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RESUMEN

Los desastres naturales son acontecimientos que no dejan de sucederse
en todo el mundo, ademas, de forma, cada vez mas continua. Los estudios
empiricos realizados emplean principalmente la base de datos EM-DAT vy
muestran como afectan en las diferentes regiones del mundo, tanto en dafios
personales como materiales. Dichos estudios pretenden detectar el impacto y los
efectos que causan en las economias, principalmente en las del Sudeste
Asiatico, Lejano Oriente y Africa Oriental. En este TFG se revisan dichos estudios
y se presta especial atencion a las propuestas sobre medidas de proteccion
frente a los desastres materiales y el programa de desarrollo de reduccion de

riesgos de desastres.
Palabras clave: Desastre, riesgo, economia, prevencion y desarrollo.

Caddigo JEL: Q54. Desastres naturales y su gestion.

ABSTRACT

Natural disasters are events that are happening all over the world, and they
are happening more and more frequently. The empirical studies carried out
mainly use the EM-DAT database and show how they affect the different regions
of the world, both in terms of personal and material damage. These studies aim
to detect the impact and effects on economies, mainly in those of the Southeast
Asia, the Far East and East Africa. This TFG reviews these studies and pays
special attention to the main proposals on protection measures against material

disasters; as well as to the disaster risk reduction development programme.
Keywords: Disaster, risk, economy, prevention and development.

JEL Code: Q54 - Natural Disasters and their management
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1. INTRODUCCION

En este trabajo se lleva a cabo un estudio acerca de los desastres naturales,
los cuales son acontecimientos que no dejan de sucederse con el paso del
tiempo, dando lugar a una gran cantidad de consecuencias; ya no solo
personales, en cuanto a individuos fallecidos o afectados por ellos, si no también
materiales.

El nimero de muertes anuales causadas por los desastres naturales es
pequefio, una media de 82.500 personas al afio, en comparacién con el total de
fallecimientos que tienen lugar en el mundo, aproximadamente unos 60 millones;
segun datos de la OMS. Pero son de los acontecimientos mas llamativos, debido
a la publicidad sensacionalista de los medios de comunicacion y a las emociones
y curiosidades que despiertan estos sucesos naturales.

Donde de verdad se refleja el hecho de que sucedan estos desastres es en
los dafios materiales. Por ello, en este TFG se pone especial interés tanto en los
efectos econdmicos como en las posibles medidas y politicas que se pueden
llevar a cabo para tratar de evitar tan graves consecuencias. Por consecuencia,
se realizara un amplio estudio de ambos conceptos, apoyados en la redaccion
recogida en los libros World Bank (2010) y Sharma y Quah (2018).

Cierto es que no todos los desastres naturales se pueden prevenir; pero, si
que se pueden evitar una gran cantidad de ellos. Esto se debe, a que la
exposicion y la vulnerabilidad son los condicionantes a los que se somete la
sociedad cuando tiene lugar un desastre natural; por lo que ésta podra trabajar
en reducir ambos. Bien es verdad que el peligro es un fenébmeno natural que el
ser humano no puede evitar, por lo que no se pueden impedir todos los desastres
naturales.

En concreto, este TFG se compone de cinco apartados, ademas de los
preceptivos de introduccion y conclusiones. En el segundo apartado se presenta
la base de datos que mas informacion recoge sobre los desastres naturales (EM-
DAT), en la cual se puede observar como se ven afectadas las distintas regiones
del mundo en funcién de diferentes alternativas de estudio. El tercer apartado
examina el impacto y las pérdidas econémicas provocadas por los desastres

naturales; clasificando estos impactos en aquellos que estan basados en el
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mercado y en aquellos que no. El cuarto apartado trata sobre la medicion de los
efectos de los desastres naturales, sobre todo, en el ambito de los individuos.
Asi como sobre las causas y consecuencias que provocan los desastres
naturales en el crecimiento econémico, distinguiendo entre dafios directos e
indirectos y recogiendo diferentes teorias que acentlan los efectos positivos o
negativos sobre la economia. El quinto apartado recoge las diferentes medidas
propuestas para tratar de frenar el impacto y los efectos de los desastres
naturales, distinguiendo entre las que se toman antes de que sucedan los
desastres, las que se seleccionan antes pero se llevan a cabo posteriormente y,
las que se toman una vez ha tenido lugar el desastre. Finalmente, el sexto
apartado resume un programa de desarrollo para tratar de reducir el riesgo de
los desastres en relacidn con su gestion y con el desarrollo sostenible.

2. METODOLOGIA Y BASES DE DATOS

La principal y casi Unica base de recogida de datos acerca de los desastres
naturales es la Emergency Events database (EM-DAT). Es de acceso publico y
estd a cargo del Centro de Investigacion sobre la Epidemiologia de los
Desastres, en adelante CRED, de la Escuela de Salud Publica de la Universidad
Catolica de Lovaina, UCL, en Bélgica.

El CRED ha colaborado con numerosas instituciones y Departamentos, entre
los destaca la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), con la que ha ampliado
su apoyo mediante el Programa Mundial de Preparacion y Respuesta ante
Emergencias. EI CRED esta formado en su mayoria por estudiantes y
postgraduados, lo que hace que tenga gran flexibilidad y autonomia a la hora de
responder rapidamente a las diversas situaciones, adaptandose a las
necesidades de desarrollo de su campo. Sus trabajos se centran, sobre todo, en
el Sudeste Asiatico, en el Lejano Oriente y en Africa Oriental.

La EM-DAT entiende por desastre aquella situacion o evento natural que
sobrepasa la capacidad local y que requiere de asistencia externa. Para que
dicha base de datos recoja un fendmeno de este tipo como desastre, es

necesario que se dé uno de los siguientes criterios;
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Informe de la muerte de 10 0 mas personas.

Informe de 100 o mas personas afectadas.

Declaracion de un estado de emergencia.

Emisién de una llamada de asistencia internacional.

Cabe indicar que la EM-DAT informa unicamente de los dafios directos. Esta
base de datos sefala que los eventos naturales cada vez son mas usuales, su
incidencia ha aumentado con el paso del tiempo; aunque es cierto que este
crecimiento se debe al registro de un mayor nimero de desastres leves. Ya que

la frecuencia de los desastres considerados grandes es menor.

Otra de las variables que se pueden estudiar a partir de los datos contenidos
en la EM-DAT es la manera en la que afectan los desastres naturales en funcién
del desarrollo de la economia de cada pais; siendo menor el efecto en aquellos
paises que tienen una economia mas avanzada. Cabe indicar que los dafios,
tanto materiales como personales son menores en los paises mas desarrollados,

como pueden ser las regiones de Europa Occidental o de América del Norte.

Por otro lado, sefialar que la mayor parte de las personas fallecidas o de las
personas afectadas se encuentran en paises en desarrollo, como son las

regiones de Asia y del Pacifico.

3. IMPACTO Y PERDIDAS ECONOMICAS PROVOCADAS POR
DESASTRES NATURALES

Antes de analizar el impacto de los desastres naturales es necesario llevar a
cabo una distincion esencial de dos conceptos distintos (Bokwa, 2013; Sharma
y Quah, 2018). Por un lado, un peligro natural es un acontecimiento natural
inesperado o incontrolable, de inusual magnitud, que puede amenazar a las
personas. Por otro lado, un desastre natural consiste en el impacto de un peligro
natural, el cual provoca una perturbaciéon en el funcionamiento del sistema

econdémico, produciendo una pérdida significativa de vidas y bienes. Por lo que
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un desastre natural se puede calificar como un acontecimiento social y
economico.

En cuanto al impacto de los desastres naturales, cabe diferenciar aquellos
que estan basados en el mercado de aquellos que no lo estdn (Consejo Nacional
de Investigacion, 1999; BTE, 2001). Dentro de los primeros, nos encontramos
con las pérdidas econdmicas de los desastres naturales que, a su vez, pueden

clasificarse en pérdidas directas e indirectas.

3.1limpactos basados en el mercado

3.1.1 Evaluacioén de las pérdidas directas

Las pérdidas directas se refieren a las consecuencias inmediatas
inducidas por los desastres naturales, a las pérdidas de bienes y servicios
negociados en el mercado, a los dafios provocados en activos tanto en
estructuras como en infraestructuras (Sharma y Quah, 2018).

Para tratar de reparar estos tipos de activos, caben diferentes enfoques.
Por un lado, los enfoques de costes de restauracién que tienen como finalidad
definir los gastos de restablecimiento de un activo dafiado al momento anterior
a que se produjera el desastre natural. Por otro lado, los enfoques de costes de
sustitucion cuyo objetivo es calcular los gastos de remplazar un activo dafiado

por otro que ofrezca la misma funcionalidad.

3.1.2 Evaluacion de las pérdidas indirectas

Las pérdidas indirectas recogen aquellas que no son provocadas por el
desastre en si; sino por sus consecuencias, como, por ejemplo, la interrupcion
de las empresas. Su evaluacion requiere una mayor dedicacion, al ser mas
dificiles de identificar y cuantificar y depender del alcance temporal y espacial de
dicha evaluacion. Se basa en el estudio comparativo entre la trayectoria real
observada tras el desastre natural y una trayectoria contrafactual que imagine un

escenario sin que tenga lugar dicho desastre natural. Estos estudios se pueden



obtener a través de enfoques econométricos o enfoques basados en modelos
(Hallegatte y Przyluski, 2010).

Los enfoques econométricos utilizan una serie de eventos para tratar de
hallar el coste medio indirecto. La evidencia es controvertida, con trabajos que
observan una influencia positiva de los desastres econémicos en el crecimiento
econdémico a largo plazo (Albala-Bertrand, 1993), mientras que otros muestran
que las consecuencias de los grandes desastres naturales son negativas,
aunque las de los desastres mas leves podrian favorecer el crecimiento
econdémico (Loayza et al., 2009; Cavallo y Noy, 2010).

Los enfoques basados en modelos emplean técnicas input-output y de
equilibrio general. Los modelos input-output tienen una vision pesimista, ya que
no permiten sustituciones en el sistema productivo, al menos a corto plazo,
aumentando solo con el paso del tiempo al ajustarse la organizacion del sistema
productivo (Rose y Miernyk,1989; Haimes y Jiang, 2001). Los modelos de
equilibrio general cuentan con un punto de vista mas optimista; sefialando que
los precios en el mundo real son rigidos, por lo que no se pueden ajustar
perfectamente, debido a que la sustitucion cuenta con limites técnicos no
representados adecuadamente en las funciones de produccién (Rose et al.,
2007). Entre ambos modelos, estan los modelos hibridos, como los modelos
input-output con flexibilidad (Hallegate y Przyluski, 2010) y los modelos de
equilibrio general computable con elasticidad de sustitucion reducida (Rose et
al., 2007).

Ademas, cabe mencionar el método de recoleccion de datos sobre
eventos pasados (Kroll et al., 1991, Tierney, 1997 y Boarnet, 1998). En este
caso, se considera un Unico evento que tiene lugar en una Unica ubicacion. De
estos estudios se concluye gue las consecuencias de los impactos indirectos en
infraestructuras son mucho mayores que las consecuencias de los impactos
directos en hogares.

Por ultimo, cabe diferenciar el impacto de las pérdidas indirectas en
funcién de quien realice la evaluacién de los costes, ya que mientras que una
aseguradora recoge solo los dafios a los activos asegurables, los hogares

recogeran ademas el impacto sobre la salud o a las pérdidas humanas y los
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organismos internacionales recopilaran informacion acerca del empleo,

produccion y del impacto sufrido por dicho desastre.

3.2 Impactos no basados en el mercado

Algunos impactos son dificiles de estimar con métricas de mercado; como es
el caso de la salud, dafos en bienes historicos o en ecosistemas. Su valoracion
monetaria es mas compleja, como consecuencia de la falta de datos y de la
incertidumbre creada, por lo que suelen emplearse unidades fisicas para su
valoracion (Rose, 2004). En los impactos de no mercado no suele distinguirse
entre los efectos directos o indirectos, pero su evaluacion facilita la toma de
decisiones y una evaluacion econémica mas completa (Lindell y Prater, 2003; el
Consejo Nacional de Investigacion, 2006)

Desde una perspectiva econdémica, cabe distinguir dos enfoques en relacion
con la pérdida de utilidad de la poblacion afectada. ElI enfoque de preferencias
reveladas utiliza una serie de datos observables con el fin de estimar
monetariamente el valor de un bien no comercial (Pearce et al., 2006; OECD,
2012). Mientras que el enfoque de preferencias declaradas aborda
explicitamente las preferencias de los individuos en cuanto a su disposicion a
aceptar los cambios en la calidad del medio ambiente o de la salud (OECD,
2012).

4. MEDICION DE LOS EFECTOS DE LOS DESASTRES NATURALES

La medicién de los efectos que provocan los desastres naturales puede
abordarse desde distintos niveles. Asi el andlisis puede abordar efectos
concretos sobre las personas o aspectos econdmicos y sociales mas generales

como el crecimiento.

4.1 Efectos sobre los individuos

11



En cuanto a los efectos sobre las personas, las consecuencias producidas
por los desastres naturales son muy diversas (World Bank, 2010). Algunas de
las mas relevantes son las relacionadas con la educacion y la salud, cuyos
efectos se transmiten a todos los @mbitos del bienestar. En palabras de Sen
(1987), el bienestar del individuo se encuentra formado por aquello que las
personas logran, tanto por sus ingresos, como por su educacion y su salud.

Sobre la escolaridad, se ha observado que en los paises en desarrollo la
asistencia escolar disminuye tras un desastre natural. Es probable que los nifios
se dediquen a trabajar para reconstruir la zona afectada y que el abandono
temporal de la escuela termine siendo permanente, por el sobreesfuerzo que
requiere en muchos casos reanudar la educacion.

Respecto a la salud, las visitas al médico disminuyen tras la sucesion de
desastre natural y muchas personas sufren, al menos temporalmente, trastornos
psicolégicos (Norris, 2005).

Los aspectos educativos y sanitarios en ocasiones estan relacionados y
tienen numerosas derivaciones. Asi, por ejemplo, se ha detectado un retraso en
el crecimiento de aquellos nifios que han sufrido desnutricion, como
consecuencia de las sequias o de las hambrunas. Una derivacion del retraso en
el crecimiento es la disminucion de las habilidades cognitivas sufridas por los
nifios que lo padecieron, como sefalan los estudios basados en pruebas de
coeficiente intelectual (Grantham-McGregor et al., 2007; Chen y Zhou, 2007).
Una consecuencia de la pérdida de educacion y de habilidades cognitivas es la
reduccion de ingresos a lo largo de su vida. Todo ello se produce a través de una
cadena efectos que desembocan en que las personas afectadas seran menos
productivas y, por ello, recibiran menos ingresos.

Sobre los dos primeros puntos, ya se ha hecho hincapié en los parrafos

anteriores.

4.2 Relacion entre desastres naturales y crecimiento econémico

Para abordar la relacion entre los desastres naturales y el crecimiento
econdémico ha de distinguirse entre los efectos producidos por dafios directos y

aquellos producidos por dafios indirectos.
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4.2.1 Efectos de los danos directos

El efecto directo de los desastres naturales no depende Unicamente de la
intensidad de estos, sino que existen una serie de condicionantes estructurales
fundamentales relacionados, sobre todo, con la vulnerabilidad de la zona
afectada (Cavallo y Noy, 2010).

Otros condicionantes son el tamafio y la localizacion del pais afectado. En
cuanto al tamafio, cuanto mayor sea la extension de un pais mayor sera la
riqueza expuesta (Cavallo, Powell y Becerra, 2010), aunque también sera mayor
Su preparacion para reparar el dafio econdmico sufrido. La localizacion
geografica convierte a algunos paises como los del area del Caribe en
especialmente vulnerables por su localizacion.

La desigualdad o el sistema politico son algunos otros condicionantes.
Como sefialan Anbarci et al. (2005), las sociedades mas desiguales tienden a
gastar menos recursos en prevencion, siendo los regimenes democraticos
quienes aportan una mayor seguridad a la hora de reducir el impacto de los
desastres naturales.

En cuanto a la relacién positiva entre el nivel de ingresos y los desastres
observados, esta parece deberse al mayor atractivo residencial de algunas

zonas de mayor riesgo (Cavallo y Noy, 2010).

4.2.2 Efectos de los dafios indirectos

Los efectos indirectos se manifiestan no solo a corto y medio plazo, sino
también a largo plazo (Cavallo y Noy, 2010). A corto plazo, los desastres
naturales tienen un impacto adverso en los paises desarrollados, pero sobre todo
afectan a los paises mas vulnerables que son los mas pobres y mas pequeiios
(Raddatz, 2007). A medio plazo las diferentes amenazas sobre el crecimiento se
producen simultdneamente como muestra Loayza et al. (2009), empleando un
modelo de tres sectores que distingue entre condicionantes internos y externos.

En general, los estudios realizados hasta ahora reflejan que los grandes
desastres naturales tienen efectos adversos, independientemente del tipo de

desastre, mientras que los pequefios desastres pueden tener un impacto
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macroecondmico positivo. En cuanto a la produccion, los efectos van a depender
del riesgo peligro y la estructura de la economia (Hallegate y Dumas, 2009).

Los efectos a largo plazo causados por los desastres naturales son mas
dificiles de tratar. Para evaluar el impacto macroecondmico cabe acudir a los
enfoques metodoldgicos mencionados en el apartado anterior. Se trata de
realizar un estudio comparativo entre el universo factico donde ha tenido lugar el
desastre natural y un universo contrafactual donde este no haya sucedido
(Cavallo, Galiani, Noy y Pantano, 2010).

4.2.3 Efectos positivos y negativos de los dafios

Los diferentes estudios que han examinado la relacion existente entre los
desastres naturales y el crecimiento econdmico obtienen conclusiones
controvertidas (Shabnam, 2014).

Entre los que acentian los efectos positivos de los desastres naturales
destaca el trabajo de Skidmore y Toya (2002), el cual muestra una relacién
directa parcial entre la frecuencia de los desastres climéaticos y el crecimiento de
la productividad total de los factores. La ocurrencia de los desastres hace que se
actualice el capital social y se fomente la adopcion de nuevas tecnologias. Ello
conduce a la acumulacion de capital humano, la mejora de la PTF y el
crecimiento del PIB. El trabajo de Shabnam (2014) también incide en que los
desastres suponen un incentivo para reemplazar la tecnologia obsoleta por
nuevas tecnologias mas productivas. Asi como el de Cuaresma et al. (2008) que
examinan la relacion entre la frecuencia de los desastres naturales y el
crecimiento econdmico a largo plazo y muestran la destruccién creativa a través
de la difusibn de conocimientos desde paises desarrollados a paises en
desarrollo con mayor riesgo catastrofico.

La introduccion de estas nuevas tecnologias requiere, sin embargo, un
periodo de adaptacién, nuevas infraestructuras y la formacién de los
trabajadores. Por lo que, en ciertos casos, para mantener la productividad a corto
plazo, se opta por continuar con la tecnologia obsoleta y no se produce el
crecimiento econdmico. Asimismo, algunos paises se encuentran atrapados en

la trampa de la pobreza, al padecer desastres econémicos continuos que les
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obligan a destinar todos sus recursos a la reparacion del capital dafiado,
limitando la posibilidad de futuros aumentos de productividad (Hallegate y
Przyluski, 2010).

Otros autores que observan una relacion inversa entre los desastres
naturales y el crecimiento econdémico llegan a cuantificar el impacto de los
desastres climaticos en un 2% del PIB per céapita real y en hasta un 4% del PIB
real en el caso de los desastres humanitarios (Raddatz, 2007). Mientras que
algunos observan impactos sobre el crecimiento, de diferente signo, segun el
tipo de desastre, como Loayza et al. (2009) que estima impactos adversos en el

caso de sequias y favorables en el caso de las inundaciones.

5. PREVENCION, ASEGURAMIENTO Y AFRONTAMIENTO

Una vez tratado el impacto global y algunos efectos especificos ocasionados
por los desastres naturales, en este apartado revisamos algunas de las
principales propuestas para enfrentarse a ellos. Para ello distinguimos entre las
medidas ex ante y las actuaciones ex post, asi como entre las propuestas de
actuacion por parte de particulares, gobiernos, comunidades y organismos

internacionales.

5.1 Prevencion

Para tratar de prevenir los desastres naturales con recursos propios, las
personas han de contar con mdltiples activos y con numerosas fuentes de
ingresos, ademas de dedicar inversiones importantes para proteger dichos
activos. Alternativamente, los individuos pueden optar como medida de
prevencion a migrar permanentemente. A este respecto, Ricciardi (2007) ha
estimado que el inversor medio percibe el dolor de una pérdida dos veces mas
intensamente que el placer de una ganancia equivalente. Esto se debe al efecto
dotacion, que supone gue las personas dan un mayor valor a aguellas cosas que
ya poseen. Es decir, los nuevos esfuerzos en prevencién son menos probables

gue las medidas de proteccion ya existentes, sin saber si son suficientes.
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Para tratar de mejorar las decisiones de los individuos, los gobiernos pueden
actuar de diversas formas, tal y como recogen los trabajos del Banco Mundial
(World Bank, 2010). Asi, por ejemplo, el gobierno puede informar a los individuos
sobre las zonas inadecuadas para construir. Ello no siempre sucede asi, bien
porque la recogida de informacion no es posible 0 es demasiado costosa -es
necesario invertir en estudios geoldgicos y estaciones de control de riesgos-, 0
bien porque la informacién no es accesible para el publico. Los gobiernos, por
otra parte, pueden favorecer mejores practicas de construccibn mediante, por
ejemplo, un codigo de construccion que reduzca los riesgos de derrumbe de
edificios e infraestructuras cuando tenga lugar un desastre natural. Codigos que
no cabe copiar sin mas, sino que deben recoger las diferencias entre paises y
regiones, ya sea por sus constructores, gobiernos o bancos y aseguradoras.

Por todas estas razones, las personas necesitan de la ayuda de los
gobiernos, comunidades y organismos internacionales para poder llevar a cabo
medidas de prevencion mas eficaces. Los gobiernos y organismos
internacionales son responsables de la toma de medidas de prevencién mas
importantes. No es facil conocer los recursos publicos dedicados a la prevencion,
ya que dichos gastos no se agrupan en una partida presupuestaria especifica,
sino que las medidas de prevencion se encuentran integradas en diversas
partidas de inversiones en infraestructuras, mantenimiento y otros gastos. Bien
es verdad, que el gasto en prevencion, el cual es anterior al desastre, es menor
gue el gasto en ayuda, posterior al desastre.

Para mejorar las medidas de prevencién colectiva ante los desastres
naturales, los gobiernos disponen de diferentes instrumentos.

En primer lugar, estan los sistemas de alerta temprana cuyo objetivo es
evacuar al mayor niumero de personas a un lugar mas seguro. Para que dichos
sistemas sean eficaces han de contar con una serie de elementos. Deben
recoger y compartir datos de forma sistematica y oportuna, establecer sistemas
de telecomunicacion que faciliten el intercambio de informacién, disponer de
modelos de prediccion meteoroldgica y contar con instalaciones informaticas y
superordenadores. Los sistemas de atencion temprana no estan exentos de
limitaciones. Por un lado, su eficiencia varia con el tipo de desastre, mientras

gue los desastres geoldgicos, como terremotos o deslizamientos de tierra, son
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bastante imprevisibles, la alerta temprana es muy util para detectar los riesgos
meteoroldgicos. Por otro lado, para obtener el maximo partido de estos sistemas,
se necesita una comunicacion internacional permanente. Tarea esta Ultima de la
que se encarga la Organizacion Mundial de Meteorologia, con tres Centros de
Datos Globales, situados en EEUU, Alemania y Rusia; ademas de cuarenta
Centros de Datos Meteoroldgicos Regionales Especializados. De la difusion de
estos datos se encarga el Sistema Mundial de Telecomunicacién que conecta
los servicios meteoroldgicos de los distintos paises.

De dicha recopilacién de datos por los servicios meteoroldgicos nacionales y
de su transmision al resto de paises va a depender la vida de muchas personas.
Por ello, es necesario tratar de mejorar continuamente estos sistemas de alerta
temprana, ya que los beneficios llegan a superar a los costes en mas de diez
veces. Si la alerta es de horas de antelacion, se podran salvar vidas; pero, si es
de dias, se podran proteger hasta infraestructuras y propiedades.

En segundo lugar, esta la proteccion de infraestructuras criticas, las cuales
deben identificarse antes de que se produzca el desastre, para garantizar su
efectividad. Dichas infraestructuras han de estar bien disefiadas, construidas y
mantenidas, en funcion de las condiciones locales y del riesgo de la zona, pero
sobre todo deben funcionar cuando mas se necesiten.

Por ultimo, una tercera partida de gasto publico relevante es la proteccién de
las barreras medioambientales. El medio ambiente actia como un sistema de
proteccion frente a los desastres naturales, por lo que su degradacién provoca
el agravamiento de los efectos de los desastres. Estas barreras medio
ambientales deben compatibilizarse y complementarse con los dos sistemas
artificiales mencionados anteriormente, ya que por si solos los ecosistemas
naturales no consiguen evitar todos los desastres.

Por todo ello, la prevencidbn de los desastres naturales es esencial.
Principalmente la realizada tanto por los gobiernos, a través de los sistemas e
infraestructuras ya explicados, como por las comunidades, mediante el uso de la
informacion proporcionada por dichos sistemas y su adecuacion a la comunidad.
Por ejemplo, con la reubicacién de grupos en areas mas seguras, con programas
de formacién comunitaria, o con sistemas de informacion y proyectos de

infraestructuras comunitarios.
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5.2 Seguro

Ademas de las medidas que se llevan a cabo antes de producirse los
desastres naturales, estan las medidas que se acuerdan antes de que tenga
lugar el acontecimiento, pero que se ven reflejadas una vez que ha sucedido.
Estos son los seguros. Siguiendo también en esta ocasion los trabajos del Banco
Mundial (World Bank, 2010), podemos diferenciar entre el autoseguro -donde
una persona espera ser capaz de absorber una pérdida-, de los seguros de
mercado -por los que se recibe una determinada indemnizacion cuando sucede
el siniestro-.

La existencia de los seguros se debe a que la prevencion total no es posible.
Los seguros estan basados en primas, que suelen pagarse anualmente por los
propietarios de un bien inmueble a las compafiias de seguros. Estas compaiiias
establecen la prima en funcion de la probabilidad media de que tenga lugar un
siniestro en una zona. Con el dinero recaudado a través de las primas deberan
cubrirse los costes de explotacion de la aseguradora y las probables
indemnizaciones. El principio basico de funcionamiento de las compafias
aseguradoras estad condicionado por las distintas situaciones en las que se
producen las contingencias. En caso de que el nimero de inmuebles que sufran
dafios sea reducido, las compafilas de seguros obtendran un excedente;
mientras que, si el numero de propiedades afectadas es superior al esperado,
las aseguradoras cuentan con un colchén que proviene del capital social y los
excedentes no distribuidos en afios anteriores. A medida que dichas reservas se
empleen, las compafiias de seguros se veran obligadas a aumentar las primas,
mientras que, si las aseguradoras tienen excedentes durante varios afos
sucesivos, la competitividad del mercado conduce a una reduccion de las primas.

Las compafias de seguro examinan constantemente todo tipo de indicadores
para conocer los riesgos de siniestros en las zonas de residencia de sus
asegurados, aunque con frecuencia, la prima que han de pagar los asegurados
es ampliamente superior a las pérdidas previstas. Ello se debe a que las
companiias tienen en cuenta la sensibilidad del precio en el asegurado. Los

seguros no obligatorios son contratados por aquellas personas con mayor
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aversion al riesgo y mas dispuestas a pagar para protegerse de las devastadoras
pérdidas financieras producidas por las catastrofes.

La prima fijada por la compafiia aseguradora ha de tener en cuenta, entre
otros factores, las distribuciones de probabilidad y las funciones de pérdida, el
grupo relevante y las caracteristicas observables correlacionadas con el riesgo
subyacente. La competencia en el mercado obliga a las distintas compafias a
realizar estudios mas detallados de los posibles riesgos en la zona, para mejorar
las condiciones contractuales y los precios. La fijacion adecuada de la prima es
crucial. Una prima demasiado baja incentiva la construccion de mas bienes
inmuebles en zonas expuestas a siniestros y provoca que la prevencion sea
insuficiente, mientras que una prima demasiado elevada reduce el numero de
personas aseguradas.

Para afinar los resultados surgen los seguros paramétricos en los que las
indemnizaciones estan en funcion de algun acontecimiento desencadenante,
como la velocidad del viento, la magnitud del terremoto o el volumen de las
precipitaciones. La clausula del pago del seguro solo se activa en el caso de que
se alcance el parametro establecido, lo que es mas facil de comprobar, sin
necesidad de realizar evaluaciones detalladas de los siniestros, lo que repercute
en una reduccion de la prima.

La actuacion reguladora de los gobiernos también es relevante en el mercado
de los seguros. Las compafias pueden denegar o retrasar los pagos de los
seguros a través de la letra pequenia, la cual contiene las clausulas interpuestas
por las compafiias y que estas introducen para aumentar sus beneficios; en
principio pueden parecer justas, pero no lo son. Las aseguradoras también
cometen errores en la redaccion de los contratos o asumen riesgos injustificados,
para compensarlos los llevan a encontrar razones para denegar los pagos,
redefinir los riesgos cubiertos o aumentar las primas. Los gobiernos, en estos
casos, deben garantizar la elaboracion y el cumplimiento de contratos
adecuados, aprobando las primas antes de ser emitidas, aunque ello provoque
primas mas elevadas de lo esperado.

Los gobiernos pueden también hacer frente a los desastres naturales
mediante seguros soberanos y bonos catastroficos. Los gobiernos, a diferencia

de los particulares, no son aversos al riesgo sino neutrales, por lo que no
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contratarian un seguro si la prima supera la pérdida esperada. Otras actuaciones
de autoseguro de los gobiernos pueden ser las de facilitar el acceso a un
mercado predominante de precios, promover mercados para diferentes activos
o proveer la infraestructura fisica y social adecuada.

Los gobiernos, ademas de sus propias actuaciones, pueden apoyar a las
comunidades y asociaciones que actlian en una misma zona, estableciendo
planes locales de préstamo y ahorro, asi como la rotacion del acceso a los
recursos de propiedad comun. En cuanto a la contratacion de seguros, pueden

promover las microfinanzas o las asociaciones de ahorro y crédito.

5.3 Afrontamiento

Por dltimo y para completar las medidas ex ante y de promocion de los
seguros, en este apartado se abordan las actuaciones ex post destinadas a paliar
los efectos del desastre natural una vez producido, para lo que acudimos una
vez mas a los trabajos del Banco Mundial (World Bank, 2010). Se contemplan
las actuaciones de los individuos y las ayudas y cooperacion entre miembros de
una comunidad, pero sobre todo la asistencia que pueden ofrecer los gobiernos
y organismos internacionales.

Las personas pueden intensificar la migracion temporal, expandir el trabajo
doméstico y reducir o minimizar los gastos del hogar. También pueden hacer uso
de las existencias de capital social, como los créditos, alimentos o mendicidad.
Asi como recibir ayudas por parte de familiares, amigos, vecinos e incluso,
donaciones de otras personas en general.

El seguimiento de los desastres por los medios de comunicacion estimula no
solo las ayudas y donaciones particulares que reciben las personas afectadas,
sino también la respuesta de los politicos ante los desastres naturales (Besley y
Burgess, 2002). La respuesta de los politicos se ve estimulada también por la
proximidad de las fechas electorales, mientras que la coincidencia de los
desastres con otros eventos reduce la atencion y cuantias de las ayudas,
provocando mas dafios y un mayor numero de victimas (Downton y Pielke,
2001).
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Las ayudas, que pueden conocerse como seguros informales, se canalizan
a través de diferentes redes. Las comunidades cuentan ayudas directas de
familiares, amigos, vecinos residentes y de remesas enviadas por no residentes.
Estas ultimas son flujos financieros privados transferidos desde el exterior por
amigos y familiares que llegan directa y rapidamente a las victimas. En las
transferencias del exterior también desempefian un papel relevante las
Organizaciones no Gubernamentales dedicadas a recaudar y suministrar fondos
para para paliar los desastres. Ademas, no todas las comunidades se recuperan
por igual tras un desastre. Las “comunidades vivas” con mayor cohesion social
y miembros mas cooperativos se recuperan antes que el resto.

Pero el envio de estos créditos o alimentos particulares o de entidades no
lucrativas son insuficientes, por lo que se requiere una ayuda mayor que solo
puede provenir de los gobiernos y los organismos internacionales.

Los gobiernos crean redes de seguridad que engloban un amplio abanico de
sistemas de transferencias publicas. El objetivo de estas redes es, sobre todo,
proporcionar la asistencia oportuna a las victimas para evitar los efectos mas
adversos de los desastres. Algunos de ellos ya mencionados anteriormente,
como la desnutricion de los menores que al afectar a la cognicion reduce la
productividad y los ingresos vitales. Para que dichas redes de seguridad sean
eficaces y logren una respuesta rapida y organizada han de estar en marcha
antes de que tenga lugar el desastre natural.

Cuando sucede una catastrofe los gobiernos ven disminuidos sus ingresos
publicos y recurren para financiar el déficit presupuestario a la financiacion
nacional e internacional. Asi, por ejemplo, el Banco Mundial pone a disposicion
de los gobiernos la Opcién de Desembolso Diferido por Riesgo de Desastre, para
proporcionar liquidez inmediata a los gobiernos después de un desastre, a través
de préstamos contingentes con medidas asociadas a la reduccion del riesgo.
Ademas, presta asistencia técnica para que los gobiernos consigan una
recuperacion financiera mediante subsidios de recuperacion de desastres. En
cierto modo, algunos gastos posteriores a los desastres también pueden ser
tomados como medidas de prevencion futura indirectamente relacionadas con la

prevencion.
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6. REDUCCION DEL RIESGO Y GESTION DE DESASTRES EN LA
PLANIFICACION GUBERNAMENTAL

Para cerrar este trabajo, en este Ultimo capitulo tratamos sobre la forma y la
eficacia de las medidas que aplican los responsables politicos, con el objetivo de
la reduccion del riesgo de desastres (en adelante RRD), en el marco de un
programa de desarrollo sostenible. Para lo que seguimos los trabajos incluidos
en Sharma y Quah (2018). De acuerdo con dichos autores, las politicas y
acciones gubernamentales se pueden englobar dentro de la gestidén del riesgo
de desastres (GRD) y abarcan las medidas legislativas, las asignaciones

presupuestarias y las medidas de mitigacion de riesgos.

6.1 Visién general

La apuesta por la RRD comienza en la década de los 90, cuando Naciones
Unidas y otras organizaciones internacionales empiezan a colaborar con los
gobiernos nacionales en la planificacion de las actividades relacionadas con la
RRD. El éxito de esta colaboracién se basa en que los gobiernos nacionales
proporcionen las herramientas necesarias.

En primer lugar, es vital la disponibilidad de un marco constitucional y
legislativo basico, sobre el cual se formulen todos los planes, politicas y
decisiones de GRD, y a partir del cual cada pais elabore sus estrategias oficiales
de RRD respetando los acuerdos del Marco de Hyogo (tratado entre 168 paises
acordado en 2005) sobre identificacion y reduccion del riesgo, preparacion,
proteccion financiera y reconstruccion resiliente.

En segundo lugar, para que las respuestas inmediatas sean adecuadas, el
marco legislativo basico ha de estar respaldado por un sistema eficaz de
generacion y asignacion de recursos, condicionado por las asignaciones
presupuestarias dedicadas a las medidas de RRD. La falta de dotacién de
recursos y la complejidad de calcular el presupuesto destinado hacen que la
mayoria de paises no informe de las partidas destinadas a la GRD o que se

produzcan ciertas incoherencias entre la informacion ofrecida.
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En tercer lugar, otra pieza clave de la GRD es el establecimiento de un
sistema de coordinacion, colaboracion y asociacion eficaz entre todas las partes
interesadas. Teniendo los paises que crear una plataforma de colaboracion,
basandose en estrategias bésicas, integradas en un sélido sistema de

aplicacion, seguimiento y evaluacion (Joon Young Hun, 2012).

6.2 Desafios de la integracion del programa de Desarrollo de la RRD

La mayoria de paises recoge sus compromisos en relacion con las
herramientas mencionadas en el apartado anterior, en diferentes planes de
actuacion. Ahora bien, la dificultad a la que se enfrentan es la de cémo traducir
dichos compromisos en acciones ejecutables.

El principal obstaculo para que el programa de desarrollo de RRD tenga éxito
es el marco institucional y legislativo basico, que en muchos paises se encuentra
obsoleto. Esto se debe, principalmente, a la falta de un organismo central
encargado de liderar las actividades de RRD y de coordinar a las diferentes
organizaciones sectoriales. Es decir, un organismo que tenga la capacidad de
asumir las funciones y responsabilidades necesarias. Ello desemboca, a su vez,
en una falta de capacidad de los gobiernos nacionales para comunicar a la
poblacién las politicas clave de RRD. De ahi que sea imprescindible crear un
sistema institucional de GRD que contenga un procedimiento detallado sobre
como actuar ante un desastre inminente.

Un segundo obstaculo, ya mencionado anteriormente, consiste en que la
mayor parte de las asignaciones presupuestarias nacionales se destinan a
medidas de respuesta y recuperacion tras los desastres. Por lo que es necesario
un gran cambio de mentalidad, para que las asignaciones de recursos se centren
en medidas de reduccion de riesgos y de prevencion, disefiadas antes de que
se produzcan los desastres. Problemas que son abordados en las distintas
conferencias mundiales sobre la Reduccion de Desastres (Yokohama, 1994;
Kobe, 2005 y Sendai, 2015), en las cuales se establecen tres objetivos
estratégicos: la reduccion del riesgo de desastres naturales en las politicas y
planificacion del desarrollo sostenible, el fortalecimiento de las instituciones y

capacidades para aumentar la resiliencia y la incorporaciéon sistematica de los
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enfoques de reduccion de riesgos en la aplicacion de los programas de
emergencia, respuesta y recuperacion.

Un tercer obstéculo es el de la mala coordinacién y la falta de cooperacién
existente entre los distintos organismos y partes interesadas. Para que las
medidas politicas sean eficaces, es necesario equilibrar las funciones y
responsabilidades de los gobiernos nacionales junto con los actores externos.
Es decir, se necesita establecer un mecanismo de coordinacion eficaz entre los
diferentes organismos, para garantizar el buen funcionamiento de los programas
y actividades de RRD. El principal reto es superar la falta de coordinacion
existente entre las partes interesadas, ademas de la falta de claridad de las
funciones y responsabilidades que le correspondan a cada actor; lo que provoca
una capacidad inadecuada para llevar al éxito a las medidas de concienciacién
y reduccion de riesgos.

Todas las medidas que se adopten para hacer frente a los desafios
mencionados, en ultima instancia han de ir enfocadas al desarrollo de la

resiliencia nacional.

6.3 Fomento de laresiliencia nacional

La resiliencia es la capacidad de un pais para soportar o resistir los impactos
de los desastres, recuperarse de ellos y aprender de la experiencia, modificando
su comportamiento y estructura, con el objetivo de adaptarse a futuras
amenazas. Una definicién, que resalta uno de los objetivos mas mencionados en
este trabajo y que no es otro que el de prestar mas atencion a las medidas de
mitigacion, centrandose mas en las politicas ex ante que en las politicas ex post.
Aunque bien es cierto que la resiliencia se refiere al fortalecimiento de los
recursos y a las medidas de mejora aplicadas tanto antes, como durante o
después de los desastres (Wildavsky, 1991; Rose, 2004).

La resiliencia econdmica o capacidad de una economia para recuperarse de
los impactos exdgenos adversos y beneficiarse de los favorables (Briguglio et al,
2008) debe tratarse como un principio rector para conseguir una gestion eficaz
de los desastres (Mayunga, 2007; Benson y Twigg, 2004; UNISDR, 2014).
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La mayoria de las iniciativas para medir la resiliencia se centran en el ambito
comunitario y ofrecen diferentes métodos para calcular indices de resiliencia,
como el indice de Riesgo de Desastres del PNUD o el Hotspots Project que es
una iniciativa conjunta del Banco Mundial y ProVention Consortium. La propia
ONU, a través de la EIRD (Estrategia internacional para la reduccion de
desastres) ha propuesto una tarjeta de puntuacion para que las ciudades evalien
su nivel de resiliencia ante los desastres atendiendo 85 criterios de evaluacion
agrupados en distintas categorias (UN/ISDR, 2014b). Todas estas iniciativas
reflejan en Ultima instancia la importancia de la resiliencia para mejorar las
capacidades, tanto de las naciones como de las comunidades, que les permitan
enfrentarse y recuperarse de los desastres, asi como el logro de estabilidad
econdmica, disponibilidad de recursos e instituciones sélidas.

6.4 La GRD comunitaria. El modelo CBDRR

La dltima de las tres herramientas clave para implantar un programa de
desarrollo de la RRD sigue un enfoque basado en la comunidad y se basa en el
fortalecimiento de los recursos comunitarios para hacer frente a los desastres
naturales. EI modelo de Reduccién del Riesgo de Desastres basado en la
Comunidad (CBDRR) se basa en los principios de participacion de las
comunidades y empoderamiento de sus miembros; para tratar de garantizar que
las actividades comunitarias propicien un entorno donde puedan definir sus
problemas y expresar sus necesidades (Sharma y Quah, 2018). Dicho modelo,
elaborado por la FICR (Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja
y Media Luna Roja), tiene éxito cuando se establece sobre un sistema donde la
planificacion y la prevencion de desastres se integran en los planes y proyectos
generales de desarrollo nacional (IFRC, 2012) y se tiene en cuenta a todos los
miembros de la sociedad, no favoreciendo solo a unos pocos privilegiados.

La GRD basada en la comunidad ha incrementado su atractivo con el modelo
CBDRR, siendo creciente el nUmero de gobiernos nacionales y organizaciones
internacionales que tratan de desarrollarla (Wisner et al., 2012; UN-ESCAP,
2012). Su implantacion, sin embargo, no esta exenta de limitaciones, tales como

la falta de capacidad y autoridad adecuada a nivel local, los factores sistémicos
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y estructurales de la sociedad, la carencia de recursos y compromisos tanto a
nivel central como local, la ausencia de responsabilidad y transparencia y, por
altimo, la dificultad de garantizar la sostenibilidad a largo plazo de las actividades
de RRD.

Las carencias de los métodos existentes de comunicacion de riesgos y la
descoordinacion entre las partes interesadas dificultan la participacion local

necesaria para la implantacion de estos modelos.

6.5 La RRD Yy el desarrollo sostenible

Para concluir este capitulo nos referiremos a la relacion entre el desarrollo
sostenible y la RRD. Ambos han de ir de la mano, sobre todo a medida que
aumenta el reconocimiento de la creciente vulnerabilidad de los paises a los
desastres naturales y a sus devastadoras consecuencias (UNISDR, 2014). El
reconocimiento de que los desastres obstaculizan el progreso hacia el desarrollo
sostenible esta recogido en el Marco de Sendai para la RRD fijado por la ONU
para el periodo 2015-2030 (UNISDR, 2015).

La dificultad de traducir los compromisos de los planes de actuacion en
acciones ejecutables aludida anteriormente, provoca un avance lento y doloroso
hacia el desarrollo sostenible. Existen bastantes ejemplos de falta de
coordinacién a nivel institucional y de no ajuste de las politicas implementadas a
la zona aplicable. Por lo que es necesario, de forma urgente, reorientar estos
proyectos de desarrollo, para adoptar de antemano las medidas de RRD
necesarias, para alcanzar el objetivo de desarrollo sostenible.

El problema del avance lento del programa de desarrollo de la RRD se debe
a que las comunidades buscan evitar hablar abiertamente de los factores de
riesgo subyacente, tales como el aumento de la vulnerabilidad de los grupos
marginados, los prejuicios de los medios de comunicacién a la hora de reflejar
con honestidad las circunstancias de vulnerabilidad de las personas, el rapido
crecimiento poblacional, la rapida urbanizacion y la incapacidad o reticencia de
los gobiernos para tratar temas como los riesgos y amenazas causados por la

radicalizacion o el terrorismo.
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Desde algunos organismos internacionales como Naciones Unidas o el
Banco Mundial se ha tratado de poner solucién a alguno de estos problemas,
pidiendo a los gobiernos que informen a las personas de los riesgos y amenazas;
pero, de momento, no es suficiente. Aunque si que se ha de reconocer que la
mayoria de paises se han tomado mas en serio el programa de desarrollo de la
RRD y cuentan con marco institucional y legislativo basico mas acorde a dicho

programa.

7. CONCLUSIONES

Los desastres naturales son acontecimientos que afectan a todos, incluidos
a los paises mas desarrollados. Estas catastrofes, a través de las imagenes
mostradas por los medios de comunicacion, la mayoria sensacionalistas,
impresionan al mundo entero cuando tienen lugar, aunque su incidencia en
términos de mortalidad sea inferior a la de otros sucesos menos notorios.

A lo largo de este trabajo hemos revisado como se ven afectados los medios
y hemos clasificado los impactos de mercado y de no mercado. Dentro de los
impactos de mercado hemos considerado las pérdidas directas e indirectas y los
distintos enfoques empleados para cuantificarlas. Asimismo, hemos presentado
los diferentes efectos en cadena que producen los desastres naturales en las
personas, asi como los distintos efectos macroeconémicos, tanto directos o
indirectos como positivos 0 negativos.

Por otra parte, hemos comentado las diferentes medidas y politicas que se
pueden llevar a cabo ante los desastres naturales, ya sea para tratar de
prevenirlos o para recuperarse de ellos. El trabajo presentado ha ahondado algo
mas para mostrar que la prevencion de los desastres es mucho mas efectiva que
el afrontamiento de sus consecuencias, pese a la reticencia de algunos
gobiernos para reconocerlo. En concreto, se ha presentado un programa para
tratar de reducir los riesgos ocasionados por los desastres naturales.

Como principales conclusiones de la revision realizada en este trabajo,
ademas de la sefalada anteriormente sobre el sensacionalismo de los medios

de comunicacion, cabe sefialar al menos las dos siguientes:
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La primera esta relacionada con el interrogante sobre quienes son mas
reticentes a tomar medidas de prevencién, si los votantes o los gobiernos,
teniendo en cuenta que un dolar gastado ex ante en prevencion tiene mas de
diez veces el valor de un délar gastado ex post en resarcimiento y ayuda (Healy
y Malhotra, 2009). Las acciones de los gobiernos se dirigen normalmente a
satisfacer a los grupos sociales mas influyentes en su toma de decisiones, por lo
que las decisiones de gasto y la ubicacion de las infraestructuras pasan por alto
a los grupos marginales de la sociedad, que son precisamente son los mas
afectados por los desastres naturales. La proximidad de las elecciones también
influye sobre el compromiso de los gobiernos con los problemas de sus
ciudadanos. Por ello, hay que resaltar la importancia de que en democracia los
representantes rindan cuentas a todos sus representados, y que las politicas de
respuesta a emergencias y desastres guarden relacién con el apoyo de los

votantes.

La segunda idea se refiere a que los gobiernos nacionales cada vez estan
mas comprometidos con la integracion del programa de desarrollo de la RRD.
Ya sea adaptando el marco legislativo o aumentando las asignaciones
presupuestarias para la consecucion de recursos. Ademas, llevan a cabo
planificaciones y politicas de desarrollo de manera conjunta, entre las partes
interesadas, las cuales se han visto potenciadas por las TIC. Por ultimo, indicar
gue dichas medidas van acompafiadas por un refuerzo de la resiliencia, ya que
los paises consiguen soportar y resistir mejor los impactos de los desastres

naturales, ademas de adaptarse a las futuras amenazas.
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