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Resumen

Mientras los Gobiernos procrastinan, los oligarcas ganan elecciones y los regimenes
autoritarios tratan de ocultar datos cientificos, el colapso medioambiental del planeta
prosigue sin descanso. Sequias, inundaciones, olas de calor, tormentas e incendios forestales
se estan convirtiendo en la nueva normalidad en todas las regiones. Los paises de ingreso
bajo y los hogares de renta baja, que son quienes menos culpa tienen de la crisis climatica,
son también quienes mas sufren sus consecuencias.

En un momento en que la solidaridad internacional se enfrenta a amenazas inéditas
desde la Segunda Guerra Mundial, el mundo ya no puede depender del socorro en casos de
desastre para recuperarse cada vez que se produce un fendmeno meteorolégico extremo. Y
tampoco le conviene. El Relator Especial aboga por pasar de un enfoque humanitario puntual
de proteccion de las personas en situacion de pobreza frente a los desastres climaticos a otro
de establecimiento, refuerzo y financiacién de un sistema de proteccion social basado en los
derechos. La proteccion social es la herramienta mas eficaz de que disponemaos para reforzar
la capacidad de resistencia y recuperacion de las personas ante las crisis, incluidas las
relacionadas con el clima. Y sin embargo, los pobres del mundo, en su mayoria, carecen de
acceso a cualquier tipo de seguridad social y se ven abandonados a su suerte.

El Relator Especial insta a los Gobiernos a que hagan frente con resolucion a los intentos
actuales de desbaratar el orden internacional basado en la Carta de las Naciones Unidas
cumpliendo sus promesas de respaldar a los paises de ingreso bajo para que establezcan niveles
minimos de proteccién social. El apoyo financiero internacional, procedente de fuentes de
financiacion tanto tradicionales como innovadoras, podria canalizarse a través de un fondo
mundial para la proteccion social. Ello supondria un importante incentivo para que los paises
de ingreso bajo invirtieran en proteccion social, lo que a su vez protegeria a los mas vulnerables
de la volatilidad climatica, de la que no tienen ninguna culpa.

* El anexo del presente documento se reproduce tal como se recibi6, Unicamente en el idioma en que

se presento. E E
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Introduccion

1. El presente informe se publica en un momento en el que el multilateralismo esta
siendo atacado y la solidaridad internacional se enfrenta a amenazas inéditas desde la
Segunda Guerra Mundial. Ante la inminencia de la Cuarta Conferencia Internacional sobre
la Financiacion para el Desarrollo, que se celebrara en Sevilla (Espafia) los dias 30 de junio
y 1 de julio de 2025, y de la Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, que tendra
lugar en Doha del 4 al 6 de noviembre de 2025, el Relator Especial hace un llamamiento a
recomenzar desde cero. La comunidad internacional debe escapar del oscuro tinel en el que
se ha visto atrapada y salir a la luz.

2. Es necesario y urgente que los Gobiernos luchen con resolucién contra los intentos de
socavar la solidaridad mundial cumpliendo sus promesas de respaldar a los paises de ingreso
bajo para que refuercen la financiacion y el funcionamiento de la proteccién social como una
poderosa herramienta para contrarrestar los efectos del cambio climético’. Pues mientras los
Gobiernos procrastinan, los oligarcas ganan elecciones y los regimenes autoritarios tratan de
ocultar datos cientificos, el colapso medioambiental del planeta prosigue sin descanso. Y son
los paises de ingreso bajo y las poblaciones mas vulnerables, precisamente quienes menos
han contribuido a las emisiones de carbono, en quienes mas se cebaran la muerte y la
destruccion y quienes menos capacidad de respuesta tendran.

3. Como se sefiala en el Sexto Informe de Evaluacién del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico, la proteccion social desempefia un papel esencial a la
hora de proteger a las personas ante las perturbaciones climaticas?. A diferencia de lo que
ocurre con los enfoques de reduccion del riesgo de desastres, la proteccion social, que se basa
en el articulo 9 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y en
el Convenio sobre la Seguridad Social (Norma Minima), 1952 (nim. 102), de la Organizacién
Internacional del Trabajo, también mejora la proteccién frente a los fenémenos de evolucion
lenta y frente a las pérdidas y los dafios no econémicos asociados al cambio climatico (como
los perjuicios para la salud). Como ha sefialado el Secretario General?®, reforzar la proteccién
social también puede contribuir a que la financiacion para el clima beneficie realmente a
quienes mas lo necesitan: las personas que viven en zonas inundables porque no pueden
permitirse abandonarlas, los pequefios agricultores que no pueden contratar un seguro de
dafios para hacer frente a los episodios de sequia o inundacion, o los habitantes de barrios
marginales afectados por corrimientos de tierras. En la actualidad, menos del 10 % de la
financiacion internacional para el clima alcanza el &mbito local y los pequefios agricultores,
que son los mas vulnerables a las perturbaciones climaticas, reciben un pirrico 1,7 % de esos
fondos, lo que no les compensa sino una pequefia proporcion de las pérdidas®. Los sistemas
de proteccion social pueden canalizar la financiacién climatica hacia aquellos que la
necesitan; a su vez, incorporar a esos sistemas la proteccion frente a los riesgos climaticos
permitiria movilizar esos fondos hacia la proteccion social®.

4, A continuacion, el Relator Especial evalGa cuales son las repercusiones en la pobreza
del hecho de que los Gobiernos no cumplan sus promesas de adoptar medidas contra el
cambio climatico y apoyar el establecimiento universal de niveles minimos de proteccién
social. Explora de qué modo la proteccién social, junto con los seguros privados y la
reduccion del riesgo de desastres, pueden contribuir a la adaptacion al cambio climético y
mitigar sus efectos en los hogares con bajos ingresos. También expone las razones por las

AJHRC/41/39, parr. 56; A/74/161, parr. 86; y A/79/168, parr. 85.

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), Cambio Climatico
2023: Informe de Sintesis, “Resumen para responsables de politicas” (de proxima publicacidn),
parr. C.5.3.

A/HRC/57/30, pérr. 37.

Jona Huber y Una Murray, “Turning Climate Justice into Practice? Channelling loss and damage
funding through national social protection systems in climate vulnerable countries”, Wiley
Interdisciplinary Reviews (WIREs) Climate Change, vol. 15, nim. 2 (marzo/abril de 2024),
pags. 6y 7.

Puede consultarse en https://usp2030.org/wp-content/uploads/20231201_USP2030_WG_SP_
CC_2.pdf, pags. 3y 4.
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que la solidaridad internacional y un fondo mundial para la proteccién social son mas
necesarios que nunca.

1. El cambio climatico, una agresion a los pobres

A. Seflales de advertencia

5. Los riesgos relacionados con el clima son cada vez mas graves y frecuentes.
Las sequias, las inundaciones, las olas de calor, las tormentas y los incendios forestales se
estan convirtiendo en la nueva normalidad en todas las regiones®. Entre los afios 2000 y 2019,
1.600 millones de personas se vieron afectadas por inundaciones en todo el mundo y
1.430 millones sufrieron las consecuencias de la sequia’. Solo en 2023, estos desastres
causaron pérdidas economicas por valor de 202.700 millones de doélares®. En 2019,
4.500 millones de personas, mas de la mitad de la poblacion mundial, se vieron expuestas a
alguno de los principales fendmenos meteorolégicos extremos vinculados al cambio
climatico: inundaciones extremas, sequias, ciclones y olas de calor®.

6. La estabilidad de regiones enteras est en juego. En 2050, 216 millones de personas
podrian convertirse en desplazados internos a consecuencia del cambio climético,
85,7 millones de ellas (el 4,2 % de la poblacion total) en Africa Subsaharianal®. Este
fenémeno, unido a los desastres vinculados al clima, hard més probable la aparicion de
conflictos en las regiones més fragiles'*. EI cambio climéatico también provocard la pérdida
de cosechas en regiones que hoy actlan como graneros'? y agravara el estrés hidrico de
cardcter critico, que ya afecta a paises en los que vive una décima parte de la poblacién
mundial'®. Lo advierte el Programa Mundial de Alimentos: “El hambre se saldra de control
si el mundo no toma medidas inmediatas contra el cambio climatico*4. En los paises en
desarrollo en particular, el cambio climético echar a perder muchos afios de esfuerzos en
pro del desarrollo, lo que ha llevado al Relator Especial sobre el derecho al desarrollo a
describir el cambio climatico como una seria amenaza para ese derecho's. En 2020, las
pérdidas y los dafios derivados del cambio climético en los paises en desarrollo ascendieron,
como minimo, a 435.000 millones de délares, cifra que aumentard, al menos, hasta los
580.000 millones de ddlares en 2030, y ello sin ni siquiera tener en cuenta las pérdidas y los
dafios de caracter no econdmico?.

6 Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM), “State of the Climate 2024. Update for COP29”
(2024).

7 OMM, 2021 State of climate services: Water” (2021), pag. 9.

8 Centro de Investigacion sobre la Epidemiologia de los Desastres, “Disaster year in review 2023”
(abril de 2024), pag. 1.

9 Miki Khanh Doan y otros, Counting People Exposed to, Vulnerable to, or at High Risk from Climate
Shocks, Grupo Banco Mundial (2023), pag. 26.

0 Viviane Clement y otros, Groundswell Part 2: Acting on Internal Climate Migration, Banco Mundial
(2021), pag. xxii.

1 llona Auer Frege y otros, The WorldRiskReport 2024. Focus: Multiple Crises ReliefWeb (2024),
pag. 21.

2 Monica Caparas y otros, “Increasing risks of crop failure and water scarcity in global
breadbaskets by 20307, Environmental Research Letters, vol. 16, nim. 10 (septiembre de 2021).
pags. 10y 11.

13 Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura (FAO) y ONU-Agua,

Progress on the Level of Water Stress. Global Status and Acceleration Needs for SDG Indicator 6.4.2

(2021), pag. 33.

https://es.wfp.org/una-crisis-alimentaria-mundial?_ga=2.111494658.704373657.1746604567-

443844473.1746604566 (en el desplegable “Clima”).

5 A/79/168, parr. 41.

6 A/HRC/57/30, parr. 2.
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7. Los cientificos lanzan advertencias. La sociedad civil y los movimientos sociales se
movilizan. La gente expresa en las encuestas sus temores vinculados a los fendmenos
meteorologicos extremos'’. Los tribunales condenan a los Gobiernos por no actuar
suficientemente rapido para mitigar el cambio climatico, lo que da lugar a violaciones de los
derechos humanos a gran escala®®. Y sin embargo, la impunidad y la irresponsabilidad
campan a sus anchas. Avanzamos ciegamente hacia el borde del precipicio, abocandonos a
un suicidio colectivo a cdmara lenta. En efecto, tal es nuestro fetichismo por el crecimiento
econémico que seguimos pisando el acelerador. En 2023 se batié un nuevo récord: se
bombearon a la atmdsfera 57,1 gigatoneladas de dioxido de carbono equivalente (GtCO2e),
un 1,3 % mas (0,7 GtCOe) que el afio anterior, lo que supone un fuerte aumento en
comparacién con la media de crecimiento anual del 0,8 % entre 2010 y 2019. No solo
aumentamos las emisiones, sino que lo hacemos mas rapido que nunca®®.

Doble desproporcionalidad

8. Si no se adoptan medidas enérgicas para mitigar el cambio climatico, las personas en
situacion de pobreza se veran particularmente afectadas?®. Mas de la mitad de la poblacién
mundial se expone a sufrir las graves consecuencias del cambio climatico, pero el riesgo no
se distribuye por igual: de esas personas, 2.300 millones se encuentran por debajo del umbral
de pobreza de 6,85 ddlares diarios y 390 millones viven con menos de 2,15 délares diarios,
por debajo del umbral internacional de pobreza extrema?t. En los Gltimos 30 afios, 9 de cada
10 muertes y el 60 % de las pérdidas econdmicas provocadas por los desastres se han
producido en paises en desarrollo? y, entre los afios 2000 y 2019, el 23 % del total de muertes
debidas a desastres tuvieron lugar en paises de ingreso bajo, pese a que acogen a menos del
10 % de la poblacion mundial?. La reduccion de la productividad del trabajo al aire libre
derivada del calor extremo empeorara esta situacién; por ejemplo, en la construccién y la
agricultura, la pérdida de horas de trabajo en todo el mundo ascendera al 3,8 % en 2030, lo
que equivale a 136 millones de empleos a tiempo completo?. Por consiguiente, teniendo en
cuenta, ademas de los efectos directos de los desastres, los otros cuatro canales a través de
los cuales el cambio climatico puede repercutir en la pobreza (reduccion de la productividad
agricola, aumento del precio de los alimentos, pérdida de productividad del trabajo al aire
libre debido a temperaturas extremas y repercusiones sanitarias derivadas de la propagacion
de lamalaria, la diarrea y el retraso del crecimiento), el Banco Mundial ha estimado que otros
132 millones de personas podrian verse abocadas a la pobreza de aqui a 2030 a consecuencia
del cambio climético®.

9. En las regiones ricas, las minorias raciales y étnicas y los hogares con bajos ingresos
son los mas vulnerables y menos resilientes frente a los peligros naturales®. A nivel mundial,
las personas en situacion de pobreza que viven en zonas rurales estan particularmente
expuestas a las inundaciones fluviales, la escasez 0 exceso de precipitaciones y los cambios
extremos de temperatura, puesto que suelen habitar lugares de alto riesgo, dependen de la
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Foro Econdmico Mundial, Global Risks Report 2024, pag. 6.

Véase A/78/255.

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Emissions Gap Report 2024,
pag. 4.

A/78/255, pérr. 2.

Miki Khanh Doan y otros, Counting People Exposed to, Vulnerable to, or at High Risk from Climate
Shocks, pag. 26.

Véase https://www.bancomundial.org/es/news/immersive-story/2023/11/14/climate-action-game-
changers-adaptation-to-climate-shocks.

Centro de Investigacidn sobre la Epidemiologia de los Desastres y Oficina de las Naciones Unidas
para la Reduccion del Riesgo de Desastres, “Human cost of disasters: An overview of the last 20
years, 2000-2019”, pag. 22.

OIT, Trabajar en un planeta mas caliente: El impacto del estrés térmico en la productividad laboral
y el trabajo decente (2019), pag. 14.

Grupo Banco Mundial, Poverty and Shared Prosperity 2020: Reversals of Fortune (2020), pag. 38.
Joseph W. Lockwood y otros, “Socioeconomic distributional impacts of evaluating flood mitigation
activities using equity-weighted benefit-cost analysis”, Environmental Research Letters, vol. 19,
nam. 7 (junio de 2024), pag. 1.
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agricultura y los recursos naturales para su subsistencia y tienen menos cobertura de
proteccion social. Ademas, su capacidad para movilizar ahorros en tiempos de crisis es
limitada?. Por su vulnerabilidad a las crisis, los hogares de renta baja suelen rehuir el riesgo:
al no poder permitirse perder un afio de produccion, eligen plantar cultivos de baja
rentabilidad y bajo riesgo, con lo que reducen sus ingresos incluso cuando no se produce
ningun desastre®. Ademas, en caso de desastre, las personas en situacion de pobreza de zonas
tanto rurales como urbanas, mas expuestas a los riesgos relacionados con el clima y mas
vulnerables a ellos, suelen verse obligadas a tomar decisiones, como sacar a un hijo de la
escuela o recortar los gastos en salud, que, mas alla de la pérdida de bienes a corto plazo,
tienen repercusiones a largo plazo®. Por consiguiente, los grupos desfavorecidos tienen mas
probabilidades de reducir su futura capacidad de obtener ingresos debido a los fenémenos
relacionados con el clima®. El resultado de ello es lo que el Relator Especial sobre el derecho
al desarrollo denomina la “doble desproporcionalidad™ del cambio climatico: sus efectos
afectaran particularmente a los paises de ingreso bajo y medio-bajo y, dentro de esos paises,
a los hogares de renta bajas!.

10.  Elanterior Relator Especial sobre la extrema pobrezay los derechos humanos califico
el cambio climatico de “agresién desmedida a los pobres*?, advertencia de la que se ha hecho
eco el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos®. La OIT ha
descrito los cambios climaticos y medioambientales como la peor amenaza que se cierne
sobre la reduccion de la pobreza, el trabajo decente, el desarrollo sostenible y la justicia
social®*. Como ha advertido el Secretario General, remitiéndose a la observacion general
ndm. 36 (2018) del Comité de Derechos Humanos, relativa al derecho a la vida, se esta
produciendo un circulo vicioso: el cambio climético agrava la pobreza y las desigualdades, y
estas, a su vez, agravan los riesgos climéticos; por ello, cuanto mayor es el indice de
desigualdad, mas vidas se cobran las inundaciones®.

C. Doble injusticia

11.  Paradojicamente, los paises pobres sufriran los peores efectos del cambio climético y
los hogares de renta baja se expondran a los mayores riesgos, pero esos mismos paises y
grupos son los que menos han contribuido a generar la crisis. No solo se da una doble
desproporcionalidad, sino también una doble injusticia.

12.  Si bien Alemania, los Paises Bajos y Bélgica sufrieron victimas mortales y enormes
dafios en julio de 2021 a causa de las inundaciones y el Canada se vio asolado en 2023
por megaincendios que causaron la destruccion de mas de 18 millones de hectareas de bosque
—un fenémeno que se ha vuelto habitual en regiones como California, Grecia o Portugal—,
lo cierto es que el cambio climatico amenaza la existencia misma de los pequefios Estados
insulares en desarrollo y sus peores consecuencias azotaran a los paises menos adelantados.
Las emisiones de gases de efecto invernadero per capita en los Estados Unidos de América
y la Federacién de Rusia son notablemente superiores a la media mundial de 6,6 toneladas
de CO; equivalentes, mientras que siguen siendo mucho menores en los paises de ingreso
bajo. En cuanto a las emisiones historicas acumuladas de CO; (en las que se incluyen las
emisiones derivadas de los cambios en el uso de la tierra), los Estados Unidos también son el
pais que mas emisiones mundiales ha producido hasta la fecha, seguido de la Unién Europea
y China. En cambio, las emisiones acumuladas de la India, los paises menos adelantados y
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Federico Spano y Claudia Patrone, “Social protection and climate change”, FAO (2021), pag. 4.
Stephane Hallegatte y otros, Unbreakable: Building Poor People’s Resilience in the Face of Disaster,
Grupo Banco Mundial (2017), pag. 5.

Ibid., pags. 4y 5.

Véase Barbara D’ Ambrogi-Ola y otros, Actuarial Considerations around Climate-Related Risks on
Social Security, (junio de 2024), pag. 16.

AJ79/168, parr. 45.

A/HRC/41/39, pérr. 88.

A/HRC/55/37, parr. 15.

OIT, World Social Protection Report 2024-2026: Universal Social Protection for Climate Action and
a Just Transition (2024), pag. 5.

A/HRC/57/30, pérr. 13.
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los paises de la Union Africana, pese a su elevada poblacion, representan una pequefia
proporcion del total. Existen grandes diferencias en funcion de los ingresos: los hogares mas
pudientes, 0 con mayores ingresos, que en su mayoria se concentran en los paises mas ricos,
son los que registran mayores emisiones per capitas.

13.  Los paises que menos se beneficiaron de la revolucion industrial padecen ahora sus
consecuencias sin disponer de medios para protegerse®, y los hogares mas pobres, que han
quedado rezagados en el proceso de crecimiento econémico y a menudo estan racializados,
son los mas amenazados por el colapso medioambiental. Los investigadores hablan de un
proceso de “colonizacion atmosférica® y el Secretario General lo considera un caso de
“racismo estructural’®.

14.  Estas constataciones, por turbadoras que puedan ser, no se ponen en duda. El Relator
Especial extrae la siguiente conclusion: los hogares con bajos ingresos deberian estar mejor
protegidos de los efectos de las perturbaciones climaticas y los paises pobres deberian recibir
mas apoyo en sus esfuerzos por adaptarse al cambio climatico. Estos dos objetivos deberian
aunarse respaldando las medidas adoptadas por los paises pobres para establecer niveles
minimos de proteccion social con el fin de reforzar la resiliencia de los hogares mas
vulnerables a las crisis vinculadas al cambio climatico.

Proteger a los pobres de las perturbaciones del cambio
climatico

15.  La cobertura de la proteccién social sigue siendo muy insuficiente en muchas
regiones. Si bien actualmente la mitad de la poblacion mundial tiene acceso a alguna forma
de proteccion social, el 47,6 % (nada menos que 3.800 millones de personas) carecen
totalmente de ella, y las que si gozan de proteccion rara vez disfrutan de toda la gama de
garantias de seguridad social definidas en la Recomendacion sobre los Pisos de Proteccion
Social, 2012 (nim. 202), de la OIT, aprobada por unanimidad en la Conferencia Internacional
del Trabajo de 2012. En los 50 paises mas vulnerables al cambio climético solo tiene
cobertura el 25 % de la poblacion, lo que deja a 2.100 millones de personas desprotegidas, y
en los 20 paises mas vulnerables la tienen menos de 1 de cada 10 personas (el 8,7 %), por lo
que 364 millones de personas se ven abandonadas a su suerte*. Ademas, incluso cuando
existen sistemas de proteccion social, no suelen estar bien preparados para hacer frente a
crisis covariantes, como los fendmenos meteoroldgicos extremos relacionados con el cambio
climatico que afectan simultdneamente a comunidades enteras o a grandes grupos de
poblacion. Dichas crisis no solo aumentan la demanda de proteccion social, sino que reducen
los ingresos publicos, lo que tensiona enormemente unos sistemas que con frecuencia carecen
de capacidad para responder con eficacia. (Qué podemos hacer?

Seguros privados

16.  Losseguros privados pueden proporcionar algln tipo de proteccion frente a la pérdida
de bienes como cosechas, viviendas y otras instalaciones o ganado. Los mecanismos de
seguro indexado (o paramétrico), que prevén desembolsos no en funcion de las pérdidas
reales, sino en caso de siniestros como sequias, inundaciones o corrimientos de tierras,
pueden dar acceso a pagos rapidos y mitigar los riesgos morales (aquellos que los afectados
pueden estar mas inclinados a asumir porque tienden a creer que la aseguradora cubrira el
costo de los dafios)*:. Las aseguradoras también pueden rebajar las primas a los clientes que
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PNUMA, Emissions Gap Report 2024, pég. 12.

A/HRC/57/30, pérr. 6.

See Jason Hickel, “Quantifying national responsibility for climate breakdown: An equality-based
attribution approach for carbon dioxide emissions in excess of the planetary boundary”, The Lancet
Planetary Health, vol. 4, nim. 9 (septiembre de 2020).

A/HRC/57/30, parr. 6.

OIT, World Social Protection Report 2024-2026, pags. 51 y 52.

Lisa Dale, Climate Change Adaptation: An Earth Institute Sustainability Primer, pag. 103.
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adopten medidas preventivas, como instalar puertas a prueba de inundaciones o sistemas de
alerta temprana®.

17.  No obstante, a medida que aumentan la frecuencia de los fendmenos meteoroldgicos
extremos y los costos asociados a ellos, también lo hacen las primas. En 2021, las pérdidas
aseguradas causadas por desastres naturales, la mayoria relacionados con el cambio
climatico, ascendieron a 120.000 millones de délares (de un total de 280.000 millones de
dolares en pérdidas por desastres)*. En 2023, dicha cifra superé los 100.000 millones de
dolares por cuarto afio consecutivo*. Ademas, los efectos del cambio climatico son dificiles
de prever y de integrar en los modelos actuariales vigentes, lo que se traduce en el aumento
del riesgo de pérdidas actuariales para las aseguradoras, a menos que se ajusten los precios
para reflejar los riesgos futuros en lugar de los datos historicos*.

18.  En los paises emergentes y en desarrollo, los seguros privados contra las pérdidas
causadas por desastres naturales ya son extremadamente infrecuentes* y, en los Estados muy
expuestos y con escasa resiliencia, en particular los afectados por conflictos e inestabilidad
politica, las pérdidas pronto podrian dejar de ser siquiera asegurables*”. Con raz6n el Relator
Especial sobre una vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a un nivel de
vida adecuado y sobre el derecho de no discriminacion a este respecto ha afirmado que el
cambio climatico estd causando una “crisis de asegurabilidad. Dicho fendmeno afecta
sobre todo a los hogares de renta baja, que tienen més probabilidades de habitar zonas més
expuestas a los desastres naturales (donde la tierra y la vivienda son mas asequibles) y no
pueden trasladarse facilmente a zonas mas seguras ni invertir en viviendas resistentes a los
desastres*. Se esta produciendo un circulo vicioso: los hogares de renta baja no suelen
disponer de seguro porque no les resulta asequible o porque residen en zonas de alto riesgo
consideradas no asegurables, y ello agrava ain mas su vulnerabilidad y los deja mas
expuestos a futuras crisis.

19.  Sin embargo, cabe tener en cuenta que un riesgo no es en si mismo asegurable 0 no
asegurable. El hecho de que una aseguradora privada lo cubra depende de la capacidad
financiera de esta, del marco regulatorio vigente y de la medida en que la administracién
publica interviene en los casos de desastre mas graves®. En los Estados Unidos, por ejemplo,
algunos estados se plantean que proveedores de seguros respaldados por el Estado actlen
como asegurador de Ultimo recurso para los propietarios de viviendas que no puedan disponer
de cobertura privada®’. La intervencion gubernamental podria ser esencial para que los
riesgos relacionados con el clima sigan siendo asegurables gracias a la integracion de
medidas preventivas y de proteccidn, la adopcién de modelos de seguro ajustados al riesgo y
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Brooke Masters, “Insurers embrace climate change investments as catastrophe costs mount”,
Financial Times, 15 de octubre de 2024.

Asociacion Internacional de Inspectores de Seguros, Global Insurance Market Report (GIMAR)
(diciembre de 2023), pag. 52.
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la prestacion de apoyo publico en caso de desastres extremos®, como ocurre con el plan
Flood Re puesto en marcha en el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte53.

20.  En efecto, los Gobiernos reconocen cada vez mas la necesidad de intervenir en
respuesta a los crecientes riesgos relacionados con el clima. En la reunién que celebraron
en 2024 en lItalia, los dirigentes del Grupo de los Siete (G7) reconocieron que el aumento de
los dafios y las pérdidas vinculados a los riesgos naturales ponia a prueba la capacidad de los
mercados de seguros privados para ofrecer coberturas adecuadas. Hicieron hincapié en que
subsanar la brecha de proteccion exigia un esfuerzo de colaboracién entre maltiples partes,
en concreto los Gobiernos, los supervisores de seguros (reguladores del mercado y
supervisores de la prudencia) y el sector de los seguros®. EI G7 alentd el desarrollo de
programas de seguros publico-privados para aprovechar los puntos fuertes de ambos sectores.
Los Gobiernos podrian apoyar los seguros privados mediante la supervision reguladora y la
mejora del acceso a datos sobre riesgos o, cuando no se disponga de soluciones de seguros o
reaseguros privados, compartir riesgos y costos mediante asociaciones publico-privadas.

21. Dicha idea casa muy bien con el llamamiento a la accién formulado en 2023 por la
Asociacion Internacional de Inspectores de Seguros, en el que se sefialé que los sectores
publico y privado podian mutualizar sus esfuerzos: mientras que los reguladores debian
supervisar el sector de los seguros y los Gobiernos prestar apoyo financiero y garantizar el
acceso a los datos y la informacién, las aseguradoras privadas podian aportar sus
conocimientos en materia de suscripcion, evaluacion de riesgos y gestion de reclamaciones.
En dicho Ilamamiento se estimd que, al compartir riesgos y costos, las asociaciones publico-
privadas podian reducir el costo global de los seguros de modo que fueran méas asequibles
para los hogares con rentas bajas y las pequefias empresas®. Por ejemplo, la Comision de
Seguros de Filipinas ha establecido un mecanismo para cubrir los riesgos de tifon, inundacion
y terremoto, que coopera con las asociaciones de seguros y reaseguros y ha fijado tarifas
minimas para asegurar riesgos de desastre que contribuiran al funcionamiento del
mecanismo®s.

22.  Enel establecimiento de este tipo de arreglos, que combinan los seguros privados con
la intervencidn publica, debe tenerse en cuenta el denominado riesgo de la caridad, también
conocido como “dilema del samaritano”: si los agentes privados dan por supuesto que el
Gobierno intervendrd para compensarlos por las pérdidas que puedan sufrir, pueden
mostrarse reticentes a contratar una péliza de seguro, lo que hara que para las aseguradoras
privadas sea ain mas dificil ofrecer una solucion®. La cobertura obligatoria (como en el
sistema de seguros de la Caisse Centrale de Réassurance en Francia) puede ofrecer una
solucién al respecto y también podria evitar el efecto de “seleccién adversa”, ya que no solo
se cubririan riesgos malos, sino también buenos, con lo que se introduciria un mecanismo de
solidaridad en el sistema. Para lograr que el sistema fuera viable sin crear incentivos
perversos, podrian introducirse primas diferenciadas en funcion de los distintos riesgos y de
la adopcion de medidas preventivas por los asegurados. Este enfoque permitiria que los
Gobiernos actuaran, de hecho, como reaseguradores de Gltimo recurso, evitando al mismo
tiempo que la intervencion gubernamental desplazara a los seguros privados.
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hazards” (mayo de 2024), pag. 2.
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supervisors in addressing natural catastrophe protection gaps” (noviembre de 2023), pags. 21y 22.
Ibid., pag. 22.
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International Journal of Disaster Risk Reduction, vol. 35 (abril de 2019). y Paul A. Raschky y
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23.  Los seguros privados, que protegen de la pérdida de bienes, pueden ser
complementarios a la proteccion social, que proporciona seguridad de los ingresos. Esto es
cierto incluso cuando los hogares de renta baja no pueden acceder a los seguros privados por
no poder costearlos. Si los hogares con mayores ingresos estan cubiertos por planes de
seguros privados, después de un desastre los fondos publicos de socorro podran destinarse
con maés eficacia a los hogares méas pobres®.

24.  En efecto, en varias respuestas al cuestionario enviado a los Estados Miembros para
preparar el presente informe se sefialaron las ventajas de esta complementariedad. Espafia,
por ejemplo, indicé que la proteccidn frente a los riesgos relacionados con el cambio
climatico se estructuraba en dos instrumentos: un seguro contra riesgos extraordinarios, que
daba cobertura a los bienes y personas asegurados, y un seguro agrario combinado, ambos
basados en una estrecha colaboracion entre los sectores publico y privado, a través del
Consorcio de Compensacion de Seguros y la Entidad Estatal de Seguros Agrarios. Egipto
opind que la proteccidn contra los riesgos relacionados con el cambio climéatico debia ser una
responsabilidad compartida entre el Estado y el sector privado de los seguros, en la que el
Estado se encargaria de establecer las politicas de proteccion social y de prestar apoyo a las
familias pobres. El sector privado de los seguros podria ofrecer productos especializados y
la coordinacion entre ambas partes permitiria lograr una cobertura integral. Eslovenia se
refirié a las inundaciones que el pais habia sufrido en 2023 y que habian puesto de manifiesto
lagunas en materia de proteccién, y sefial6 que la Agencia de Supervision de Seguros
gubernamental habia propuesto un modelo de asociacién en que el Gobierno cubriria los
riesgos extremos y las aseguradoras cubririan los demés. Irlanda, México y el Paraguay, entre
otros, expresaron posiciones similares.

B. Reduccidn del riesgo de desastres

25.  Los paises de ingreso bajo y mediano, donde la cobertura de los seguros es minimay
las capacidades del Estado son limitadas, suelen hacer frente a los fendmenos meteoroldgicos
extremos mediante la asistencia humanitaria internacional. Sin embargo, este mecanismo esta
alcanzando un punto de inflexién, puesto que la disparidad entre las necesidades humanitarias
y la respuesta de la comunidad internacional no deja de agrandarse. En 2023, si bien la
asistencia humanitaria internacional se situd en niveles histéricamente altos, alcanzando méas
de 43.000 millones de dolares, los llamamientos interinstitucionales hicieron frente a un
déficit de financiacion de 32.000 millones de doélares, una cifra récord>. Ademas, las
intervenciones son altamente imprevisibles: en 2022, solo el 1,1 % de la financiacién
destinada a desastres se habia organizado con antelacion®. Los donantes no intervienen o
bien lo hacen a posteriori, una vez se ha desencadenado la crisis, para rescatar o indemnizar
a las victimas. Se ha sefialado que este modelo de respuesta a los desastres una vez ya se han
producido no es propio del siglo XXI y que, de hecho, es manifiestamente medieval®..

26.  EIl tnico modo de luchar contra la pobreza crénica es pasar de la accion humanitaria
a corto plazo a las medidas de desarrollo a méas largo plazo con el fin de mejorar la resiliencia
frente a las crisis, atajando asi sus causas profundas en lugar de limitarse a responder a las
necesidades inmediatas de las personas que siguen atrapadas en la pobreza porque carecen
de los medios necesarios para recuperarse de las crisis que causan desplazamientos forzosos

3]

8 Stephane Hallegatte y otros, Shock Waves. Managing the Impacts of Climate Change on Poverty

(2016), pags. 157 y 158.

Ibid. y véase Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios, “Global humanitarian overview

2024, August update (snapshot as of 31 August 2024)” (11 de septiembre de 2024), disponible en

https://reliefweb.int/report/world/global-humanitarian-overview-2024-august-update-snapshot-31-

august-2024, pag. 1.

60 \éase Michele Plichta y Lydia Poole, The State of Pre-arranged Financing for Disasters 2024,
Centre for Disaster Protection (2024).

1 Daniel J. Clarke y Stefan Dercon, Dull Disasters? How Planning Ahead Will Make a Difference
(Oxford, Oxford University Press, 2016), pag. 16.

3]
©

o

GE.25-05904 9


https://reliefweb.int/report/world/global-humanitarian-overview-2024-august-update-snapshot-31-august-2024
https://reliefweb.int/report/world/global-humanitarian-overview-2024-august-update-snapshot-31-august-2024

A/HRC/59/51

10

o la pérdida de bienes productivos®. Este cambio de paradigma se debe también a la
evolucion de la naturaleza de la acciéon humanitaria, que se centra cada vez mas en las crisis
prolongadas, es decir, en las situaciones en las que los desastres o los conflictos son
recurrentes, la gobernanza es fragil y es necesario un apoyo humanitario sostenido.
Actualmente, casi una cuarta parte de la poblacién mundial vive en contextos de este tipo y
la demanda de ayuda a largo plazo se ha disparado: mientras que en 2014 solo el 29 % de la
financiacion relacionada con llamamientos humanitarios interinstitucionales se destin a
crisis prolongadas, en 2024 esta cifra aumentd hasta el 91 %%. Las crisis recurrentes y
covariantes, en particular las agravadas por el cambio climatico, exigen que, mas alla de las
intervenciones orientadas al socorro, se preste un apoyo previsible y a largo plazo, que pase
del enfoque humanitario a otro centrado en el desarrollo®.

27.  La proteccion social es esencial en dicha transicion, puesto que es una fuente de
desarrollo a largo plazo y mejora la capacidad de los hogares para adaptarse a las crisis
covariantes®. Las crisis y los desastres no pueden prevenirse, pero los Gobiernos pueden
planificar con el objetivo de mitigar sus efectos y asegurar que la respuesta sea rapida y llegue
a las personas adecuadas®. Los casos concretos de sequias, inundaciones o huracanes y su
gravedad son dificilmente predecibles, pero su frecuencia si lo es, por lo que los sistemas
nacionales de respuesta pueden planificarse con prevision. Anticiparse a las crisis es
justamente la funcién de la proteccidn social, que debe asegurar que las respuestas no sean
improvisadas y que se reserven recursos antes de que se produzca la necesidad de recibirlos.
Esto no significa que no sea necesario recurrir, con posterioridad al suceso, a instrumentos
como las reasignaciones presupuestarias o la asistencia humanitaria, especialmente en el caso
de fendmenos extremos en los que los instrumentos previstos no puedan compensar
plenamente las pérdidas sufridas por los hogares. Ambos enfoques, en efecto, deben
considerarse complementarios®.

28.  Los sistemas de proteccién social se basan en el establecimiento de registros de las
personas con derecho a prestaciones (una tarea que hace frente a notables dificultades)®® y
exigen una solida capacidad administrativa. Como puso de manifiesto la pandemia de
enfermedad por coronavirus (COVID-19), los paises con programas de proteccién social
solidos estan mejor preparados para proteger a la poblacion en tiempos de crisis®, ya que
pueden canalizar mejor las respuestas humanitarias a las crisis climaticas™. Mas que
mediante la ayuda humanitaria, las personas afectadas deberian ser protegidas mediante
planes de apoyo basados en derechos que les proporcionen la posibilidad juridica de recibir
prestaciones. De hecho, esto es lo que pretendia la proteccién social de respuesta ante
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Rachel Sabates-Wheeler y otros, “Strengthening responses at the nexus of social protection,
humanitarian aid and climate shocks in protracted crises: BASIC research framing paper”

(mayo de 2022), pag. 20.

Niklas Rieger y otros, Falling Short? Humanitarian Funding and Reform (octubre de 2024),

pég. 5.

Recomendacidn sobre el empleo y el trabajo decente para la paz y la resiliencia, 2017 (num. 205),
parr. 48.

Véase Christophe Béné, “Social protection and climate change”, IDS Bulletin, vol. 42, nim. 6
(noviembre de 2011).

Evie Calcutt, Barry Maher y Catherine Fitzgibbon, “Emerging lessons in financing adaptive social
protection” (2020), pag. 6.

Ibid., pag. 31.

Stephen Kidd, Diloa Athias y Idil Mohamud, Social Registries: A Short History of Abject Failure,
Development Pathways (junio de 2021), pag. ii, donde se sefialan importantes errores de asignacion
en los registros.

Véase Relator Especial sobre la extrema pobreza y los derechos humanos, “Looking back to look
ahead: A rights-based approach to social protection in the post-COVID-19 economic recovery”

(11 de septiembre de 2020).

FAO y Centro del Clima de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja, Managing Climate Risks through
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From Protracted Humanitarian Relief to State-Led Social Safety Net System: Somalia Baxnaano
Program (enero de 2022).
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perturbaciones cuando se acufio el concepto: aprovechar los sistemas de alerta temprana, la
financiacion, la planificacién y los mecanismos de seleccion para ampliar las respuestas de
proteccidn social a las crisis, reduciendo asi la presion sobre los sistemas humanitarios,
garantizando la inclusion de las poblaciones vulnerables y fomentando la implicacion de las
autoridades™. Por tltimo, los paises en los que gran parte de la poblacion vive en la indigencia
muestran una mayor fragilidad politica y una menor confianza en la administracion, lo que
dificulta las respuestas lideradas por el Estado a las crisis. Por esa misma razén, la proteccion
social debe considerarse parte esencial de la reduccion del riesgo de desastres.

29.  Lasconsultas llevadas a cabo por el Relator Especial para elaborar el presente informe
le permitieron recoger una serie de buenas practicas que ponian de manifiesto que las
respuestas humanitarias estaban pasando progresivamente de ser reactivas y ponerse en
marcha tras el desencadenamiento de la crisis a ser proactivas y anteriores a la crisis’. Pese
a ello, es necesario pasar de un enfoque humanitario a una proteccién social basada en los
derechos. Garantizar a las personas unos niveles minimos de proteccion social en forma de
derecho a prestaciones que puedan reclamar no solo fomenta la resiliencia antes de la crisis,
sino que contribuye a que, una vez se produce el desastre, la ayuda llegue a las personas
adecuadas. Ademas, reduce el riesgo de corrupcién y favoritismo en la prestacion de la ayuda
y también el porcentaje de no percepcién de las formas de ayuda que puedan existir.

Proteccion social adaptativa

30.  El concepto de proteccidn social adaptativa se acufid para reconocer la necesidad de
integrar la proteccion social con la adaptacién al cambio climatico y la gestion del riesgo de
desastres y aunar asi estas tres esferas de la intervencion pablica™. Con él se reconfiguran los
sistemas de proteccion social para reforzar la adaptacion a las crisis covariantes y establecer
medios de vida mas resilientes frente al clima. De este modo, se introduce flexibilidad y se
mejora la coordinacion entre la adaptacion al cambio climatico, la gestion del riesgo de
desastres y la proteccidn social™.

31.  La proteccion social adaptativa va mas alla de la proteccion social de respuesta ante
perturbaciones, incorporando también una visién a largo plazo para aumentar la resiliencia
de los hogares™. Sus objetivos son contribuir a la preparacion ante las crisis mediante la
acumulacion de bienes y la difusion de informacién a través de la asistencia social, ayudar a
hacer frente a las crisis ajustando los conjuntos de prestaciones y aumentando el nimero de
beneficiarios, segln se requiera, y facilitar la adaptacion a futuras crisis’.

32.  El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 sefiala que
“enfrentar los factores subyacentes al riesgo de desastres mediante inversiones publicas y
privadas basadas en informacion sobre estos riesgos es mas rentable que depender
principalmente de la respuesta y la recuperacion después de los desastres, y contribuye al
desarrollo sostenible” y recomienda recurrir a las “redes de proteccion social como medidas
de reduccidn del riesgo de desastres vinculadas a programas de mejora de los medios de vida
e integradas en esos programas, a fin de asegurar la resiliencia ante las crisis a nivel de los
hogares y las comunidades™. En el 28° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes
en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, celebrado en
Dubai en 2023, los Estados partes se comprometieron a “reducir sustancialmente los efectos
adversos del cambio climatico en la erradicacion de la pobreza y los medios de subsistencia,

GE.25-05904
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en particular promoviendo el uso de medidas de proteccion social adaptativas en beneficio
de todos™8. El Fondo de Respuesta a las Pérdidas y los Dafios, que se tratd en esa misma
Conferencia, se cred en el entendimiento de que los bancos multilaterales de desarrollo
(incluido el Banco Mundial) y la OIT redoblarian su apoyo a los mecanismos de proteccion
social adaptables.

33.  Los programas que integran la reduccion del riesgo de desastres y la proteccion social
son cada vez mas comunes en Africa y Asia meridional™. El Programa de Redes de Seguridad
Productivas en Etiopia y el Programa de Redes de Seguridad contra el Hambre de Kenya, por
ejemplo, han demostrado su capacidad para ampliar sus programas de redes de seguridad
horizontalmente en funcion de las necesidades generadas por la sequia y la correspondiente
inseguridad alimentaria®.

34.  Enlaregion del Sahel, los Gobiernos han ampliado considerablemente sus sistemas
nacionales poniendo en marcha programas centrados en la resiliencia, la inclusion productiva
y la respuesta a las crisis, como el Programme National de Bourses de Sécurité Familiale en
el Senegal o el programa Tekavoul en Mauritania. Ademas, han establecido registros sociales
en los que figura informacién sobre aproximadamente el 68 % de los hogares pobres y
vulnerables®! y han mejorado los sistemas de alerta temprana para que el uso de imagenes de
satélite permita una mayor prevision de las sequias y de las posibles crisis de inseguridad
alimentaria, de modo que se activen las respuestas de proteccion social®?. También estan
estableciendo mecanismos de financiacion, como el Fonds National de Réponse aux Crises
Alimentaires et de Nutrition en Mauritania®, para gestionar los recursos antes de las crisis y
poder prestar asi un apoyo méas oportuno. Paises como el Chad estan incluyendo a las
poblaciones refugiadas en sus sistemas nacionales de proteccidn social. Los asociados clave
de la region también han promovido la convergencia y alineacion de su apoyo con los
programas de los paises y utilizan los sistemas nacionales para canalizar sus ayudas,
contribuyendo asi a ampliar el alcance y la eficacia de la proteccion social adaptativa en la
region. Dichos programas mejoran la resiliencia frente al cambio climéatico de una forma
eficaz con respecto a los costos.

35.  Paramejorar la resiliencia y la adaptacion de los mas vulnerables al cambio climético
es fundamental aprovechar y seguir reforzando la capacidad de los paises para prestar una
proteccion social adaptativa. Los sistemas de proteccion social adaptativa bien establecidos
garantizan el alcance, la eficiencia y la eficacia de las intervenciones de refuerzo de la
resiliencia a gran escala. En cuanto al alcance, los mecanismos de proteccion social se
encuentran en una posicion inmejorable para llegar a las poblaciones mas afectadas por el
cambio climético gracias a las infraestructuras de identificacion de beneficiarios, como
registros sociales, las bases de datos de beneficiarios y los sistemas de alerta temprana,
muchos de ellos ya establecidos y operativos en numerosos paises. Dichos sistemas
contribuyen a que las intervenciones se dirijan a los hogares y comunidades mas vulnerables,
en particular los que corren un mayor riesgo de verse afectados por las crisis climaticas. La
proteccion social adaptativa mejora la eficiencia mediante la racionalizacion de la prestacion
de apoyo a gran escala a través de plataformas digitales integradas de pago, lo que reduce los
costos de transaccién y las pérdidas y facilita que se den respuestas oportunas a las crisis
climaticas. Por ultimo, puede ser muy eficaz para adquirir resiliencia ante el clima a largo
plazo, ya que combina las medidas inmediatas de respuesta a las crisis con las intervenciones
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que promueven la diversificacion de los medios de subsistencia, la acumulacion de bienes y
la capacidad de adaptacion. Al integrar la adaptacion al cambio climéatico con la proteccion
social, los Gobiernos y los financiadores pueden ampliar rapidamente el apoyo aprovechando
las estructuras existentes en lugar de tener que crear sistemas paralelos completamente
nuevos. Con ello se logra distribuir los fondos, de por si limitados, de forma que se maximice
su impacto y se fomenten la sostenibilidad y la resiliencia sistémica.

36. La plena integracion de la proteccion social no solo con la reduccion del riesgo de
desastres, sino también con la adaptacion al cambio climatico, es menos frecuente. Pese a
ello, algunos programas pueden apoyar los medios de subsistencia y contribuir al mismo
tiempo a la adaptacion a los efectos lentos del cambio climético y a la reduccion del riesgo
de desastres, como las iniciativas que mejoran la base de activos de las personas pobres y
ayudan a diversificar sus medios de vida, al tiempo que contribuyen a reforzar los
ecosistemas. Entre los ejemplos de estos enfoques doblemente beneficiosos, que satisfacen a
la vez las necesidades inmediatas y reducen las vulnerabilidades futuras, figuran la
conservacion de los manglares, los arrecifes de coral, los humedales y los bosques mediante
la gestion comunitaria de los recursos naturales, la ordenacién sostenible de las aguas, la
mejora de las infraestructuras locales y la gestién de los cultivos®. En un informe anterior
dedicado a los programas de empleo garantizado, el Relator Especial describi6 planes que
podian mejorar la seguridad de los ingresos y favorecer al mismo tiempo la adaptacion al
cambio climatico®.

37.  Se pueden adoptar una serie de estrategias para que la proteccion social se adapte en
caso de crisis covariantes (de evolucion rapida o lenta) y pueda darles una respuesta eficaz®.
Los programas que prestan asistencia social mediante transferencias en efectivo o en especie,
programas de obras publicas y subsidios alimentarios pueden ajustarse para luchar con mas
eficacia contra las vulnerabilidades durante una crisis mejorando la cobertura, la puntualidad
o la previsibilidad, por ejemplo suspendiendo las condicionalidades, permitiendo los pagos
directos en efectivo (manuales) en lugar de los pagos electronicos durante los desastres
naturales o dando prioridad a la expansion de los programas en las zonas vulnerables, como
las propensas a sequias y peligros naturales. Ademas, se pueden intensificar o prolongar las
medidas de proteccion social para responder a las necesidades de los hogares afectados o
vulnerables e incluir temporalmente a nuevos beneficiarios.

38.  Para que la proteccion social mejore de forma efectiva la adaptacion al cambio
climético, es fundamental que se adopte un enfoque basado en los derechos en el que se fijen
criterios de elegibilidad y derecho a prestacion claros y objetivos y se asegure que las
personas a quienes se pretenda beneficiar puedan reclamar sus derechos e impugnar cualquier
incumplimiento en las prestaciones que les corresponden®. De este modo, proporcionar
derechos juridicamente exigibles permite mejorar la identificacion de las personas y hogares
que necesitan ayuda (y garantizar que en efecto la reciben), la prestacion de la intervencion
en el momento oportuno (logrando una respuesta temprana en lugar de una respuesta tardia,
antes de que los hogares afectados se hayan visto obligados a vender bienes valiosos para
sobrevivir o a emigrar de una zona afectada) y la previsibilidad de la ayuda publica.

Solidaridad internacional

39.  Por mucho que el mundo entero desee que se refuerce la proteccion social en los paises
de ingreso bajo para que cumpla su funcion de proteger de los riesgos climaticos a las
personas en situacion de pobreza, solo se lograran avances con un mayor apoyo internacional.
Pero, ¢se puede salvar la solidaridad internacional?
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A.

El declive de la solidaridad

40.  En los Estados Unidos, la nueva administracion que tomo posesion el 20 de enero
de 2025 adopt6 en su primer dia un decreto de evaluacion y revisién de la ayuda exterior que
suspendia la asistencia para el desarrollo durante 90 dias con el fin de evaluar su eficacia
programatica y su adecuacion a la politica exterior del pais®. El 24 de enero de 2025, el
Departamento de Estado envi6 a todos los responsables de contratacion y adjudicaciones y a
todos los asociados en la ejecucion de la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional (USAID), asi como a los demas organismos y oficinas internas pertinentes,
unas directrices de aplicacion del decreto en las que se preveian drdenes de paralizacion de
las actividades y una instruccion de modificaciéon o suspension de las adjudicaciones
vigentes®,

41.  La decision de los Estados Unidos de dar la espalda a la cooperacion internacional
resulta chocante y esta costando vidas en todos los paises en desarrollo. Si bien se trata de un
caso extremo, esta preocupante tendencia no se limita a un solo pais. Entre 1990 y 2022, el
porcentaje de asistencia oficial para el desarrollo que la Union Europea destiné a los paises
menos adelantados disminuyd del 52 % al 19 % del total®, una tendencia que continta. Segin
algunas estimaciones, la reduccién media de las ayudas a los paises menos adelantados podria
representar el 35 % para el periodo 2025-2027 con respecto a las cantidades destinadas
durante el periodo 2021-2024°. La Unién Europea se centra cada vez mas en su estrategia
Global Gateway, que consiste en privilegiar las inversiones de importancia estratégica para
la institucion con el objetivo particular de facilitar el acceso a minerales esenciales frente a
las modalidades de apoyo que podrian contribuir en mayor medida a la reduccion de la
pobreza. Salvo contadas excepciones, los Estados miembros de la Unién Europea estan
reduciendo, a veces drasticamente, el presupuesto dedicado a la asistencia oficial para el
desarrollo. Por ejemplo, en el periodo 2023-2024, Alemania redujo su presupuesto de
asistencia para el desarrollo en 2.700 millones de euros y su presupuesto de ayuda
humanitaria en 930 millones®. Francia, que en los Gltimos afios habia aumentado
paulatinamente su presupuesto de ayuda exterior y se habia fijado para 2025 el objetivo de
dedicar el 0,7 % de su ingreso nacional bruto a la asistencia oficial para el desarrollo, ha
pospuesto dicha meta y, ademas, ha invertido la tendencia: redujo el volumen de su asistencia
en 742 millones de euros en 2024 y en méas de 2.000 millones de euros en 2025%, Podrian
citarse muchos otros ejemplos.

42.  En efecto, se esperan nuevos recortes en 2025. Muchos paises de la Organizacion de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) con elevados niveles de deuda estan
adoptando medidas de austeridad que contemplaran reducciones del gasto en asistencia. Los
paises europeos en particular estan reasignando importantes partidas presupuestarias a gastos
de defensa en prevision de las nuevas amenazas a la paz y la seguridad derivadas del
expansionismo neoimperialista. La decision anunciada por el Reino Unido en febrero de 2025
de recortar su presupuesto de ayuda para el desarrollo del 0,5 % al 0,3 % del producto interno
bruto para poder aumentar el presupuesto de defensa del 2,3 % al 2,5 % ilustra esta
tendencia®.
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43.  En este contexto y tendencia, el Relator Especial hace un Illamamiento a renovar el
compromiso con el multilateralismo. En los 26 paises mas pobres del planeta, Gnicamente el
9,7 % de la poblacion tiene acceso a una proteccién social minima®. La principal razon de
que la cifra sea tan baja es el margen fiscal insuficiente. Si bien la falta de voluntad politica,
la escasa capacidad administrativa y el peso del sector informal son también importantes
factores explicativos, la financiacion sigue siendo clave: si los paises mas pobres recibieran
mayores niveles de apoyo internacional, en lugar de ser castigados por las agencias de
calificacion y los acreedores externos por invertir en proteccion social, estarian mas
dispuestos a progresar y crearian la capacidad necesaria para mejorar tanto la recaudacion de
los ingresos internos como el gasto social. ¢Es posible lograrlo?

Déficit de financiacion

44,  EIl gasto adicional total necesario en los paises de ingreso bajo para garantizar el
acceso universal a cinco garantias fundamentales de proteccidn social (prestacion por hijo a
cargo, por discapacidad o por maternidad, pension de jubilacion y subsidio de desempleo) y
a la asistencia sanitaria esencial asciende a 308.500 millones de délares al afio en términos
absolutos®. Este déficit de financiacion representa el 52,3 % del producto interno bruto de
los paises de ingreso bajo, siendo cuatro veces superior a su gasto publico actual y hasta
28 veces superior a su gasto en proteccién social®. Sin asistencia internacional, los paises de
ingreso bajo seran sencillamente incapaces de realizar las inversiones necesarias.

45.  Como ha subrayado el Alto Comisionado para los Derechos Humanos, la
responsabilidad histérica de los grandes emisores de gases de efecto invernadero impone a
las economias mas avanzadas el deber de apoyar la adaptacion al cambio climatico en los
paises mas afectados®, lo que podria lograrse mediante el establecimiento de niveles
minimos de proteccidn social que tengan en cuenta el clima. La solidaridad internacional no
reemplaza las reformas nacionales ni las medidas destinadas a lograr una mayor movilizacién
de los recursos internos, pero es un factor facilitador esencial, que crea las condiciones
necesarias para que los esfuerzos en este sentido obtengan resultados.

Opciones de financiacion

46.  Ensu contribucion a la Cuarta Conferencia Internacional sobre la Financiacion para
el Desarrollo, el Relator Especial formul6 varias propuestas para aumentar la financiacion de
la proteccion social. Dichas propuestas se resumen en el anexo del presente informe.

47.  Por otro lado, ademas, teniendo en cuenta que la proteccion social es esencial para
lograr la adaptacion al cambio climatico, podria destinarse a ella la financiacion para el clima.
Los fondos multilaterales para el clima, como el Fondo Verde para el Clima, el Fondo para
el Medio Ambiente Mundial, el Fondo de Adaptacion y el Fondo de Respuesta a las Pérdidas
y los Dafios, junto con los bancos multilaterales y bilaterales de desarrollo y las asociaciones
de financiacidn para el clima, como las Asociaciones para una Transicion Energética Justa y
el Escudo Mundial contra los Riesgos Climaticos, pueden canalizar la financiacion hacia la
proteccion social. ElI Proyecto Pobreza, Reforestacion, Energia y Cambio Climatico
(PROEZA) en el Paraguay, la iniciativa de adaptacion de la agricultura al cambio climético
en Filipinas, el programa de fomento de la resiliencia de las comunidades, los humedales, los
ecosistemas y las cuencas hidrograficas en Uganda, asi como el proyecto que vincula la
adaptacién al clima y la proteccion social a través de la planificacién descentralizada en
Mozambique, han recibido financiacién del Fondo Verde para el Clima, y el Escudo Mundial
contra los Riesgos Climaticos ha apoyado la ampliacion de la proteccion social en respuesta
a la sequia en Malawi.
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48.  El potencial de estas sinergias sigue en gran medida sin explotar. Recientemente, la
OIT ha lamentado que, si bien la proteccion social es esencial para la mitigacion, la
adaptacion y la respuesta a las pérdidas y los dafios en el ambito del cambio climatico, solo
20 de las 196 contribuciones determinadas a nivel nacional presentadas reservan un papel a
la proteccion social en la esfera de la accion climética y un nimero alin menor mencionan
medidas concretas para el fortalecimiento de los sistemas®. La préxima presentacion de las
contribuciones determinadas a nivel nacional actualizadas en la 30% Conferencia de las Partes
en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, que se celebrara
afinales de 2025, representa una oportunidad para que los paises integren la proteccion social
en la accidn climatica.

D. Poner en practica la solidaridad

49. Al adoptar la Recomendacidn sobre los Pisos de Proteccion Social, 2012 (nim. 202),
y la Agenda de Accién de Addis Abeba de la Tercera Conferencia Internacional sobre la
Financiacion para el Desarrollo, los Gobiernos prometieron apoyar los esfuerzos de los paises
de ingreso bajo para establecer niveles minimos de proteccion social. Para que cumplan su
palabra, podria crearse una nueva ventanilla que ofreciera una financiacion previsible a los
paises que presenten planes de accion plurianuales para la expansion de la proteccién social,
por ejemplo mediante el fomento de la capacidad para mejorar la movilizacion de los recursos
nacionales. La prestacion de una asistencia anual puntual no bastara: en su anterior funcién
como Relator Especial sobre el derecho a la alimentacién, el Relator Especial ya lamenté la
imprevisibilidad de una asistencia que variaba de un afio a otro, lo que no permitia a los paises
beneficiarios planificar sus medidas de desarrollo*®,

50. Para complementar la proteccién social adaptativa es necesario un mecanismo de
reaseguro que ayude a los paises a superar las crisis que aumentan la demanda de proteccién
social al tiempo que reducen los ingresos publicos del Estado. La incertidumbre sobre las
crisis que puedan afectar en el futuro a sus economias es un importante factor disuasorio para
que los paises pobres establezcan programas de proteccion social basados en los derechos,
puesto que son conscientes de que sus recursos fiscales pueden verse diezmados si un
acontecimiento adverso hace aumentar bruscamente las necesidades de la poblacién®ct,

51. La pandemia de COVID-19 reavivé el consenso sobre la necesidad de reforzar la
solidaridad internacional al servicio de la financiacion de la proteccion social con el fin de
respaldar los esfuerzos de los paises pobres por subsanar las deficiencias en materia de
proteccion social y acceso a la atencién de la salud que la crisis sanitaria puso al descubierto.
La propuesta del Relator Especial de crear un fondo mundial para la proteccién social,
detallada en un informe anterior'®?, recibi6 el respaldo de los sindicatos de &mbito mundial y
de la Coalicién Global por los Pisos de Proteccion Social, que retine a mas de 100 sindicatos
y organizaciones no gubernamentales de todo el mundo. Los Gobiernos y los interlocutores
sociales también respaldaron la propuesta del Relator Especial en la Conferencia
Internacional del Trabajo de junio de 2021, en la que encomendaron a la Organizacion
Internacional del Trabajo que explorara “opciones para movilizar recursos internacionales
destinados a la proteccién social” e iniciara y participara en “discusiones sobre propuestas
concretas relativas a un nuevo mecanismo de financiacion internacional, como un fondo
mundial para la proteccién social, que podria complementar y apoyar los esfuerzos de
movilizacién de recursos nacionales a fin de lograr la proteccion social universal”,

9 OIT, World Social Protection Report 20242026, pag. 74.

100 A/HRC/10/5, parr. 11.

101 A/HRC/9/23, pérr. 44.

102 A/JHRC/47/36.

103 Conferencia Internacional del Trabajo, 109° periodo de sesiones, Actas, ILC.109/Acta nim. 7A,
parr. 21 c).
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52.  Dicho mandato sigue en gran medida sin cumplirse. La OIT encarg6 un estudio sobre
la propuesta de creacion de un fondo mundial para la proteccion social®, pero no ha iniciado
discusiones sobre propuestas concretas para su aplicacion ni ha participado en ellas. Pese a
ello, el Secretario General sefiald en Nuestra Agenda Comun que la creacién de un fondo
mundial para la proteccion social podria ayudar a los paises a aumentar, con el tiempo, los
niveles de financiacion dedicados a la proteccion social. Actualmente, la propuesta de
creacion del fondo se debate en el marco del Acelerador Mundial del Empleo y la Proteccién
Social para Transiciones Justas, una vision presentada por el Secretario General en
septiembre de 2021 que pretende, entre otras cosas, universalizar los pisos de proteccion
social.

53.  Un nuevo mecanismo de financiacion internacional que apoyara los esfuerzos de los
paises pobres por establecer niveles minimos de proteccién social proporcionaria una fuente
de financiacion fiable y previsible a los paises que carecen de la capacidad fiscal necesaria
para alcanzar progresos en este ambito, de modo que esos niveles minimos podrian disefiarse
aplicando un enfoque basado en los derechos (de conformidad con la Recomendacion sobre
los Pisos de Proteccion Social, 2012 (nim. 202)), con lo que se superarian los sistemas
basados en transferencias puntuales y limitadas de efectivo y se lograria que los Gobiernos
adoptaran un compromiso exigible con sus poblaciones. La creacién de tal instrumento
proporcionaria a los paises un incentivo positivo para invertir en proteccion social, mientras
que ahora, en el contexto de niveles elevados de endeudamiento, los paises que realizan
inversiones en ese sentido se ven penalizados por las agencias de calificacién y los mercados
financieros, ya que invertir en proteccion social genera, a corto plazo, un mayor déficit
publico. Ademé&s —lo que es mas importante si cabe en el contexto del presente informe—,
dicho instrumento daria a los paises que se comprometieran a proporcionar a su poblacién
niveles minimos de proteccion social un seguro contra las crisis covariantes, como las
causadas por los desastres climaticos, gracias al aumento del nivel de apoyo internacional en
las crisis, en que crece la demanda de proteccion social al tiempo que disminuyen los ingresos
publicos.

54.  Pese alo que muchas veces se cree erroneamente, el fondo mundial para la proteccion
social no prevé crear una nueva institucién, sino aprovechar y coordinar los mecanismos y
organizaciones existentes para fomentar el apoyo a los sistemas de proteccion social dirigidos
por los paises. El Relator Especial ha propuesto que la gobernanza del fondo se base en la
actual Alianza Mundial por la Proteccién Social Universal para Alcanzar los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, aproveche la experiencia del Programa Mundial de Referencia de la
OIT sobre el Establecimiento de Pisos de Proteccion Social para Todos y, para la
administracion de los compromisos financieros, coopere con la Oficina de los Fondos
Fiduciarios de Asociados Mudltiples. Este mecanismo de reaseguro se basaria en las
instituciones existentes, pero también tendria como objetivo aumentar los recursos
disponibles en apoyo del establecimiento de niveles minimos de proteccion social y crear
incentivos para que los paises de ingreso bajo inviertan en esta esfera.

55.  Si se pusiera como condicién para recibir financiacion por conducto del fondo
mundial que los paises beneficiarios invirtieran mas en proteccién social mediante la
movilizacién de recursos nacionales, podria irse generando un circulo virtuoso que
incentivaria dicha movilizacion. El fondo también podria actuar como una red de seguridad
financiera durante las crisis econémicas, climéticas o sanitarias y aceleraria el avance hacia
la consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, en particular los objetivos 1y 3,
relativos a la erradicacion de la pobreza y a la mejora de la salud y el bienestar,
respectivamente. Ello permitiria a los paises dejar de depender de la asistencia humanitaria
puntual y a corto plazo y adquirir gradualmente el margen de maniobra fiscal necesario para
financiar la proteccion social sin apoyo externo. La inversidn en proteccion social puede tener
un alto rendimiento, ya que fomenta la creacion de capital humano, tiene importantes efectos
multiplicadores en la economia local y contribuye a la resiliencia en tiempos de crisis.
El fondo prestaria un mayor apoyo en caso de crisis, por ejemplo al producirse un desastre
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relacionado con el clima, por lo que constituye un instrumento internacional necesario para
complementar la proteccién social adaptativa.

Conclusiones y recomendaciones

56.  La proteccion social es una herramienta esencial para contrarrestar los efectos
de la crisis climatica y debe ocupar un lugar central en el debate sobre el cambio
climatico. Para mejorar la proteccién frente a los riesgos vinculados al clima, deberian
reforzarse los sistemas de proteccion social aumentando sus capacidades
institucionales, financieras y operativas de modo que puedan prestar un apoyo integral
adecuado a las personas en situacidn de pobreza afectadas por los desastres
relacionados con el cambio climatico. Proporcionar a la poblacién esa proteccion
mejorada permitira también obtener los maximos efectos de la financiacion para el
clima, logrando que llegue a las personas mas afectadas por el cambio climatico.

57.  Si bien los seguros privados contra los riesgos climaticos pueden tener un papel
importante en la proteccién de los bienes, solo seran viables si los Gobiernos ponen
remedio a la crisis de asegurabilidad. Esos seguros no pueden sustituir a los sistemas de
proteccion social financiados con fondos publicos, que protegen contra las
consecuencias de las perturbaciones climaticas en la seguridad de los ingresos.

58. La solidaridad internacional deberia apoyar los esfuerzos nacionales de los
paises en desarrollo, en particular los de ingreso bajo, por establecer niveles minimos
de proteccion social. El Relator Especial se une al llamamiento mundial a la accién
lanzado por la OIT y la Alianza Mundial por la Proteccion Social Universal para
Alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible, en el que se plantea la meta de lograr
un aumento anual minimo de dos puntos porcentuales en el indicador 1.3.1. del Objetivo
de Desarrollo Sostenible 1, que mide la cobertura efectiva por al menos una prestacion
en metalico'®. Como ha sefialado el Secretario General'®, ello seria consecuente con la
responsabilidad histérica que atafie a los paises industrializados por ser los mayores
emisores de gases de efecto invernadero.

59. La Cuarta Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el Desarrollo y
la Segunda Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social brindaran una ocasién Gnica para
reiterar los compromisos existentes en materia de niveles minimos de proteccidn social.
En ambos foros deberia avanzarse hacia la creacién de un fondo mundial para la
proteccién social como nuevo instrumento que permitiria al Programa Mundial de
Referencia de la OIT sobre el Establecimiento de Pisos de Proteccion Social para Todos
canalizar el apoyo internacional hacia el establecimiento de niveles minimos de
proteccion social basada en los derechos mediante una financiacion que seria previsible
gracias a la elaboracion de planes de accién plurianuales.
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ANexo

Financing social protection floors: options presented to the Fourth
International Conference on Financing for Development (Seville, Spain,
30 June-3 July 2025)

1. In a contribution to the Fourth International Conference for the Financing for
Development (FfD4), the Special Rapporteur reviewed a range of options that could be
explored to support the establishment of social protection floors in LICs.* He provides a brief
summary here.

Official development assistance

2. ODA could play arole, if donor countries met their pledges and allocated a significant
portion of aid to social protection. In 2023, ODA from the OECD’s Development Assistance
Committee countries reached a record $223.7 billion.? The average ODA contribution from
high-income countries in 2023 was just 0.37% of gross national income (GNI), however,
falling well short of the internationally agreed target of 0.7% of GNI.® And only a small
fraction of ODA goes to social protection: in 2023, DAC bilateral ODA allocated to social
protection ($1,570 million) represented 1.44% of bilateral sector-allocable ODA
($108,818 million).4

3. If donor countries were to meet the 0.7% of GNI target, nearly $200 billion in
additional funds could be made available annually, increasing total ODA to $423.2 bhillion
annually.> And if, consistent with the Addis Ababa Action Agenda (reflecting commitments
contained in both the Monterrey Consensus and the Doha Declaration on Financing for
Development), rich countries dedicated 0.2% of GNI to ODA to support the LDCs,
$120.9 billion would be directed to LICs —a substantial increase from the current
$22.4 billion.® Even a partial allocation of this amount to social protection — such as 25% of
total ODA, or $30.2 billion —could cover one tenth of the social protection financing gap in
LICs.

4, Donor fatigue, however, and competing priorities facing rich countries, make it
unlikely that ODA will increase in the next few years. Other financing options should be
explored.

Debt-for-social protection swaps

5. 3.3 billion people live in countries where interest payments on debt exceeds spending
on either education or health.” In 2023, total debt servicing costs (i.e. the sum of principal
repayments and interest paid on total long-term debt) for low- and middle-income countries
reached a record of $1.2 trillion, more than double the amount recorded a decade ago.® LICs
alone spent approximately $13.1 billion on debt servicing, which represents 4.2% of the
financing gap for social protection floors.®

6. Debt-for-social protection swaps offer a mechanism to reallocate resources from debt
servicing to essential social services: creditors agree to cancel or restructure part of a debtor
country’s debt, deducting the equivalent amount from their ODA budget, in exchange for a
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binding commitment from the debtor that freed-up resources will be directed toward social
protection programmes.

Special Drawing Rights

7. The International Monetary Fund (IMF) could issue new Special Drawing Rights
(SDRs) based on need rather than quota, providing LICs with liquidity without increasing
their debt burden.’® This would enable them to finance critical investments in social
protection, healthcare, and economic recovery, particularly during crises.

8. The distribution of SDRs based on IMF member countries’ quotas, which are
determined by the relative size of their economies, disproportionally favours wealthier
nations. In the 2021 allocation of $650 billion to stabilise the global economy during the
COVID-19 pandemic, only $21 billion (3.2%) went to LICs, despite their greater need.** The
UN’s High-Level Advisory Board on Effective Multilateralism has urged a fundamental
review of this allocation mechanism.*? In 2009, the Commission of Experts of the President
of the United Nations General Assembly on Reforms of the International Monetary and
Financial System proposed annual SDR emissions of $150-$300 billion equivalent to the
reduction in global purchasing power resulting from reserve accumulations.'®* More recently,
the Prime Minister of Barbados has called for the annual issuance of 500 billion SDRs
($650 billion) to help finance the transition to renewable energy.'* Allocating $650 billion a
year to countries according to population and need would allow LICs, despite comprising
just 9% of the global population, to receive 27% of SDR allocations rather than the 3.2%
allocated in 2021. This would represent approximately $175 billion, addressing half of their
social protection financing gap.®

Solidarity levies

9. Still other innovative financing tools exist. A globally implemented financial
transaction tax of 0.1% tax on the trading of stocks and bonds and a 0.01% tax on derivative
transactions could yield $326.9 billion annually, equivalent to 0.43% of global GDP.%¢ While
most of the revenue raised would be concentrated in high-income countries which have more
active financial markets, allocating a share of 9% to LICs (in proportion to their share of the
world population) could generate $29.4 billion, covering 9.5% of their social protection
financing gap.

10.  International transport benefits from significant tax exemptions despite its
environmental impact: aviation and maritime transport account for 2% and 3% of global
GHGs respectively. Decarbonizing these sectors through targeted levies could mitigate
emissions, enforce the polluter-pays principle, and generate revenue for LICs. A Frequent
Flyer Levy starting at $9 for a second flight and increasing to $177 for a twentieth within the
same year, could raise $121 billion while shifting the tax burden to frequent travellers.*
Similarly, the International Maritime Organization is considering a global carbon levy for
shipping. Pacific and Caribbean Small Island States propose a levy of $150 per tonne of
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COqe: this could generate up to $127 billion annually between 2027 and 2030, with average
revenues of $103 billion per year in the following decade.*®

11. A fossil fuel extraction levy, such as the climate damages tax, imposes a fee on each
unit of coal, oil, or gas extracted, calculated based on embedded CO; emissions. Designed to
start at $5 per tonne of CO.e and increase annually, it could generate $900 billion from OECD
countries by 2030 and up to $3.5 trillion globally.*® Another approach, a windfall profits tax
on excessive fossil fuel and financial sector earnings, could raise between $212 and
$382 billion globally over two years.?

12.  The International Carbon Price Floor, proposed by the IMF, establishes minimum
carbon price thresholds of $75, $50, and $25 per tonne of CO; for high-, middle-, and
low-income countries, respectively, and could mobilize over $1.4 trillion annually by 2030%
— equivalent to the total social protection financing gap in 133 low and middle-income
countries.?? Allocating just 9% of this revenue (representing $126 billion) to LICs based on
population share would cover 40.8% of their social protection financing gap.

Conclusion

13.  The key message is this: combined with the use of climate finance in the service of
social protection (see paras. 4648 of the main report), a range of financing options exist,
that could support the establishment of social protection floors in low-income countries,
where domestic resource mobilisation is still insufficient. International solidarity should be
placed in the service of the fulfilment of the right to social security and encourage further
domestic resource mobilisation. If governments are serious about fulfilling their pledge to
make social protection floors universal, they should move away from forms of support that
are short-term, ad hoc and essentially of a humanitarian nature. The FfD4 should lead to clear
commitments to expand the fiscal space available to low-income countries to allow them to
invest in the future, by establishing social protection floors covering all their populations.
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