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Personas que viven en una casa construida sobre pilotes al borde del agua, en un barrio marginal de Manila. © Robin Hammond / Panos

NINGUN ACCIDENTE

Resiliencia y desigualdad ante el riesgo

Es necesario adoptar una nueva estrategia frente al riesgo y la
reduccion de la pobreza. El riesgo aumenta mas réapidamente que los
esfuerzos por reducirlo. Muchos riesgos recaen en las personas que
viven en la pobreza, y las mujeres son las que se llevan la peor parte.
En muchos lugares que sufren crisis recurrentes, larespuesta de los
gobiernos y del sector humanitario internacional no es suficiente. La
nueva atencion dirigida al fortalecimiento de la resiliencia ofrece
verdaderas esperanzas de que las mujeres y los hombres mas pobres
puedan prosperar pese a las crisis, los shocks y la incertidumbre —pero
solo si el riesgo se distribuye de forma més equitativa entre la
sociedad y a nivel mundial-. Para que esto suceda, se necesita un
cambio significativo en el enfoque de desarrollo, el cual durante
demasiado tiempo ha evitado abordar el riesgo. Y se necesita, sobre
todo, cuestionar la desigualdad que hace que las personas pobres
tengan una exposicion al riesgo mucho mayor que las personas ricas.
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PROLOGO

El riesgo esta aumentando vertiginosamente. Los precios de los
alimentos son mas volatiles que nunca, los desastres provocados por
fenébmenos meteoroldgicos se han triplicado en los ultimos 30 afios, el
cambio climatico ha sido uno de los factores desencadenantes de
desastres como la sequia en el Cuerno de Africa, el nimero de personas
expuesto a inundaciones se ha doblado desde 1970 y cien millones de
personas se ven empujadas a la pobreza cada afio al tener que
costearse la atencion médica.

La tendencia es muy preocupante. Una parte de la respuesta se ha
centrado en fortalecer la resiliencia de las personas antes crisis y
shocks. Aungue bien recibida, el riesgo es que este debate no mejore la
situacion de las personas que viven en la pobreza, porque el enfoque
adoptado hasta ahora es demasiado técnico.

La vulnerabilidad solo se puede reducir si se abordan la desigualdad y el
reparto del poder. La riqgueza va en aumento, pero también la
desigualdad, por lo que muchas personas quedan marginadas. Este
informe explica claramente que la vulnerabilidad ante el cambio
climatico, los riesgos naturales y la inseguridad es mayor en los paises
donde existe una mayor desigualdad de ingresos.

Las desigualdades dificultan en gran medida que las personas puedan
salir de la pobreza y reduzcan su vulnerabilidad ante el riesgo. En
algunos casos, los riesgos revierten en las personas que viven en la
pobreza: los paises ricos exacerban el cambio climatico, pero son los
paises pobres los que pagan las consecuencias; las grandes empresas
se enriquecen sin importarles que las personas se vean afectadas o
tengan que desplazarse; los gobiernos apoyan el crecimiento econémico
sin considerar la justicia social y la sostenibilidad, y las leyes relativas a
la propiedad y los injustos sistemas de cuidados implican que las
mujeres no puedan desarrollar todo su potencial.

La solucién pasa por redistribuir el riesgo. Los paises ricos deben asumir
responsabilidades y pagar por las consecuencias de los riesgos que
ellos mismos generan en el resto del mundo. Es necesario que las
personas que viven en la pobreza puedan participar mas activamente en
la toma de decisiones y que tengan un mayor acceso a servicios como la
proteccion social y la sanidad, financiados mediante una fiscalidad mas
progresista.

Las crisis socavan, entorpecen y desvian el desarrollo. El coste econémico
y social de los desastres se esta disparando, y 1.500 millones de personas
viven en lugares tan inseguros que cada dia se convierte en una lucha por
sobrevivir. Por lo tanto, el riesgo no es solo un problema humanitario. El
trabajo de desarrollo —de gobiernos, del sector de la ayuda y la comunidad
internacional a través de los Objetivos de Desarrollo del Milenio- debe
aspirar tanto a reducir el riesgo y las desigualdades como a fomentar el
crecimiento. El uno sin el otro no funcionara.

La propia determinacion de las personas para salir de la pobreza deberia
verse acompafiada por nuestro compromiso de redistribuir la riqueza y
fomentar la igualdad, ayudandoles a prosperar y avanzar, y no solo a
resistir y sobrevivir, en un mundo en el que cada vez hay mas riesgos.

Excma. Sra. Ellen Johnson Sirleaf
Presidenta de Liberia



RESUMEN

En todo el mundo, mujeres y hombres que viven en la pobreza se
enfrentan a una serie incesante de shocks y tensiones. La
desigualdad, en todas sus dafiinas formas, es lo que hace que el
riesgo derivado de estos shocks y tensiones se transforme en una
creciente ola de sufrimiento evitable que exacerba y consolida la
situacion de crisis y pobreza de millones de personas.

Los shocks sistémicos, como las fuertes subidas de los precios de
los alimentos y los desastres naturales, asi como las tensiones de
largo plazo como el cambio climatico, la degradacion ambiental y los
conflictos prolongados, socavan la capacidad de las personas de
afrontar los riesgos. Y todos estos sucesos van en aumento. Desde
1970, el nimero de personas expuestas a inundaciones y ciclones
tropicales se ha duplicado.? Los Gltimos prondsticos cientificos
indican que es cada vez mas probable que el calentamiento global
supere ampliamente los 2°C, y que incluso un calentamiento de 2°C
tendra consecuencias mucho peores de lo que se pensaba hace tan
solo unos afios.? En los Gltimos afios, la volatilidad de los precios de
los alimentos y las materias primas ha vuelto a ser una constante, y

mas de 1.500 millones de personas viven hoy en paises que sufren

ciclos recurrentes de violencia.*

El impacto de los cada vez mas frecuentes shocks sistémicos
exacerba los efectos del propio ciclo vital en los ingresos de las
familias, como por ejemplo el fallecimiento del conyuge, el
nacimiento de hijos, o una enfermedad inesperada. Todos estos
sucesos afectan més a las mujeres.

La desigualdad ante el riesgo

Las consecuencias de estos shocks y tensiones no son
equitativas. Las personas y los paises pobres sufren infinitamente
mas que otros. En términos relativos, el impacto econémico de los
desastres es mucho mas alto en los paises en desarrollo. En
proporcion a su PIB, el sur de Asia sufre pérdidas por inundaciones
15 veces superiores a las de los paises de la OCDE.

Las personas mas afectadas son siempre las mas pobres, porque no
tienen acceso a prestaciones sociales o sistemas de proteccion
social, seguros o ahorros que les ayuden a afrontar la emergencia.

Tampoco tienen peso politico para exigir medidas al respecto a
gobiernos, empresas privadas o la comunidad internacional. La
exclusion politica de las personas mas pobres significa que son las
gue menos posibilidades tienen de hacer valer sus derechos.

La desigualdad es un componente indisociable de las crisis. Casi sin
excepcion, las personas marginadas —ya sea por motivo de casta,
color, clase, edad, capacidad o género— se veran mas afectadas
por los shocks que cualquier otra persona. La discriminacion
endémica a que deben hacer frente las mujeres —en educacion,
salud, empleo y control de la propiedad— les hace aun méas
vulnerables.

“Tenia todo bajo
control. Hasta que [el
tifon] Bopha nos asold.
Ahora no sé dénde por
donde empezar.”

Teresa Mainit, madre de 39 afios
de Barangay Tidman, Filipinas®

El 97 % de las personas
con bajos ingresos no
dispone de cobertura de
seguros,’ y el 90 % de
los trabajadores en los
paises menos
adelantados carece de
seguridad social,’® por lo
gque son altamente
vulnerables ante
riesgos o shocks
financieros.

Cada ano, 150 millones
de personas se
enfrentan a gastos
sanitarios catastroficos.’



El riesgo recae en las personas pobres

La desigualdad extrema de riqueza y poder es el motor de las
politicas nacionales e internacionales que protegen del riesgo a las
personas ricas y lo desvian hacia las mas pobres y que carecen
de poder.

Gracias a su poder y su riqueza, las grandes empresas, los
gobiernos y algunas personas pueden mitigar los riesgos a que se
enfrentan; de esta manera, ya sea directa o indirectamente,
desvian esos riesgos hacia personas mucho menos preparadas
para afrontarlos. Por ejemplo, las grandes empresas de
alimentacion y los bancos se han opuesto a la introduccion de
medidas que servirian para ayudar a los gobiernos a prepararse
ante posibles crisis alimentarias, con consecuencias desastrosas
para las personas gobres gue apenas pueden permitirse comprar
alimentos basicos.” El 11 por ciento mas rico de la poblacién
mundial genera cerca de la mitad de las emisiones totales de
carbono, y es el menos afectado por las consecuencias
perjudiciales del cambio climatico. A escala nacional, la agricultura
comercial en torno a los rios de las zonas aridas de Etiopia y
Kenia impide a las comunidades de pastores el acceso al agua
para su ganado, lo que hace peligrar sus medios de vida.’

Una nueva estrategia ante la pobrezay la reduccién del riesgo

Las crisis recientes —como el alza de los precios de los alimentos
en el mercado internacional en 2008, las inundaciones de Pakistan
en 2010y 2011, y las reiteradas sequias de los ultimos afios en el
Cuerno de Africa y la regién del Sahel en el Africa occidental— han
hecho sonar la alarma.

Ya no hay duda de que la respuesta tanto de gobiernos como del
sector humanitario a este incremento del riesgo y a las
desigualdades estructurales no esta ayudando a las personas mas
vulnerables. Estos problemas ya no pueden solucionarse con
acciones de desarrollo “como siempre”.

A menudo, las inversiones de los gobiernos y la ayuda al
desarrollo no consiguen en la préactica brindar el apoyo suficiente a
las personas mas pobres. Los gobiernos apoyan a los
agronegocios por encima de la pequeia agricultura, pero los
beneficios generados pocas veces se filtran hacia los mas pobres.
En numerosas ocasiones, la ayuda al desarrollo no ha sabido ver
los shocks y las incertidumbres a las que se enfrentan las
personas que viven en la pobreza, y ha sido ingenua al suponer
gue el desarrollo se da en entornos relativamente estables. Ese no
es el mundo en que vivimos; un mundo en el que en 2015 la mitad
de las personas que viven con menos de 1,25 délares diarios se
encontraran en “Estados fragiles” o afectados por conflictos,*® y
millones mas se enfrentaran a desastres causados por cambios
econdmicos o ambientales a nivel mundial que quedan fuera de su
control.



Unaresiliencia real

Las mujeres y los hombres no deberian poder simplemente
afrontar las crisis, sino que deberian ser capaces de hacer valer
sus derechos para tener esperanzas de futuro, elegir de qué modo
quieren vivir, y adaptarse al cambio. El objetivo no debe ser solo
ayudar a las personas a sobrevivir un shock tras otro, sino
ayudarles a prosperar pese a los shocks, las tensiones y la
incertidumbre.

Sin embargo, si el fortalecimiento de la resiliencia ya forma parte
del programa de gobiernos nacionales, donantes, organizaciones
humanitarias y la sociedad civil, se debe ir mas alla de los meros
parches técnicos que hasta ahora han predominado. La
adquisicion de abilidades y capacidades debe abordarse junto con
la desigualdad y la injusticia que hacen mas vulnerables a las
mujeres y hombres que viven en la pobreza. Para ello, es
necesario cuestionar las instituciones sociales, econémicas y
politicas que garantizan seguridad para algunas personas y
vulnerabilidad para muchas mas, y redistribuir poder y riqueza (y
riesgo a la vez) para crear modelos de riesgo compartido por toda
la sociedad.

Responsabilidades nacionales

Los Estados tienen la responsabilidad legal y politica de reducir los
riesgos para las personas que viven en la pobreza, y de velar
porque esos riesgos se repartan de forma mas homogénea entre
la sociedad. Esto significa, por ejemplo, crear y financiar sistemas
realmente efectivos que aborden las causas subyacentes del
riesgo y de la vulnerabilidad; establecer sistemas de preparacion y
respuesta ante desastres; proporcionar unos de medios de vida
gue permitan a las personas ganar un salario digno; garantizar el
acceso igualitario a los servicios y a la participacion politica, y
compartir el riesgo mediante seguros sociales.

Pero para todo ello se necesita dinero, y los gobiernos, con el
apoyo de los donantes en caso necesario, deben promover
sistemas fiscales progresivos y otros medios —entre ellos reducir la
corrupcion— para redistribuir los riesgos entre la sociedad de
manera efectiva.

Dimensién internacional

El fortalecimiento de la resiliencia exige un cambio fundamental en
la filosofia del desarrollo que sitie el riesgo y la desigualdad en el
centro de sus preocupaciones. Es necesario aumentar la
proporcion de acciones de desarrollo que se llevan a cabo en
entornos de riesgo. Los donantes internacionales y las ONG
deben brindar un mejor apoyo a los paises afectados por
desastres y conflictos dando prioridad a su mitigacién y a través de
una colaboracion mas estrecha con la sociedad civil local.

Tras décadas de retorica, es preciso romper claramente las
barreras entre los enfoques humanitarios y de desarrollo. Las
respuestas a las crisis humanitarias y economicas deben ir de la

“Empoderar a las
mujeres es el principio.
En tiempos de nuestros
padres, las mujeres
estaban en lo mas bajo,
pero ahora las mujeres
han despertado y
pueden venir a las
reuniones. Tienen
soluciones practicas
que dan respuesta a los
problemas de la
comunidad.”

Pastor, Katilu, Turkana, hablando
de como las dificultades
ambientales han influido en los
roles tradicionales™



mano de respuestas para fomentar el desarrollo a largo plazo.
Deben trascender barreras institucionales, como la falta de
coordinacion entre departamentos o los mecanismos de
financiacion anticuados y poco flexibles, para mejorar el
rendimiento en el terreno.

Los paises ricos deben compartir también la carga que supone
reducir el riesgo para las personas mas pobres del mundo. Los
paises desarrollados, que son los que exportan los riesgos del
cambio climético, deben reducir urgentemente sus emisiones y
proporcionar financiacidon amplia para ayudar a los paises en
desarrollo a afrontar los impactos del cambio climatico.

El camino a sequir

Para Oxfam, como para muchas otras organizaciones, el
fortalecimiento de la resiliencia de las personas mas vulnerables,
cuya voz apenas es escuchada, es una tarea en curso. Es posible
gue sea necesario cambiar las estructuras internas, la cultura y la
forma de pensar de la organizacion. Oxfam esta haciendo
esfuerzos para optimizar el trabajo en sus programas humanitarios
y de desarrollo, asi como para escuchar y empoderar ain mas a
las comunidades vulnerables.

Este informe no es una conclusién definitiva sobre la manera en
gue el concepto de resiliencia puede llevar a la consecucion de un
cambio real y duradero, pero si esperamos que contribuya a lograr
este objetivo vital.

Recomendaciones

Los gobiernos nacionales deben liderar el fortalecimiento de
laresilienciay lareduccién de la desigualdad. Los gobiernos
tienen la responsabilidad y la capacidad de perseguir estos fines a
gran escala. El fortalecimiento de la resiliencia y la reduccion de
las desigualdades tienen que pasar a ser prioridades nacionales y
guedar integradas en los planes nacionales de desarrollo. La
comunidad internacional debe prestar un apoyo amplio a este
empefo, y asumir también un papel de mas peso en los paises
afectados por conflictos.

Los esfuerzos para fortalecer la resiliencia deben abordar la
desigualdad, el poder y los derechos. Los grupos de élite
nacionales e internacionales ejercen su poder en los mercados, en
gobiernos y en instituciones para reducir su propia exposicion al
riesgo. Este riesgo se traslada a las personas que viven en la
pobreza, bien de forma directa o0 a causa de unas instituciones
poco equitativas. Es necesario abordar las causas estructurales de
las desigualdades de género y de ingresos que consolidan la
vulnerabilidad. Esto implica principalmente:

+ Distribuir el riesgo entre la sociedad, mediante seguros sociales
y otras acciones orientadas a los grupos marginados que
precisan mayor apoyo Y servicios centrados en garantizar la
igualdad de oportunidades;

“[La Asociacion de
Ahorros y Préstamos de
la Aldea] me ha
permitido tener un
pequefio comercio para
suplementar el dinero
de que disponemos
para alimentos. Asi
puedo pagar la
educacion de nuestros
hijos y otras
necesidades de la
familia, y he ayudado a
mi marido a ampliar su
granja. Ahora hay mas
armonia en el hogar...
[y] mi marido cuenta
conmigo para las
decisiones domésticas.

”

Alima Saabri de Zambulugu,
Mamprusi Este, Ghana, 2012*

“A largo plazo, el
desarrollo es la fuente
mas efectiva de
resiliencia para las
personas mas
vulnerables.”

Kristalina Georgieva, Comisaria
Europea de Ayuda Humanitaria™



« Crear instituciones a favor de las personas mas pobres a todos
los niveles, que representen o den respuesta a las necesidades
y capacidades de las personas mas vulnerables;

» Capacitar a mujeres y hombres de modo que puedan hacer valer
sus derechos y exigir cuentas a las personas en el poder mediante
su participacion en la toma de decisiones a todos los niveles;

« Lograr la prestacion gratuita de servicios basicos esenciales
como salud, educacién y proteccion social;

» Movilizar los recursos necesarios para financiar lo anterior, mediante
sistemas fiscales progresivos y la lucha contra la corrupcion.

El trabajo de desarrollo debe internalizar el riesgo. Identificar,
analizar y gestionar el riesgo debe ser parte fundamental del
desarrollo. Los shocks pueden sumir a las personas de manera
repentina en una pobreza de la que ya dificilmente podran salir.
Evitar esta espiral de crisis y pobreza es un enfoque rentable.

« Los gobiernos nacionales deben integrar la reduccion del riesgo
en sus planes nacionales de desarrollo, en sus departamentos y
ministerios.

« Las organizaciones internacionales deben abordar los riesgos
para las personas que viven en la pobreza de forma directa en
sus programas, en lugar de tratar los shocks y las tensiones
como factores externos.

« Es preciso maodificar las prioridades geogréaficas para aumentar
la proporcion de proyectos de desarrollo realizados en entornos
de riesgo.

Se necesita una reforma institucional. Donantes
internacionales, agencias de la ONU y ONG deben transformar su
apoyo retorico al fortalecimiento de la resiliencia en actuaciones
sostenibles, reduciendo las barreras institucionales que existen
entre la labor humanitaria y de desarrollo. En lugar de tener
equipos diferenciados, es necesario planificar de forma conjunta y
desarrollar estrategias y programas integrados y vinculados entre
si, mientras que por su parte los donantes deben aportar
financiacion flexible y de largo plazo.



Los marcos internacionales deben apoyar la reduccién del
riesgo:

Todos los gobiernos deben velar porque el riesgo y la resiliencia
gueden reflejados en su marco de desarrollo post 2015, mediante
la inclusién de un nuevo objetivo en relacién con el riesgo, y lograr
un Marco de Accion de Hyogo mejorado;

Los paises desarrollados deben recortar urgentemente sus
emisiones para mantener el aumento global de la temperatura por
debajo de los 2°C. Los paises desarrollados deben garantizar
también que al menos la mitad de los 100.000 millones de délares
de financiacion para el clima comprometidos en Copenhague (para
2020) se dediquen a la adaptacién al cambio climatico;

Los donantes deben realizar aportaciones econdmicas al Fondo
Global de Proteccion Social propuesto.
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