 5
Notas

1. Taly como se informa en el Informe sobre el Desarrollo Mundial de
2010, Norteamérica y Europa se cobraron en 2006 mas del 82 por
ciento del volumen total de primas de seguro de no-vida, un total de
1,5 billones de dolares. Asia Oriental se cobré en 13 por ciento, Lati-
noamérica y el Caribe el 3 por ciento y el Sureste de Asia y Africa 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 catastrofico ocasionado por un «peli-
gro no nombrado», como sucedid el 11-S. El congreso de los Estados
Unidos aprob6 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. Losingresos dependen de la estructura impositiva y no necesariamen-
te caen con el output. Por ejemplo, un pais que grava las importacio-
nes en lugar de la produccién doméstica puede lograr mayores ingre-
sos tras un desastre, puesto que se importa mas para consumir y para
reconstruir.

4. Arrow y Lind (1970) explican que la intuicién bdsica es que, si los
beneficios netos de un proyecto publico se distribuyen independien-
temente de la renta nacional y se reparten entre una poblacién sufi-
cientemente grande, el riesgo de esos proyectos es soportado por mu-
chos contribuyentes individuales. Por consiguiente, un planificador
social podria ignorar los retornos inciertos y actuar como una entidad
neutral ante el riesgo. Una implicacion es que la tasa de descuento uti-
lizada para la inversion publica no deberia incluir una prima de ries-
go (que podria estar incorporada en la tasa de mercado).

5. Es posible que, pese a que los huracanes tienen lugar pricticamente
cada afo, sea complicado fijar de forma precisa el precio del riesgo
de grandes huracanes a partir de las observaciones de 20 afios.
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6. Véase CCRIF.org en la seccion de noticias (News): martes 9 de septiem-
bre de 2008: «El huracan 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 Catds-
trofe para el Caribe».

7. Un vehiculo de propdsito especial consiste en una empresa filial con
personalidad juridica 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. Taly 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 oposicion a los mecanismos de seguro
y reaseguro tradicionales) apareci6 a raiz de una serie de crisis de
capacidad de los seguros durante los afios setenta y hasta los afios
noventa, que llevo a los suscriptores de reaseguro tradicional a bus-
car formas mds robustas de procurarse proteccion. Los bonos para
catastrofes (bonos CAT), desarrollados por primera vez en 1996-97,
transfieren parte de la exposicion al riesgo directamente a los inver-
sores en los mercados financieros. Una de las principales ventajas
para los inversores (que normalmente son fondos para catastrofes,
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 estin muy correlacionados con
otros riesgos financieros (por ejemplo, las fluctuaciones de los tipos
de interés).

9. La medicién y evaluacion de la covarianza de las probabilidades es
dificil. Las empresas de consultoria ofrecen este servicio, pero es
caro.

10. Una empresa de consultoria privada revis6 las operaciones y la Uni-
versidad de Estambul evalué a los beneficiarios a partir de entrevis-
tas a mas de 5.000 personas.

11. Olsen, Carstensen y Hoyen (2003) concluyen que los desastres y las
emergencias 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

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
rapidamente. 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
anos.

El terremoto mas grave registrado fue de 9,5 en la escala de Richter
(Chile, 1960). Otros seismos 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).

El gobierno indio informa que 83.788 embarcaciones resultaron dafa-
das o destruidas, se perdieron 31.755 cabezas de ganado y se danaron
39.035 hectareas de tierras agricolas maduras.

Tsunami Evaluation Coalition (2007, p. 17).

Ushahidi, un software gratuito que permite localizar en tiempo y lugar
los mensajes de texto, fue utilizado para seguir donde se inici6 la violen-
cia étnica y donde se intensificd, 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 Republica Democritica del Congo o Afganistan. Fuen-
te: Jason Palmer, reportero de ciencia y tecnologia de la BBC News.
Adele Waugaman, portavoz de la asociacién Fundacion ONU/Funda-
cion Vodafone, BBC News.
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7. La Cruz Roja, por ejemplo, construy6 por si misma 6.100 unidades,
y asistio a la construccion de los propios propietarios en otras 24.000
(http://www.ifrc.org/docs/news/08/08091202/index.asp).
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Capitulo 6
Notas

1. Para un andlisis de los efectos globales del cambio climatico y los costes

de adaptacion, véase IPCC (2007a) y Banco Mundial (2009, 2010).

2. Fuentes:

(a) A partir de estimaciones para el periodo 1820-1998, el exceso del
crecimiento del PIB por encima del crecimiento de la poblacion
ha variado entre 0,7 por ciento en Africa y 1,7 por ciento en los pai-
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. Segun la Division de Poblacion de la ONU (2007).
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4.

~

10.
11.
12.

13.

14.

Las estimaciones efectuadas para este informe se basan en un mode-
lo econémico-demografico a partir de Henderson y Wang (2007). No
existen estimaciones disponibles actualmente del riesgo de inundacio-
nes porque los datos sobre la distribucion de los peligros globales se
centran en grandes inundaciones rurales, mientras que la mayoria de
inundaciones urbanas estan 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
aqui de forma separada, pero un estudio reciente estimé que la expo-
sicion global (incluyendo la extratropical) a las inundaciones costeras
causadas por las tormentas en las grandes ciudades portuarias se incre-
mentard desde unos 40 millones de personas a dia de hoy hasta cerca
de 95 millones en 2070, sin tener en cuenta los posibles efectos del
cambio climatico (Nicholls y otros, 2008).

. La Guerra Civil y la disminucion relativa del transporte fluvial respec-

to al ferroviario hizo que la ciudad perdiese relevancia, en relacion
con las ciudades del norte, a lo largo de gran parte del siglo XIX. La
poblacion de Nueva Orleans alcanzé un maximo de 627.000 habitan-
tes en 1960 y empez6 a reducirse tras el huracan Betsy en 1965 hasta
los 485.000 habitantes en 2000 (Glaeser, 2005).

. Nordhaus (2010), Pielke (2007) y Hallegatte (2007).
. Narita y otros (2009).
. Los modelos y analisis 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).

. El Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2010 estima que un calen-

tamiento de 2 °C podria resultar en una reduccién media del consu-
mo mundial equivalente a cerca de un 1 por ciento del PIB mundial.
El proximo estudio del Banco Mundial sobre adaptacion global esti-
ma que la prevencion de cualquier dafio ocasionado por el cambio cli-
matico costara entre 75.000 millones y 100.000 millones de délares
al afio entre 2010 y 2050.

Todas las cifras en ddlares se expresan en términos actuales (2010).
Los cuatro modelos climaticos llegan a conclusiones similares.
Existe una vasta literatura sobre la efectividad de los acuerdos inter-
nacionales. Para un debate en el contexto del cambio climatico, véase
Barrett y Toman (2010).

Investigaciones recientes sugieren que, si bien el colapso total de la THC
no es probable, si 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).

Dasgupta y otros (2009) utilizan el andlisis espacial para determinar
qué partes habitadas de la Tierra se inundarian bajo distintos niveles
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de incrementos de nivel del mar, y luego evaltian los porcentajes de
la poblacién actual y de los niveles de actividad econémica que se
hallan en situacion de riesgo en los paises en desarrollo como con-
secuencia de las inundaciones. Constatan que un incremento de un
metro en el nivel del mar podria exponer a un 1,3 por ciento de la
poblacion actual de los paises en desarrollo, y podria poner en ries-
go cerca de un 1,3 por ciento del PIB total de los paises 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 sefialan los autores, sin
embargo, todas estas cifras se calculan sobreponiendo los distintos
incrementos en los niveles del mar, a los datos actuales de poblacién,
economia y demds. En la medida en que la poblacion y el crecimien-
to econémico futuros se concentran en las zonas costeras, los riesgos
futuros serdan proporcionalmente mas elevados. Frente a este efecto
cabe senalar el potencial de adaptacion (incluyendo los cambios en
la politica de utilizacion del suelo costero) para mitigar las exposi-
ciones.

15. Para un andlisis completo de este punto, véase Barrett (2008).

16. Las estimaciones de los costes de mitigacion siempre asumen que las
medidas de mitigacién se toman cuando y donde resulten mds bara-
tas. La vulneracion de este principio incrementa enormemente los
costes. Por ejemplo, una estimacion sugiere que posponer todos los
esfuerzos en materia de mitigacion en los paises en desarrollo hasta
2020 doblaria el coste de estabilizar las temperaturas a 2 °C por en-
cima de la temperatura preindustrial (Edmonds y otros, 2008). Dado
que se estima que los costes de mitigacion se hallen entre 4 y 25 billo-
nes de dolares a lo largo del siglo, las pérdidas incurridas por los retra-
sos y los escenarios «catastroficos» son enormes. Véase Banco Mundial
(2009) para un debate en este ambito.
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las medidas de prevencion,
98, 25112



indice de nombres y materias

297

y las consecuencias fiscales de
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PIB global, 27319
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Maldivas, 198-199
Meéxico, 182
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y las medidas colectivas de
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terremotos, 23, 75-80,
191£5.1, 267110
y redes de proteccion post-
desastre, 191¢5.1
y transferencias de efectivo,
190, 267110

U
urbanizacién, 79, 204-205, 222-24
ley sobre urbanizacién y
desarrollo en Turquia, 79
Yakarta, 224-226, 226f6.4
utilizacion de la tierra, 121-3,
220-21

A%

valor de la vida, 139-141

valor de la vida estadistica (VSL),
14064.2



indice de nombres y materias

303

valor de las propiedades
y los riesgos de peligros
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