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UN estén vivas en nuestra memoria

las imagenes de destruccion y dolor

tras el tifén Haiyan, que asold a Fili-

pinas en noviembre de 2013. Invocan
escenas similares de devastacion tras el tsunami
del sur asidtico en 2004 y el huracan Katrina en
Estados Unidos en 2005. Y los daiios trascienden
los efectos inmediatos.

En noviembre de 2013 el New York Times des-
cribfa en primera plana el drama de un joven que
sufri6 una fractura simple en la pierna después
del tifén Haiyan (Bradsher, 2013). Muri6 a causa
de una infeccién después de pasar cinco dias en
un hospital de campania, rodeado de sus hijos,
esperando recibir atencién médica.

No es sorprendente que los desastres tengan
consecuencias psicoldgicas persistentes. Ademas
de tener un costo humano directo e inmediato, los
desastres naturales a menudo agravan la pobreza
y menoscaban el bienestar social. Las economias
en desarrollo —y los sectores mas vulnerables de
su poblacion— estdn especialmente en riesgo.

sHay hoy mads desastres naturales, y son mas
graves? ;O solo estamos mas informados, en
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tiempo real y las veinticuatro horas del dia, gra-
cias a la cobertura medidtica moderna? ;Y como
respondemos a estos desastres? ; Hemos hallado
la forma, gracias a la tecnologia y las comunica-
ciones, de prepararnos y responder para salvar
vidas y limitar el dafio econdémico?

De hecho, la frecuencia de desastres naturales
aumento en los ultimos 50 afios (véase el grafico 1).
La informacién ha mejorado extraordinariamente,
pero también se ha documentado un incremento en
el nimero yla intensidad delos desastres climaticos,
y es mayor la cantidad de gente que se concentra
en las zonas de riesgo. Un dato interesante es que
en la tltima década se reportaron menos desastres
pero el niimero de personas afectadas y los costos
conexos siguen en aumento.

Los pobres estan mas expuestos

Los desastres naturales son mas frecuentes y afec-
tan a mds personas en las economias en desarrollo
(es decir, todos los paises de bajo y mediano in-
greso, seguin la clasificacion del Banco Mundial)
(Laframboise y Loko, 2012) (véase el gréfico 2).
Alrededor del 99% de la poblacion afectada por



desastres naturales desde los afos sesenta vivia en economias en
desarrollo (87% de mediano ingreso y 12% de bajo ingreso) y el
97% de todas las muertes relacionadas con desastres se produjo alli
(64% de mediano ingreso y 32% de bajo ingreso). Ponderados por
superficie y poblacidn, los desastres naturales ocurren con mayor
frecuencia en Estados insulares pequenios. En el Caribe oriental
cabe prever que cada dos o tres afios un desastre natural de gran-
des proporciones cause dainos equivalentes a mas del 2% del PIB.

Las economias avanzadas estan mejor equipadas para absorber
el costo de los desastres debido a que pueden recurrir a seguros
privados, un mayor volumen de ahorro interno y financiamiento
de mercado. También destinan mayores recursos a reducir su
vulnerabilidad, por ejemplo, estableciendo cddigos de edificacion
mas estrictos y exigiendo que se respeten.

Medidos en délares, los daios causados por desastres son mucho
mayores en las economias avanzadas debido a la cantidad y acumu-
lacién de capital, pero como porcentaje de la riqueza y el producto
nacional, el dafio suele ser mucho mayor en las economias en
desarrollo. Por ejemplo, los costos directos del fuerte terremoto
que asold a Japon en 2011 se estiman en alrededor del 3,6% del
PIB; en Haiti, el costo directo del terremoto de 2010 superd con
creces el PIB total de ese ano.

En las economias en desarrollo es mas probable que la gente
viva en zonas de alto riesgo, y la infraestructura de estos paises
suele ser deficiente. Las economias en desarrollo se basan mas en
sectores como la agricultura y el turismo, que dependen de las
condiciones meteoroldgicas. Ademas, sus sectores econdmicos
estdn mas interconectados, lo cual acrecienta la vulnerabilidad
a shocks, entre otras formas a través de la infraestructura y de
las vinculaciones en la estructura de propiedad de los distintos
sectores. A esto se suma la falta de mecanismos adecuados para
hacer frente a emergencias.

Los miembros més vulnerables de la sociedad, tanto en los paises
de alto ingreso como en los de bajo ingreso, son las principales
victimas de los desastres naturales. Tienen poco o ningtin ahorro
para financiar su consumo corriente, y su capacidad productivay
sus ingresos a lo largo de toda su vida se veran reducidos si deben
liquidar el limitado capital de que disponen. También son limi-
tadas sus aptitudes laborales y sus oportunidades de movilidad,
y sufren desproporcionadamente los efectos indirectos, como la
inflacién. (La inflacidn suele aumentar después de un desastre,
cuando la escasez de bienes y servicios esenciales genera presiones
de demanda). La suma de todos estos factores genera una pérdida
permanente de bienestar.

Daios economicos

En el corto plazo, el producto econdmico se contrae y el déficit
fiscal se agrava después de un desastre. El potencial exportador de
los paises también se ve menoscabado, y esto incrementa el déficit
en el comercio de bienes y servicios con el resto del mundo. Este
impacto puede aliviarse con ayuda e inversiones del exterior, pero
los efectos de desastres importantes en el crecimiento y el ingreso
suelen ser persistentes. El crecimiento de un pais cae un promedio
de 0,7% el primer afio posterior a un desastre, y mas alld de las
pérdidas directas inmediatas la pérdida acumulativa de producto
tres afios después asciende a alrededor de 1,5%. El PIB real per
capita cae alrededor de 0,6% en promedio, y un 1% en los paises

de bajo ingreso. Las sequias tienen el mayor impacto, salvo en los
pequeiios Estados insulares (por ejemplo en el Caribe; véase el
recuadro), donde el mayor dafio es provocado por los huracanes.
Para financiar el gasto de emergencia derivado de un desastre de
gran magnitud, las autoridades pueden decidir reducir o reorientar
otros gastos o tomar préstamos. Si se considera que el shock es tran-
sitorio, es decir, la recuperacion fisica tomard menos de un afo, tiene
sentido endeudarse para respaldar la economia interna y contrarrestar
los efectos adversos de los shocks. Esto también ayuda a sostener
el ingreso de los mas afectados y a proteger a los mas vulnerables.
Si los efectos de un desastre son de larga duracion, la economia
debe adaptarse lentamente al nuevo equilibrio, y el gobierno debe
suavizar la transicion y preservar la estabilidad macroecondmica.
En los pequenios Estados insulares y los paises de bajo ingreso,
los desastres naturales suelen derivar en una mayor deuda publica.
A pesar de la asistencia y las remesas del exterior, la deuda publica

Gréfico 1

Calamidades al acecho

La frecuencia de desastres naturales en todo el planeta
ha aumentado de manera continua desde 1960, y solo
se redujo en los Ultimos dias afios.
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Fuentes: Base de datos internacional sobre desastres (EM-DAT International Disaster
Database), y calculos del personal del FMI.

Gréfico 2

Los mas golpeados

Los desastres afectan a mas gente en las economias en
desarrollo que en las economias de alto ingreso.
(promedio de gente afectada anualmente; porcentaje de la poblacién)
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Fuentes: Base de datos internacional sobre desastres (EM-DAT International Disaster
Database), y célculos de los autores.
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Impacto de los desastres en el Caribe
La region del Caribe es una de las mds propensas a desastres. Por la
cantidad de desastres per capita y por kilometro cuadrado, los paises
del Caribe ocupan el puesto No. 50 en el ranking de lugares riesgosos
(Rasmussen, 2006). Entre 1950 y 2012 la region se vio azotada por mas
de 400 desastres, entre ellos 267 ciclones tropicales (generalmente hura-
canes) y 113 inundaciones. En promedio, en cualquier afio dado existe
una probabilidad de 14% de que un pais del Caribe sufra una tormenta
tropical, y en la mayoria de los paises esa probabilidad supera el 10%.
En el Caribe, los desastres naturales tienen un efecto de gran
magnitud en el crecimiento y la deuda. Strobl (2012) observa que el
huracén promedio reduce el producto de un pais casi 1%; Acevedo
(2013) observa resultados similares en el caso de las tormentas fuertes
y las inundaciones y un impacto menor en el caso de las tormentas

tiende a aumentar. En el Caribe oriental, el aumento relacionado
con desastres ha sido significativo. Por ejemplo, el huracan Ivan,
que azotd Granada en 2004, caus6 39 muertes, desplazd a 60.000
personas y provoco dafios estimados en US$890 millones (150%
del PIB). El producto se desplomd y en tan solo un afio la relacion
deuda/PIB aumenté 15 puntos porcentuales, a 95%. Granada
reestructurd su deuda en 2005 y hoy sigue padeciendo los efectos
de su alto endeudamiento.

Elimpacto de los desastres naturales depende de muchas cosas,
entre ellas el tamano y la estructura de la economia, la concen-
tracion de gente en las zonas de alto riesgo, el ingreso per cépita y
el desarrollo del sistema financiero. Segun estudios recientes, un
mayor nivel de capacitacion, mejores instituciones (por ejemplo,
gobiernos locales, servicios de salud, policia, estado de derecho),
mayor apertura comercial y mayor nivel de gasto publico contri-
buyen a reducir los costos econémicos de un desastre natural (Noy,
2009). Mejores instituciones y una poblacién més educada ayudan
a asegurar una respuesta idonea y eficiente ante un desastre, una
adecuada asignacion de la ayuda externa y un correcto cumpli-
miento de medidas estructurales como cédigos de edificacion y
leyes de zonificacion, lo cual ayuda a reducir los dafios. Asimismo,
los paises con fuertes reservas en divisas y limitaciones a la salida
de capitales estan mejor preparados para resistir la fuga de capitales
que suele producirse después de un desastre.

Los paises con sistemas financieros mas profundos, es decir,
aquellos donde mas gente tiene cuentas bancarias y mas hogares y
empresas tienen préstamos bancarios, sufren menos tras un desas-
tre. En los paises con sistemas financieros bien desarrollados en
general el déficit fiscal suele aumentar, pero la pérdida de producto
es menor. Cuando los mercados de crédito son mas profundos, es
mas facil acceder a préstamos locales para financiar la recuperacion,
lo cual reduce la necesidad de préstamos del exterior, que pueden
tomar mas tiempo, si es que estan al alcance. Los paises con siste-
mas financieros profundos y una alta cobertura de seguros estin
en una situacion mas favorable, porque los riesgos se transfieren
a terceros (aun en el caso de los aseguradores locales, a través del
reaseguro), con lo cual las inversiones y trabajos de reconstruccion
repercuten poco o nada en las finanzas publicas. Por ejemplo, en
Nueva Zelandia dos fuertes terremotos, en 2010 y 2011, causaron
grandes dafios —estimados en el 10% del PIB— pero debido ala
cobertura de seguros (6% del PIB) gran parte del costo de reha-
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moderadas (0,5%). En general, el crecimiento sigue una trayectoria
estandar de recuperacion: la actividad repunta poco después de un
desastre gracias a las tareas de rehabilitacién y reconstruccion. Pero
ese repunte suele ser efimero y menor que el impacto inicial, con lo
cual el efecto acumulativo sobre el PIB es negativo.

Elimpacto en la deuda es aun mas drastico. En la Unién Monetaria
del Caribe Oriental, la relacion deuda/PIB aumenta, en promedio,
casi 5 puntos porcentuales el afio en que se produce una tormenta
(Acevedo, 2013). Sin embargo, en términos mas amplios en el Caribe
las inundaciones incrementan la deuda pero las tormentas no. Esto se
debe, en parte, a que los huracanes concitan mayor atencién medidtica,
lo cual fomenta la ayuda y el alivio de la deuda (Eisensee y Stromberg,
2007), mientras que las inundaciones tienen un impacto mas local.

bilitacion se transfirio al exterior. La actividad no se redujo, y de
hecho hubo un mayor crecimiento a raiz de la reconstruccion.
En general, la respuesta del gobierno podria consistir en combinar
el nuevo financiamiento con la utilizacién de reservas, asi como un
ajuste macroecondmico en forma de recortes de los gastos corrientes
o aumento de los impuestos. El FMI contribuye en esta etapa, entre
otras formas catalizando la participacién de otros prestamistas y
ayudando a los gobiernos a mantener la estabilidad macroecond-
mica y a disefiar politicas que sienten las bases de la recuperacion.

Gestion de riesgos

Aunque la mayor parte de los desastres naturales no pueden
prevenirse, nuestras investigaciones muestran que se puede hacer
mas para reducir sus costos humanos y econdémicos y limitar la
pérdida de bienestar. Hay medidas que los gobiernos pueden tomar
antes de un desastre para mitigar su impacto en la poblacién y
la produccién, sobre todo en paises que por razones geofisicas
o meteoroldgicas son propensos a desastres. En estas regiones,
un marco de politicas que explicitamente considere los riesgos y
costos de los desastres naturales permitiria al gobierno prepararse
y responder mejor ante los mismos. Los pilares de esta prepara-
cién son la evaluacion y reduccion de riesgos, el autoseguro y la
transferencia de riesgos (véase el cuadro).

Diversos obstédculos impiden abordar los desastres con un enfo-
que mas holistico y preventivo. Primero, muchos paises de bajo
ingreso carecen de los recursos presupuestarios y de la capacidad
técnica y humana para prepararse para la eventualidad de desastres,
o construir represas o reforzar las oficinas y casas para que resistan
mejor las tormentas. Las limitaciones son mayores en los paises
sobreendeudados. Estos factores impiden desarrollar mecanismos
para reducir riesgos o autoasegurarse, es decir, crear ahorros u
obtener seguro para protegerse en las rachas.

Segundo, es dificil usar para ese fin recursos escasos que podrian
destinarse a gastos sociales o infraestructura, sobre todo si se piensa
que la “gran catéstrofe” podria no producirse en mucho tiempo.
Por eso los esfuerzos encaminados a evaluar la probabilidad de
desastres y las vulnerabilidades fundamentales deben ser la guia
en las decisiones sobre prevencion y mitigacion de riesgos.

Tercero, la ayuda y el financiamiento de emergencia pueden
ser un incentivo poderoso pero racional para que los paises en
desarrollo inviertan poco en reduccién de riesgos. Como dicho



financiamiento se provee a tasas de interés muy bajas, posiblemente
no tenga sentido gastar recursos escasos en prevenir desastres; el
gasto puede no justificar el retorno esperado. Haiti, por ejemplo,
recibié donaciones por US$9.900 millones después del terremoto
de 2010, 1,5 veces el valor de su PIB nominal. El pais no habria
podido pagar una cobertura de seguro equivalente.

Por ultimo, es posible que los paises subestimen cuanto ha
aumentado la probabilidad de desastres, en particular los rela-
cionados con el clima.

sCorresponde hablar de dinero frente a la tragedia humana? La
prioridad parala politica publica debe ser salvar vidas, pero también
es importante reducir los costos econdmicos, que conllevan otros
costos humanos y sociales que pueden perdurar por generaciones.
Cuando los costos econdmicos se reducen, se liberan recursos que
pueden destinarse a prepararse para desastres, fortalecerse y mitigar
dafios, lo cual puede salvar vidas en el futuro. Quienes formulan
las politicas deben preguntar si en el proceso decisorio, desde el
nivel mas alto al mas bajo, se ha prestado suficiente atencién a la
gestion del riesgo de desastres.

Planificar para el futuro

Hemos extraido algunas lecciones basicas, y otras no tan basicas,
de estudios recientes. Antes y después de los shocks, es importante
que haya buenas politicas macroecondmicas. Entre las lecciones
fundamentales cabe destacar que crear margen en el presupuesto
para gastos de emergencia ayuda a mitigar y resolver crisis; los
seguros y una baja deuda publica proporcionan flexibilidad para
realizar gastos publicos si surgen necesidades de reconstruccion; y
las inversiones publicas en reduccion de riesgos rinden fruto con
el correr del tiempo.

Menos obvio, pero igualmente importante, es que se puede
mejorar considerablemente el marco de politicas publicas para
gestionar mejor los riesgos y mitigar los costos econdmicos y
sociales (véase el cuadro). En las regiones en riesgo, las autorida-
des deberian estimar la probabilidad de shocks e identificar las
vulnerabilidades locales. Esta informacion puede incorporarse a

Pilares de la gestion de riesgos de
desastres naturales

Eval. s Red 93

Transferencia

de riesgos de riesgos BlifegE del riesgo
Recopilar Tomar medidas Constituir Estimular el
datos, evaluar para reducir la ahorros, seguro,

la probabilidad  vulnerabilidad reservas reaseguro

de desastres
naturales

fisica, mejorar la
planificacion fiscal

Evaluar las Emprender traslados,

vulnerabilidades  reconstruccion, de reserva, mundiales, seguros

humanas y modernizacion, control ~ existencias mancomunados

fisicas de inundaciones, etc.  reguladoras, etc.  (por ej. Fondo de
Seguros Contra
Riesgos de Catdstrofe
en el Caribe)

Constituir fondos  Coordinar seguros

Establecer
mecanismos de

Incorporar la
informacién en

Establecer codigos Crear fondos
de edificacion, para

un marco fiscal, alarmas, respuesta emergencias, préstamo, bonos
planes de a emergencias, etc. profundizar el para catastrofes,
desarrollo sistema mecanismos
financiero financieros con
instituciones
financieras

internacionales, etc.

Nota: Estos pilares pretenden servir de guia en la formulacion de politicas y permitir una
planificacién integral, pero no proporcionan una secuencia especifica para las medidas a tomar.

los planes para contingencias, invirtiendo en reduccion de riesgos,
seguros, autoseguro y respuesta ante desastres.

Las politicas de impuestos y gastos deben ser flexibles, para
poder realizar gastos con rapidez cuando sea necesario.

Antes de que se produzca un desastre, la coordinacion con socios
externos ayudaria a movilizar asistencia externa para reducir los
riesgos, lo cual probablemente sea mas redituable que la ayuda de
emergencia que podria recibirse después de un desastre.

También es sumamente necesario que haya mayor cooperacién
entre los socios externos después de un desastre natural, sobre todo
en los paises de bajo ingreso y en aquellos con limitada capacidad
administrativa.

El seguro es la mejor forma de reducir los costos reales de los
desastres naturales sin aumentar los impuestos o reducir los gastos.
En los ltimos afios han aparecido instrumentos innovadores, pero
la comunidad internacional podria hacer mas para mancomunar
recursos y desarrollar ideas que ayuden a los paises vulnerables. El
fondo de seguro de riesgo contra catastrofes en el Caribe (CCRIE
por sus siglas en inglés) es un ejemplo, y recientemente ha pro-
porcionado alivio inmediato a los paises del Caribe. Sin embargo,
debido ala fragil situacion fiscal los paises no han recibido suficiente
cobertura mediante dicho fondo y atin estan expuestos a shocks.

Estas son sugerencias practicas que podrian considerarse en los
intervalos de calma entre las inevitables tormentas. La mayoria de
los paises no hacen sino esperar, y cuando se produce el siguiente
desastre tratan de volver a poner todo en su lugar con rapidez.
Pero en cambio, las autoridades y sus socios externos deberian
idear formas novedosas y méas adecuadas de gestionar los riesgos
y reducir los costos anticipadamente. Esto salvaria vidas, reduci-
ria el sufrimiento y ahorraria dinero. Y asi se evitarian victimas
innecesarias, como el joven filipino de la pierna fracturada. W
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