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1 Introduccion

Cada vez son mas reconocidos en el mundo, dentro de las esferas de la asistencia
humanitaria y de desarrollo, los prometedores vinculos que existen entre la proteccién
social, la gestién de riesgos de desastres,! la adaptacion al cambio climatico, la
resiliencia y la asistencia humanitaria en las respuestas a emergencias, incluidos los
choques estacionales. Este reconocimiento fue expresado de manera clara, por
ejemplo, en la Cumbre Humanitaria Mundial de 2016, cuando el Consejo de
Cooperacion Interinstitucional para la Proteccién Social (SPIAC-B)? se comprometio a
“respaldar la expansion y el fortalecimiento de los sistemas de proteccion social para
seguir respondiendo a las vulnerabilidades crénicas y extender el uso de proteccion
social como medio para responder a choques y crisis prolongadas”. Del mismo modo,
la Agenda para la Humanidad aboga por un cambio de enfoque, del desproporcionado
énfasis en la gestion de crisis y la respuesta frente a emergencias a una inversion en
la prevencion y el fortalecimiento de la resiliencia de las comunidades, y asi pasar de
cubrir las necesidades basicas a acabar con las necesidades.® Por otra parte, la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible apunta claramente hacia la creacion de
sistemas de proteccién social para garantizar un nivel de vida basico a todas las
personas. Ademas, este reconocimiento mundial se apoya en experiencias recientes
en Asia, Africa y América Latina y el Caribe (ALC) en las que se utilizé la proteccion
social en la respuesta a emergencias,* y en vastas investigaciones y debates.®

En ALC la proteccion social ha estado conceptual y empiricamente relacionada con las
respuestas a choques, desde choques covariados como la crisis del Tequila de 19945
y la crisis financiera global de 2008, que propagaron el uso de programas de
transferencias monetarias, hasta choques idiosincraticos como el desempleo, los
accidentes laborales y otros.

1 La gestion de riesgos de desastres es la aplicacion de politicas y estrategias de reduccion de riesgos de
desastres para prevenir nuevos riesgos de desastres, reducir los riesgos existentes de desastres y
manejar los riesgos residuales, lo cual contribuye al fortalecimiento de la resiliencia y la reduccién de
pérdidas ante los desastres (UNISDR, 2009).

2 El SPIAC-B es un mecanismo de coordinacion interinstitucional que tiene como objetivo mejorar la
coordinacion y defensa global de los problemas de proteccion social y coordinar la cooperacion
internacional en las acciones que cada pais demanda. El directorio del SPIAC est4 presidido por el Banco
Mundial y la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), y cuenta con representantes del Banco Asiatico
de Desarrollo (ADB), el Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA), el Fondo Monetario
Internacional (FMI), la Asociacion Internacional de la Seguridad Social (AISS), la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE), el Departamento de Asuntos Econdémicos y Sociales de la ONU (DAES),
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), ONU-HABITAT, el Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF), ONU Mujeres, Organizacién Mundial de la Salud (OMS), el PMA, y otros.

3 “Para acabar con las necesidades se requieren tres cambios fundamentales: (1) reforzar, y no
reemplazar, los sistemas nacionales; (2) anticipar, y no esperar, las crisis; (3) trascender la division entre
el desarrollo y lo humanitario” (Secretaria General de Naciones Unidas, 2016).

4 Para una descripcion de algunas experiencias mundiales, véase el anexo.

5 Véanse y

6 Crisis econémica que ocurrié en México, pero impacté en toda la region.
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En una region donde la frecuencia de los desastres ha aumentado 3,6 veces en medio
siglo (Comision Econdmica para América Latina y el Caribe [CEPAL], 2015), los
sistemas de proteccién social considerablemente avanzados parecen proporcionar una
oportunidad Unica para apoyar las respuestas a emergencias. Sin embargo, es posible
gue existan tensiones en los objetivos, las poblaciones objetivo y los procesos
operativos de los sistemas de proteccion social y los de las intervenciones
humanitarias. Esto puede dificultar su capacidad de atender las demandas adicionales
de asistencia durante una emergencia.

En este contexto, el PMA y OPM unieron sus fuerzas para llevar a cabo un Estudio
sobre proteccion social reactiva frente a emergencias en ALC. El objetivo de este
estudio es generar evidencia e informar acerca de coémo fortalecer la preparaciéon
y respuesta a emergencias en ALC con base en sistemas nacionales de
proteccion social mas flexibles. El foco esta puesto en los sistemas nacionales de
proteccion social, aunque algunos hallazgos también aplican a los actores de
proteccion civil” y los aliados humanitarios internacionales que complementan y
apoyan las acciones nacionales en ALC. El estudio tiene por objeto contribuir a una
mayor integracion de las acciones humanitarias y las de desarrollo, y aumentar el
compromiso y la conciencia del vinculo entre ellas. La principal pregunta de
investigacion del estudio es: “¢Qué factores permiten que los sistemas de
proteccidén social sean mas reactivos frente a emergencias?”. El estudio incluye
los siguientes informes:®

e Marco tedrico y revision de la literatura — Beazley et al. (2016);

e Caso de estudio: Ecuador — Beazley (2017a);

e Caso de estudio: Guatemala — Solérzano (2017);

o Caso de estudio: Haiti — OPM (2017);

e Caso de estudio: Republica Dominicana — Beazley (2017b);

o Caso de estudio: Peru — Beazley (2017¢);

e Caso de estudio: Dominica — Beazley (2018a);

e Caso de estudio: El Salvador — Beazley (2018b);

o Larespuesta de El Salvador a la sequia de 2018 — Beazley (proximamente); y

e Este informe, que resume los principales hallazgos y ofrece recomendaciones para
las politicas.

Los hallazgos y las recomendaciones incluidos en este informe se basan en todas las
investigaciones de los informes mencionados arriba, que incluyeron la revision de
documentacion, trabajo de campo, recopilacién de datos primarios y una amplia gama
de entrevistas a informantes clave. Ademas de los casos de estudio de los diferentes

7 En ALC, la proteccién civil suele ser la autoridad gubernamental y el sector encargado de brindar
proteccion y asistencia a la sociedad en caso de desastres naturales o provocados por el hombre.
8 Estos informes y otros materiales pertinentes se encuentran disponibles en

y
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paises,’ se reunieron numerosas experiencias de otros paises y puntos de vista
regionales a lo largo del proyecto (de agosto de 2016 a marzo de 2019), que se
tuvieron en cuenta a la hora de redactar el presente informe. Una nueva fase del
estudio (2019-2020) se centrara en la region del Caribe, con la realizacién de casos de
estudio en cinco paises y una revision de la literatura subregional sobre experiencias
de proteccion social reactiva frente a emergencias.

La seccién que sigue, al término de esta breve introduccion, delimita brevemente el rol
de la proteccion social en las respuestas a emergencias desde un punto de vista
tedrico. En la seccion 3, se presentan los principales hallazgos de la revisién de
experiencias en que se utilizo la proteccion social para responder a emergencias. En la
seccion 4, se ofrecen algunas recomendaciones para las politicas con el fin de mejorar
la capacidad de respuesta de los sistemas de proteccién social de la regién, y otras
recomendaciones para el PMA con el fin de contribuir a mejorar la capacidad de
respuesta de los sistemas gubernamentales. Por ultimo, la seccién 5 integra un
conjunto de conclusiones.

9 Los casos de estudio se centran casi exclusivamente en la asistencia social, es decir, en los esquemas
de proteccidn social no contributiva, como las transferencias monetarias o en especie, los programas de
alimentacion escolar y los programas de empleo. Si bien los sistemas de proteccion social tienen otros
componentes importantes, que se incluyeron en la revision de la literatura (Beazley et al., 2016), debido al
alcance del estudio, no fueron el foco de investigacion de los casos de estudio. Ademas, la asistencia
social suele prestarse a través de diferentes ministerios y entidades competentes en cada pais; en esos
casos, nos centramos en los programas y sistemas del ministerio que implementa el mayor programa de
transferencias monetarias.

© Oxford Policy Management 3
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2 Delimitacion del rol de la proteccion

social en las respuestas a emergencias

En esta seccidn presentamos el marco tedrico utilizado en este estudio y, sobre la
base de la evidencia global, proporcionamos razones generales para estudiar el rol de
la proteccion social en las respuestas a emergencias.

2.1  Marco teodrico para una proteccion social reactiva frente
a emergencias

El siguiente recuadro resume el marco teérico que se utilizé en este estudio. Este
marco, basado en el que desarroll6 OPM (2015), se adapto a los fines de esta
investigacion. Para una descripcion detallada, véase también Beazley et al. (2016).

Recuadro 1: Proteccién social reactiva frente a emergencias: marco teérico

Nuestro marco tedrico guia el analisis de la capacidad de respuesta y la preparacion de
los sistemas de proteccidn social frente a choques covariados que representan amenazas al
bienestar, la salud, la seguridad alimentaria, la nutriciéon y la seguridad de las personas.

Respuesta del sistema

Cuando los responsables de las politicas consideran el uso de un sistema de proteccion
social para ocuparse de las necesidades durante una emergencia, hay una serie de
estrategias que pueden utilizar para aumentar el nivel general de la ayuda que el sistema
proporciona a las personas vulnerables:

1. Expansion vertical: aumentar el valor o duracién de los beneficios de un programa
0 sistema existente;

2. Expansion horizontal: agregar nuevos beneficiarios a un programa o sistema
existente;

3. Respaldo: respuesta en la que actores humanitarios o los gobiernos utilizan parte
de la capacidad administrativa del sistema nacional de proteccién social para
canalizar su asistencia;

4. Alineamiento paralelo: desarrollar un sistema humanitario paralelo que se adapte
de la mejor manera posible a un sistema vigente de proteccién social o a un posible
futuro programa de proteccién social.

SN

Expansion vertical =~ Expansién horizontal Respaldo Alineamiento paralelo

Preparacién del sistema

En este estudio evaluamos el nivel de preparacion de los sistemas de proteccion social de
acuerdo con tres aspectos del disefio e implementacién de los programas, que podrian

© Oxford Policy Management 4
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ajustarse previo a un desastre para asegurar una respuesta oportuna y eficaz:*°

1. Sistema de focalizacion y gestion de la informacion: capacidad del sistema para
identificar y seleccionar a las personas afectadas por los choques.

2. Mecanismo de entrega: capacidad de transferir dinero o asistencia en especie

3. Coordinacion y financiamiento: capacidad de alinear los recursos y actores para
proporcionar una respuesta integrada.

Sistema de focalizacion y Mecanismo de Coordinaciéon y
gestion de la informacién entrega financiamiento

Fuentes: OPM (2015) y Beazley et al. (2016).

2.1.1 Razones para una proteccion social reactiva frente a

emergencias

Antes de pasar a los hallazgos del estudio, cabe mencionar y resumir las principales
razones por las que la proteccion social podria participar en las respuestas a
emergencias, en especial en el contexto de ALC:

La proteccién social esta intrinsecamente relacionada con la respuesta a
emergencias, tal como describimos en la seccion 3. La proteccién social podria
ayudar a satisfacer mejor las necesidades de las poblaciones afectadas por
los choques (garantizando una cobertura y un nivel de apoyo adecuados, entre
otras cosas). Por ejemplo, las intervenciones de proteccion social focalizadas
eficazmente en los pobres pueden garantizar la cobertura de los mas vulnerables a
los choques. En la actualidad, estd ampliamente reconocido que los pobres son
mas vulnerables a los aumentos en el precio de los alimentos, dependen mas de
fuentes de ingreso inestables, estan mas expuestos a los desastres y al cambio
climatico (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
[IPCC], 2014), y se ven fuertemente afectados por enfermedades y problemas de
salud que suelen aumentar con los choques (Hallegatte et al., 2016).

Los mecanismos de entrega de transferencias monetarias y en especie a hogares
en épocas normales y durante emergencias son los mismos, con variaciones
minimas. Por ende, los sistemas y procesos de proteccién social que
administran transferencias a largo plazo pueden utilizarse durante una
emergencia por su potencial para responder de manera mas rapida,

10 Debido al alcance de esta investigacion, algunos procesos importantes de los sistemas de proteccion
social, como el monitoreo y la evaluacion, los mecanismos de reclamos y las estrategias de comunicacion,
solo se cubren cuando estan directamente relacionados con la focalizacion, la entrega y la coordinacion, y
el financiamiento. Lo mismo se aplica a cuestiones transversales importantes, tales como el géneroy la
nutricion. Estos temas requieren una mayor investigacion.
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predecible, sostenible, eficiente (por ejemplo, con menos duplicaciones)y,
por lo tanto, mas eficaz y menos costosa (OPM, 2017a; O’Brien et al., 2018).

e Ultilizar los sistemas de proteccion social para responder a una emergencia ofrece
una oportunidad para que los gobiernos, los actores humanitarios, los actores de
gestion de riesgos de desastres y otros aliados reduzcan la brecha entre la
respuestay la recuperacion, y fortalezcan el vinculo entre las acciones
humanitarias y las de desarrollo. Asimismo, la proteccion social puede ayudar a
garantizar que los hogares pobres y vulnerables afectados por los choques no se
vean empujados a una mayor pobreza crénica. Silos medios de subsistencia no se
recuperan por completo luego de una situacién de estrés, los hogares pueden caer
en ciclos de pobreza cronica, lo cual aumenta el riesgo de inseguridad alimentaria
y la necesidad de recibir asistencia social. Ademas, la proteccion social tiene el
potencial de aumentar la resiliencia de los hogares frente a emergencias, cuando
se la proporciona de forma regular y previsible.

e Ultilizar sistemas y programas de proteccion social existentes durante una
emergencia aumenta la confianza general de los damnificados en la
respuesta, dado que ya estan familiarizados con el sistema y sus procesos. Esto
fue lo que ocurrié en 2016 en Ecuador en la respuesta al terremoto (Beazley,
2017a).

Entre las tendencias regionales que ponen énfasis en una mayor integracion de la
respuesta a emergencias dentro de los sistemas  de proteccion social se incluyen las
siguientes:

e Laamplia cobertura de los sistemas de proteccion social en muchos paises
de laregién de ALC permite llegar a grandes segmentos de la poblacion, en
especial a los mas pobres y vulnerables. Por ejemplo, la proporcion de hogares
beneficiarios de programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC) en
ALC aumenté de 3,6% a 20,2% entre 2000 y 2016, y asi llegan a
aproximadamente 130 millones de personas (CEPAL, 2017).

¢ De manera similar, los sistemas de proteccién social de la regién son, en
general, sistemas “maduros” caracterizados por un fuerte liderazgo
gubernamental (por ejemplo, incorporados en la legislacion), un sistema integral de
programas apoyado por sistemas administrativos bien establecidos, altos niveles
de capacidad institucional, sistemas robustos para una toma de decisiones
informada y una mejor rendicién de cuentas (por ejemplo, a través de sistemas de
informacién a medida), y un financiamiento sostenible. Esto proporciona una base
sélida para que las respuestas a emergencias se adapten a las circunstancias.

e Enlaregion, en ocasiones existen vacios entre: (1) las respuestas iniciales de
emergencia que normalmente estan destinadas a apoyar a las poblaciones
damnificadas durante las primeras semanas posteriores al choque; y (2) los
primeros esfuerzos de recuperacién y reconstruccion. La evidencia sugiere
gue el sistema de proteccién social puede utilizarse en las diferentes etapas de la
respuesta a una emergencia. Por lo tanto, seria beneficioso que hubiera una mejor
coordinacion entre las diversas partes interesadas, gubernamentales y no
gubernamentales, que participan en las respuestas a emergencias, incluido el
sector de la proteccidn social.

e Hay unatendenciaen laregion hacia la construcciéon progresiva de una
ciudadania social. En linea con las iniciativas basadas en los derechos, como el
Piso de Proteccion Social de la OIT o el concepto hermano de proteccion social
inclusiva de la CEPAL, en la actualidad se estan llevando a cabo debates sobre un
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nuevo enfoque de proteccién social: uno que incluya a todos y erradique la
distincién entre los no pobres (contributivos) y los pobres (no contributivos), que
promueva la equidad y brinde un apoyo eficaz en tiempos de necesidades.! Este
abordaje, y el desarrollo de sistemas de entrega que lo apoyan, hacen que el rol de
la proteccion social en la preparacion y respuesta a emergencias (Beazley et al.,
2016), asi como en la resiliencia general de los pobres frente a las emergencias,
sea algo prometedor. Se trata de algo particularmente importante en relacién con
el cambio climatico, ya que se espera que sus efectos exacerben la pobreza en la
mayoria de los paises en desarrollo y creen nuevos focos de pobreza en paises
con una desigualdad cada vez mayor (IPCC, 2014).

Por lo tanto, no es sorprendente que varios paises de la region estén comenzando a
utilizar sus sistemas de proteccion social para responder a emergencias (véase la
seccion 3.1), tal como ocurre en paises de Africa y Asia (véanse OPM [2017a] y el
anexo A).

11 En palabras de la CEPAL (2015), “concebir la proteccion social desde una perspectiva basada en los
derechos como una politica universal que proporcione a todos los ciudadanos un acceso igualitario no
significa prestar servicios de manera uniforme a una poblacion heterogénea, sino adaptarlos para cubrir
necesidades diferenciadas y garantizar que todos gocen de los derechos. Por lo tanto, la orientacion
universalista no se opone a la focalizacién. Mas bien, la segunda se encuentra al servicio de la primera, y
asi se reconocen las diferentes situaciones en que se encuentran las personas”.
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3 Rol delaproteccion social en las
respuestas a emergencias: principales
hallazgos

Los sistemas de proteccién social de ALC no se desarrollaron para apoyar la
respuesta a emergencias. A pesar de la ampliacion y el fortalecimiento de los
sistemas de proteccién social en la regién en las ultimas décadas, la mayoria de estos
sistemas fueron concebidos como instrumentos para reducir la pobreza crénica y/o
brindar apoyo durante el ciclo de vida. Sin embargo, su tercera funcién, como se
muestra en el siguiente diagrama, es la gestion de riesgos. Aunque algunas acciones
pueden encontrarse en la interseccién de estos tres objetivos, muchas requieren
abordajes y herramientas diferentes y pueden tener distintas poblaciones objetivo.

Figura 1: Objetivos de los sistemas de proteccion social

Apoyo durante
el ciclo de vida

P b

\‘ Gestion de

1 riesgos
]
!

Por ejemplo: Los subsidios para la nifiez y las pensiones para jubilados son ejemplos de planes que proporcionan
apoyo a lo largo del ciclo de vida. Los programas de transferencias monetarias condicionadas o no condicionadas
focalizados con base en la pobreza son ejemplos de planes cuyo objetivo es reducir la pobreza. Los subsidios para la
nifiez y las pensiones para jubilados focalizados con base en la pobreza se encuentran en la interseccién de ambos.
Ademas, si el esquema incluye procedimientos de contingencia para expandirse y apoyar la gestion de riesgos, se
encuentra en la interseccion de los tres objetivos. Hoy, en la practica, hay muy pocos programas en la interseccion.

Fuente: Autores

A pesar de haber sido concebidos con otros propositos, los sistemas de
proteccion social en ALC se usan cada vez més en las respuestas a
emergencias. Esto ocurre porque la proteccion social se ocupa de asistir a los
necesitados, independientemente de si esta necesidad es una condicion
socioeconomica establecida (por ejemplo, pobreza crénica), forma parte del ciclo de
vida (por ejemplo, personas de edad avanzada) o la causé un choque. Sin embargo,
hasta la fecha, los sistemas y programas se han utilizado en su mayoria “tal como
estaban” o con leves adaptaciones posteriores a los choques. La planificacion y la
preparacion del sistema de proteccion social han sido limitadas, pero son cada vez
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mas los paises que estan adaptando sus sistemas para que sean reactivos (véase la
seccion 3.2).

Los sistemas de proteccién social mas maduros de la region lograron cumplir
funciones mas importantes y eficaces en las respuestas a emergencias que
aquellos sistemas considerablemente méas débiles. Los sistemas, procesos y
capacidad administrativa mas sélidos, la mayor cobertura, la variedad mas amplia de
servicios y un mayor nivel de integracién permiten que los sistemas tengan un mayor
alcance o se re-focalicen cuando se produce un choque y asi aumentan las
posibilidades de que la respuesta se canalice a través de ellos. Los sistemas mas
incipientes, que tienen una cobertura baja, procesos y sistemas operativos débiles y
poca traccion politica y apoyo de contribuyentes, son mas limitados en las respuestas
a emergencias. Lo mismo ocurre en otras regiones del mundo (véase O’Brien et al.,
2018).

Sin embargo, también se han utilizado sistemas menos maduros para responder
a emergencias en laregion. Teniendo en cuenta el riesgo de sobrecargar los
sistemas que ya estan al limite, las experiencias de la region, como las de El Salvador
y Dominica (véase el Recuadro 2), muestran que los sistemas aun en proceso de
desarrollo también pueden utilizarse con éxito en la respuesta a emergencias. Por
ejemplo:

e Unos simples “ajustes de diseio” (O’Brien et al., 2018), pueden representar el
primer paso para garantizar la continuidad operativa de un sistema durante una
emergencia. Esto incluye procedimientos sencillos para que sus actividades
continten luego de una emergencia, pero también cambios menores en el disefio
de los programas, como dejar de exigir temporalmente ciertas condicionalidades o
el requisito de trabajar.

¢ Se puede adoptar un enfoque “mixto” en el disefio de los programas de
emergencia, tomando como base y aprovechando sistemas de entrega y
capacidades de la proteccion social ya desarrollados, e incorporar Unicamente
€s0s Y no todos los aspectos de los programas. En la seccion 3.2 lo describimos
en mayor detalle.

Cabe sefalar también que los sistemas de cada pais evolucionan continuamente,
a veces como consecuencia directa de emergencias anteriores, en las que suelen
verse las limitaciones de los sistemas existentes. Por ejemplo, varios paises de la
region han fortalecido los sistemas de entrega de sus programas y han ampliado la
cobertura para responder a las necesidades cambiantes después de un choque (por
ejemplo, la crisis financiera de 2008).

A continuacién, presentamos los principales hallazgos de nuestra revisién de
experiencias, divididos entre aquellos relacionados con la respuesta del sistema y los
relacionados con la preparacion.

3.1 Respuesta del sistema

En esta seccidn, presentamos los principales hallazgos de nuestro estudio sobre el
uso de proteccidn social en respuestas a emergencias. La descripcion de las
experiencias esté organizada segun el tipo de choque, el tipo de respuesta y el tipo de
esquema de proteccion social.
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3.1.1 Segun el tipo de choque

Choques economicos

Con larevision de la literatura que realizamos para este proyecto en 2016,
descubrimos que la mayoria de las experiencias del uso de proteccion social en
respuestas a emergencias en ALC estaban relacionadas con respuestas a
choques econdmicos, y la mayor parte de los ejemplos surgieron de la crisis
financiera global de 2008-2009 (Beazley et al., 2016). Esto probablemente se deba a
gue en la region la proteccion social se asocia mas frecuentemente con brindar
asistencia cuando cambios econémicos empujan a las personas a la pobreza,
mientras que los desastres de inicio rapido suelen caer bajo el dominio de las
autoridades de proteccion civil y los desastres de inicio lento, como las sequias, suelen
ser encarados, por ejemplo, por los ministerios de agricultura.

La mayoria de los choques econdmicos podrian clasificarse como choques de
inicio lento? (como la inflacion). En este tipo de choque, el desafio para los
gobiernos y sus aliados es saber cuando el choque conduce a una emergencia.
Es probable, también, que los choques impacten sobre la capacidad de respuesta (por
ejemplo, con una disminucién concurrente de la recaudacion impositiva). Algunos
programas cuentan con mecanismos previamente establecidos en forma de
estabilizadores automaticos que permitirian una respuesta oportuna (por ejemplo, el
ajuste de los beneficios a los indices de precios al consumidor o los salarios minimos).
Sin embargo, en algunos casos las respuestas a través de la proteccion social se han
demorado justamente por la dificultad de establecer cuando un choque conduce a una
emergencia y por la falta de preparacion de los programas.

Desastres naturales

El nimero de paises que utilizan los sistemas de proteccion social para
responder a desastres derivados de fendmenos naturales ha aumentado
considerablemente en los ultimos afios, en lo gue parece ser una nueva
tendencia en la region. Paises como Ecuador, Peru, Chile, México, El Salvador y
Dominica han utilizado la capacidad de la proteccién social para responder a crisis
causadas por desastres (véase el Recuadro 2 mas adelante).

En cuanto a los desastres naturales, los choques de inicio rapido suelen atraer
mas la atencién y el apoyo de los gobiernos y la comunidad internacional. Por
eso, la mayoria de las experiencias de la regién con el uso de proteccién social en
respuestas a desastres estuvieron relacionadas con choques de inicio rapido, como
terremotos y huracanes (Beazley et al., 2016).

Por su parte, los choques de inicio lento traen aparejados importantes
problemas sobre cuando debe clasificarse como emergencia una situacion que
empeora progresivamente y cuando hay que brindar asistencia, por ejemplo en
forma de proteccion social. La sequia es el ejemplo mas comun, pero otros choques

12 por definicion, un choque de inicio lento es aquel que “no surge de un fenémeno Unico y distinto, sino
de uno que emerge gradualmente con el tiempo, a menudo a raiz de una confluencia de diferentes
fenémenos” (Oficina de la ONU para la Coordinacion de Asuntos Humanitarios [OCHA], 2011).
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de inicio lento son el aumento del nivel del mar, el retroceso de los glaciares y los
impactos relacionados, la salinizacion y la degradacion de los suelos y bosques, y en
algunos casos las inundaciones y la suba en el precio de los alimentos y la energia.

La tendencia en laregion ha sido abordar los choques de inicio lento recién
cuando llegan al estado de emergencia, y entonces tratarlos igual que a los
choques de inicio rapido. Este es un desafio que han estado enfrentando los
sectores de proteccion civil y agricultura, y que también enfrentara el sector de
proteccion social con su creciente participacion en las respuestas a emergencias. En
Guatemala, por ejemplo, la Coordinadora Nacional para la Reduccion de Desastres
(CONRED) es la entidad encargada de implementar las politicas y acciones para
mejorar la capacidad de coordinacion interinstitucional, tanto a nivel central como local,
en el contexto de la reduccion del riesgo de desastres. Sin embargo, la CONRED se
centra en los choques de inicio rapido, y no en los de inicio lento como la sequia
prolongada en el Corredor Seco, la ecorregion del bosque tropical seco en
Centroamérica.’® El enfoque ha consistido en priorizar la respuesta a la emergencia
sobre el impacto de las sequias prolongadas, como la pérdida de cosechas de los
agricultores de subsistencia y el riesgo de inseguridad alimentaria. Un enfoque integral
para reducir el riesgo de sequia y aumentar la resiliencia a las sequias recurrentes
necesariamente tendria que abordar diferentes cuestiones relacionadas con el acceso
y la gestion del agua y la degradacion ambiental en la region (Solérzano, 2017).%4

Recuadro 2: Respuestas recientes de la proteccion social frente a desastres
naturales: Ecuador, El Salvador, Dominica, Pert y México

El nimero de paises que responden a desastres naturales mediante los sistemas de
proteccién social ha aumentado rapidamente en los Ultimos afios. A continuacién se
presentan algunos ejemplos.

e Ecuador: respuesta de respaldo.

El gobierno del Ecuador respondio al terremoto de 2016 con diferentes estrategias. Una de
ellas consistié en proporcionar asistencia monetaria a las familias damnificadas a través de
los programas Bono de Acogida, Alquiler y Alimentacion (Bono AAA) y Bono de Alimentacion
Rural. Esta respuesta aprovechd la capacidad del Ministerio de Inclusion Econdmica y Social
(MIES), que estaba a cargo de implementar el programa de transferencias monetarias Bono
de Desarrollo Humano y las pensiones sociales, entre otros esquemas. La respuesta
monetaria a la emergencia utilizé el personal, la plataforma de tecnologia, los procedimientos
y la infraestructura del MIES.

Para ser elegibles como beneficiarios de la ayuda monetaria, las familias debian estar
inscritas en el Registro Unico de Damnificados (RUD). El Bono AAA se focalizo en las
familias desplazadas que vivian con familias de acogida o alquilaban viviendas, mientras que
el otro bono se enfocé en los hogares rurales. Los beneficiarios recibieron US$100 por mes
durante tres meses, mientras que los locatarios y las familias de acogida recibieron US$135
por mes durante seis meses mas US$15 por los servicios publicos en el caso de las Ultimas.

La asistencia monetaria fue eficaz e innovadora, pero no tan oportuna debido a una
combinacién de factores. Las principales dificultades que se enfrentaron estaban
relacionadas con las dificultades para recopilar y procesar los datos para el RUD, la
asignacion de nuevas responsabilidades financieras y administrativas, y la adaptacion de la
plataforma de tecnologia de la informacién. Un mes después del terremoto, el 19 de mayo, el

13 El Corredor Seco se extiende desde Chiapas, en el sur de México, hasta Costa Rica, y cubre una franja
a lo largo de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua.
14 Cabe sefialar que actualmente se esta revisando el mandato de la CONRED.
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MIES termino el disefio del Bono AAA, y hacia fines de julio comenz6 a funcionar el RUD
completo. El MIES comenz6 a transferir el Bono AAA a las familias elegibles hacia fines de
mayo, pero la mayoria de las transferencias se hicieron en julio y agosto una vez que se
completo el RUD.

e El Salvador: expansion vertical y horizontal, y alineamiento paralelo

En 2018, El Salvador se vio afectado por una severa sequia prolongada; se declaro la “alerta
roja” en 143 de los 262 municipios del pais y, segun las estimaciones, unas 12.000 familias
se encontraban en situacion de inseguridad alimentaria.

El sistema de proteccion social de El Salvador alin es joven y una de sus principales
limitaciones es que aun no tiene una cobertura nacional. Por esta razon, el gobierno y el
PMA desarrollaron un modelo de respuesta de proteccién social que combiné tres
estrategias diferentes, cada una aplicada en distintos municipios, con el fin de aumentar la
cobertura de la respuesta en general.

o Expansiones verticales y horizontales de los programas de transferencias
monetarias (Bono Sequia). Consistié en una transferencia de US$120 por familia y
lleg6 a 15.538 familias.

o Alineamiento paralelo de la respuesta monetaria del PMA. Llegé a 1.989 familias con
dos transferencias de US$80 a cada una.

o Distribuciéon de alimentos, aun pendiente de entrega durante la redaccién del
presente informe. El objetivo es llegar a 73.758 familias.

Es la primera vez que, en El Salvador, se expande un programa de transferencias
monetarias para brindar asistencia a los damnificados por un desastre natural. A pesar de
las demoras en la implementacion de las expansiones vertical y horizontal (Bono Sequia),
relacionadas principalmente con la falta de preparacion y capacidad del proveedor de pagos
para atender la demanda adicional, la experiencia se considera satisfactoria.

La respuesta alimentaria se retrasé algunos meses. Siete meses después del punto méximo
de la sequia, los alimentos aln no se habian distribuido.

e Dominica: expansiones verticales y horizontales

El programa de transferencias monetarias de emergencia (TME), lanzado por el gobierno de
Dominica, el PMA y UNICEF a principios de diciembre de 2017, ofrecié transferencias
monetarias no condicionadas a casi 25.000 personas (incluidos 6.000 nifios), las mas
afectadas por el huracan Maria. De esta manera, expandié vertical y horizontalmente el
programa de transferencias monetarias Programa de Asistencia Publica (PAP).

El valor de las TME fue de US$90 por hogar por mes, con un aumento de US$50 por nifio
para hasta tres nifios, ademas de los beneficios del PAP para sus participantes habituales.
Los beneficiarios de las TME debian recibir tres pagos por mes. EIl PMA y UNICEF
financiaron la totalidad de las TME. Mientras tanto, el gobierno de Dominica sigui6
proporcionando a los beneficiarios del PAP sus transferencias habituales. Las TME se
distribuyeron a los damnificados a través de los mecanismos de entrega del PAP, en gran
medida con pagos manuales a través de los consejos municipales.

El huracan Maria azot6 Dominica el 18 de septiembre de 2017. Los beneficiarios del PAP
recibieron el primer pago de las TME en diciembre. Debido a demoras en la identificacion de
los beneficiarios que no eran parte del PAP, los pagos del programa a los beneficiarios
debieron dividirse en dos grupos: uno recibio la primera transferencia en enero y las
transferencias 2 y 3 en marzo, mientras que el otro recibid las tres transferencias juntas en
marzo.

e Peru: expansién vertical y expansion horizontal
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Una de las estrategias que utilizo el gobierno de Peru para responder a los efectos del
fenomeno de El Nifio Costero en 2017%° fue la expansion vertical de los programas de
transferencias monetarias Juntos y Pension 65, a través del Bono Solo una Fuerza. Sin
embargo, las transferencias monetarias extraordinarias no fueron parte de la primera
respuesta del gobierno: se realizaron a principios de septiembre, aproximadamente seis
meses después del punto maximo de la emergencia. Los beneficiarios de Juntos y Pension
65 que vivian en los distritos damnificados recibieron un pago adicional Unico de
aproximadamente US$60.

Ademas, la pension social Pensién 65 adelanté los objetivos de cobertura anual en
respuesta al fenémeno de El Nifio Costero al incorporar a las personas elegibles que vivian
en las zonas afectadas que no eran parte del programa antes del choque.

e Meéxico: expansion horizontal

En México, el programa de TMC Prospera se expandio horizontalmente en respuesta al
terremoto de 2017 mediante la reincorporacion de hogares de las zonas afectadas que ya
habian salido del programa. Esta reincorporacion de ex beneficiarios se consideré un modo
costo-efectivo de expansion horizontal, ya que Prospera disponia de todos los datos
operativos de esos hogares. Ademas, el programa también incorpor6é hogares que vivian en
las zonas damnificadas que habian sido identificados como elegibles pero que no estaban
en el programa al momento del terremoto debido a restricciones presupuestarias.

Fuentes: Beazley (2017a; 2017c; 2018a; 2019).

3.1.2 Segun el tipo de respuesta

A diferencia del abordaje dominante en otras regiones en vias de desarrollo
(O’Brien et al., 2018), en ALC los gobiernos tienden a liderar y financiar (al
menos parcialmente) las respuestas a emergencias, principalmente a través de
la proteccidn civil; Haiti y otros paises caribefios son excepciones. En los casos en
los que la proteccion social desempefié un papel activo en la respuesta, este consistié
principalmente en “aumentos” (expansiones verticales), “ampliaciones” (expansiones
horizontales) y el uso de sistemas y capacidades existentes dentro de nuevos
programas (respuesta de respaldo).

Expansiones verticales

Al responder mediante el sistema de proteccidn social, aumentar
los montos de los subsidios a beneficiarios existentes suele ser la
medida mas frecuentemente utilizada en la regién porque su
implementacién es rapida y bastante menos costosa desde un
punto de vista administrativo. En algunos casos, como ocurrié con el
programa Prospera de TMC de México (antes Oportunidades y
Progresa), una vez que se aumenta el valor de los beneficios, es dificil volver a bajarlo
(Beazley et al., 2016). Es probable que esto se deba a una combinacién de factores,
pero la forma en que se comunican estos aumentos a la poblacién es fundamental. En
Argentina y Perq, por ejemplo, las expansiones verticales se presentaron como un
apoyo temporal de duracion limitada, por lo que no hubo expectativas de que se

Expansion vertical

15 Este fenémeno se caracteriza por el calentamiento anémalo del mar, lo que desencadena fuertes lluvias
que conllevan a desbordes e inundaciones.
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convirtieran en permanentes. Sin duda, esto se complica en los choques de inicio
lento, porgue es dificil establecer de antemano la duracién del aumento, aunque en
aguellos casos relacionados con el clima, comprender la estacionalidad puede ayudar
a planificar los periodos iniciales de asistencia continua.

Experiencias emergentes en ALC y en otros lugares estan demostrando que el
factor determinante para una expansion vertical oportuna es la preparacion para
la aprobacién y entrega inmediatas de los fondos (Barca y Beazley, 2019). En
Peru, por ejemplo, debido a la falta de preparacion y a la lentitud del proceso de toma
de decisiones luego del impacto del fendmeno de El Nifio, los aumentos de la
expansion vertical se transfirieron aproximadamente seis meses después del pico de
las inundaciones (Beazley, 2018a) (véase el Recuadro 2). En Dominica, los
beneficiarios del programa de transferencias monetarias PAP recibieron el dinero con
el correspondiente aumento en respuesta al huracan Maria casi tres meses después
del choque (Beazley, 2018a). Esta respuesta se disefié por completo después del
choque (véase también el Error! Reference source not found.).

Inevitablemente, este tipo de respuesta solo llega a los beneficiarios existentes
(véase también la seccién 3.2.1), lo que excluye a los no beneficiarios. Es
extremadamente raro que los programas de proteccion social cubran el 100% de la
poblacién de una zona determinada, ya que los beneficiarios casi siempre son
subgrupos de la poblacion (por ejemplo, “los pobres”, las personas mayores, los ninos,
etc.).

Como resultado, la precisién de las expansiones verticales dependera de la
correlacion entre la focalizacion del programa existente (tanto en su disefio
como en su implementacion) y la poblacion afectada por el choque (Barcay
Beazley, 2019). Por ejemplo, en Ecuador, solo el 15% de los hogares inscritos en el
RUD (la base de datos de hogares afectados que se recopil6 luego del terremoto de
2016; véase el Error! Reference source not found.) eran beneficiarios del programa
de asistencia social mas importante del pais, el Bono de Desarrollo Humano (Beazley,
2017a). Por lo tanto, la correlacion entre los criterios de focalizacion del programa y la
poblacién damnificada era baja, y una respuesta destinada exclusivamente a expandir
este programa habria llevado a importantes errores de exclusion.

Una forma de lidiar con el problema de la falta de cobertura de las expansiones
verticales es aplicar la expansion vertical en diversos programas con diferente
focalizacién, tal como ocurrié en Peru en la respuesta a las inundaciones de 2017
(véase el Error! Reference source not found.) y en Argentina en la respuesta a los
recientes desastres a causa de inundaciones, incendios forestales y cenizas
volcanicas (Beazley et al., 2016). Otra opcidn, si las expansiones verticales conducen
a altos niveles de exclusion, es complementarlas con otras estrategias, como en el
caso de Dominica, donde la expansion vertical del PAP se complement6 con una
expansion horizontal (véase el Error! Reference source not found.). En algunos
casos, los programas complementarios podrian implementarse a través de otros
organismos gubernamentales (por ejemplo, gestion de riesgos de desastres) o
humanitarios, con una mejor coordinacion (véase la seccién 3.2.3).
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Expansiones horizontales

La expansion horizontal ofrece una solucién ala cobertura
limitada de la expansion vertical. El crecimiento de la proteccion
social en ALC se explica en parte con el aumento de la cobertura de los
programas de transferencias monetarias en las respuestas a
emergencias, generalmente econdmicas, como la crisis financiera
mundial de 2008-2009 (Beazley et al., 2016; Grosh et al., 2014). Los
programas también se han expandido horizontalmente en respuesta a desastres
naturales en México, Dominica, El Salvador y Pera (véase el Error! Reference source
not found.).

Expansion horizontal

La expansion horizontal presenta problemas en tres frentes: la focalizacion, la
entregay la comunicacion con los beneficiarios. Expandirse a nuevos casos
requiere un enfoque flexible para identificar y seleccionar a los necesitados (como se
describe en la seccion 3.2.1) y para brindarles la asistencia (véase la seccion 3.2.2).
Las consideraciones ya mencionadas en relacion con la comunicacion con la
poblacién también aplican a las expansiones horizontales, ya que sumar beneficiarios
de forma temporal podria ser confuso y provocar tensiones sociales.

Es importante destacar que la investigaciéon en la region ha demostrado que
existen diversas maneras de lograr las expansiones horizontales en la practica, y
muchas maneras de lograr una mayor cobertura de las poblaciones damnificadas mas
alla de la expansién horizontal. En el Recuadro 3 se resumen las ideas clave al
respecto, incluidas las consideraciones sobre las diferentes implicaciones practicas de
las distintas opciones.

Recuadro 3: Definiciones claras: la cobertura puede ampliarse de muchas
maneras, no solo a través de la “expansién horizontal”

La tipologia presentada dentro del marco tedrico de este estudio (seccién 2.1) es muy Util
para informar acerca de las opciones de respuesta, pero tiene algunas limitaciones. En
primer lugar, es un marco para usar los sistemas de proteccion social en las respuestas a
emergencias y, por lo tanto, no abarca las respuestas de otros sectores, que podrian ser
mas eficaces para responder a emergencias. En segundo lugar, el marco oculta parte de la
complejidad subyacente a cada opcion y cédmo ponerlas en practica en ultima instancia. Por
ejemplo, este estudio sobre ALC ha demostrado claramente que la ampliacion de la
cobertura a mas personas (mas alla de los beneficiarios actuales de la proteccion social)
puede lograrse de diversas maneras, cada una con implicaciones practicas muy diferentes.
Estas opciones se describen a continuacion.

Cabe sefalar que las siguientes alternativas pueden conducir a expansiones temporales y/o
de largo plazo/permanentes de la cobertura, segun el caso. Sin embargo, el proceso de las
politicas detras de las expansiones temporales es claramente distinto del compromiso que
requieren los cambios permanentes. Ademas, la experiencia regional ha demostrado que las
estrategias disefiadas con el objetivo de aumentar temporalmente la cobertura a menudo
conducen a aumentos permanentes.

1. Expansién através de programas (expansion horizontal, tal como se la define en la
seccion 2.1):

o Mediante la ampliacion de la cobertura geografica del programa:

= Expansiones geogréficas temporales: En teoria son factibles, pero no hemos
encontrado muchos ejemplos de programas que expandan y luego contraigan
su cobertura durante el periodo de respuesta.
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o

o

o

Expansiones geograficas a mas largo plazo: Algunos ejemplos son los
programas de transferencias monetarias en El Salvador, Guatemala, México,
Paraguay y Peru en respuesta a la crisis financiera mundial de 2008-2009.

Mediante la inscripcion de beneficiarios adicionales que son elegibles pero que
fueron excluidos de la ayuda original. La experiencia regional muestra que es
probable que este proceso conduzca a expansiones de largo plazo/permanentes (no
temporales).

Hogares recientemente elegibles por cambios en la situacion del hogar. Los
sistemas de registro a demanda (como los de Brasil y Chile, por ejemplo) en
teoria tienen la capacidad de adaptarse de manera flexible al nuevo niumero
de casos.'®

Hogares elegibles excluidos por cuestiones de cupo/restricciones
presupuestarias. Asi fue como respondieron los programas Pension 65 y
Prospera en Pert y México, respectivamente, a desastres recientes (véanse
el Recuadro 2 y Beazley, 2018).

Hogares elegibles excluidos por una amplia gama de otras razones (por
ejemplo, costos directos, indirectos y de oportunidad de la solicitud, etc.).

Ex beneficiarios que ya habian salido del programa. Esto ocurrid
recientemente en México (véase el Error! Reference source not found.) y es
una opcioén sencilla y rapida, ya que los datos operativos de los ex
beneficiarios ya estan disponibles.

Mediante una modificacion temporal o permanente de los criterios de elegibilidad.
En la practica, esto puede hacerse operativo mediante cualquiera de los dos
siguientes medios:

Un nuevo proceso de registro/inscripcion (ya sea una encuesta censal o
potencialmente a demanda) con el objetivo de identificar hogares
damnificados y evaluar la elegibilidad sobre la base de los criterios revisados.
Esto ocurrié en la respuesta de Dominica ante el huracan Maria (véase el
Error! Reference source not found.); o

Utilizar los datos existentes de proteccion social (por ejemplo, la informacion
de no beneficiarios de un registro social) y aplicar nuevos criterios. Esta es
una opcién que con frecuencia se consider6 y que por lo general se descartd
en la region, salvo en el caso de El Salvador en respuesta a la sequia de
2018; este punto se describe con mayor detalle en la seccion 3.2.1.

Mediante la autorizacion a acceder temporalmente a aquellos que ya estan inscritos,
pero que no estan recibiendo debido a ciertos requisitos/condiciones de calificacion.
Un ejemplo comun es dejar de exigir condicionalidades,” algo que ya incorporaron
las legislaciones de México y Colombia. Otro ejemplo es el requisito de trabajar en
un programa de empleo publico.

2. Expansion através de nuevos programas que aprovechen los sistemas de entrega
existentes y brinden un apoyo temporal a los huevos casos (“respuesta de respaldo”, tal
como se define en la seccion 2.1). Este enfoque incluye:

Aprovechamiento de datos existentes (por ejemplo, de la base de datos de un

programa o un registro social); y

O

16 Sin embargo, esto no siempre es asi, ya que los sistemas a demanda presentan numerosas barreras
de acceso (Barca, 2017).

17 Cabe sefialar que O’Brien et al. (2018) definen esto como un “ajuste de disefio”, es decir, cambios
menores en el disefio de un programa de proteccidn social con el objetivo de tener en cuenta los riesgos y
los impactos de los choques y las crisis que enfrentan normalmente los paises.
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o Aprovechamiento del enfoque y la capacidad de registro/inscripcion. Dos buenos
ejemplos son Chile, donde la capacidad de registro de los programas de proteccién
social se utiliza para reunir datos luego de un choque (véase el Recuadro 6), y
Ecuador, donde la capacidad del MIES se utilizé para implementar la respuesta
monetaria ante el terremoto de 2016 (véase el Recuadro 2).

3. Expansion através de nuevos programas “de emergencia” que se alinean con
programas existentes (alineamiento paralelo, tal como se define en la seccién 2.1). En
la regién hay pocas experiencias de este tipo, probablemente debido a que las
respuestas fueron mayormente dirigidas por el gobierno. Una excepcion es la respuesta
del PMA a la sequia de 2018 en El Salvador.

4. Expansion (a mas largo plazo) a través de nuevos programas de proteccion social.
Muchos paises de la region han respondido a grandes crisis, en particular la crisis
econdmica de 2008-2009, desarrollando nuevos programas de proteccion social (por
ejemplo, Argentina, El Salvador, Honduras, Belice y Guatemala).

De la descripcion anterior se desprende claramente que existe una serie de enfoques
potenciales para ampliar la cobertura mas alla de los beneficiarios actuales de la proteccion
social, cada uno con un conjunto de oportunidades, riesgos y desafios, y cada uno afectado
por lo que los paises tienen en vigencia antes de las emergencias. Ademas, debe recordarse
gue satisfacer las necesidades de las poblaciones damnificadas por los choques no solo
depende de la cobertura, sino también de que el apoyo sea el adecuado (por ejemplo, el
tipo, la cantidad, etc.).

Fuentes: Autores, elaborando sobre Beazley (proximamente), Beazley (2018a), Beazley et.al. (2016),
Barca y Beazley (2019), Grosh et.al. (2014) y O’Brien et al. (2018).

Respaldo

Existen experiencias en la region de actores humanitarios que
responden a través de sistemas gubernamentales existentes de
proteccidn social (“respaldo”). En Ecuador, por ejemplo, el PMA
canalizé su apoyo a través del sistema nacional de proteccion social y

Raspaids asi complementé la respuesta del gobierno al terremoto de 2016

(Beazley, 2017a). En Guatemala, el PMA se apoyé en los sistemas

administrativos de proteccion social para responder a la sequia prolongada en el
Corredor Seco (Solérzano, 2017). La estrategia de respaldo no solo permite a los
actores humanitarios responder de manera mas oportuna y llegar a un mayor nimero
de personas que con respuestas aisladas, sino que también fortalece los sistemas
gubernamentales. Desde la perspectiva del gobierno, estas estrategias de respuesta
ayudan a alinear la asistencia humanitaria internacional con la estrategia nacional de
respuesta.

La respuesta de respaldo no solo es pertinente para los actores humanitarios,
sino también para los gobiernos que estan estableciendo nuevos programas de
emergencia basados en mecanismos y procesos del sistema de protecciéon
social. En algunos casos, esta estrategia puede conducir a la utilizacién de todos los
sistemas y procesos de un programa existente, y asi crea un nuevo programa con un
nuevo nombre y una temporalidad determinada. Esta estrategia evita las confusiones a
las que estan expuestas las expansiones horizontales, en las que los beneficiarios de
largo plazo coexisten en el mismo programa con los beneficiarios temporales (por
ejemplo, durante el periodo de respuesta y recuperacion). Como ejemplo, en Ecuador,
el gobierno utilizé los procesos y las plataformas del MIES para responder al terremoto
de 2016. No se trataba de una expansion horizontal de programas existentes, sino de
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un nuevo programa de respuesta humanitaria basado en una capacidad existente
(véase el Error! Reference source not found.).

Hay experiencias de gobiernos de ALC que se apoyan en la capacidad del sector
de proteccién social pararesponder a emergencias. Por ejemplo, en Chile,
Ecuador, Jamaica y México, la capacidad de la proteccion social para recopilar y
gestionar datos se ha utilizado en las respuestas a choques recientes, a fin de
identificar los hogares damnificados (véase el Recuadro 6). Ademas, el sistema de
pagos del principal programa de TMC de Jamaica, el Programa de Progreso mediante
la Salud y la Educacion (PATH, su sigla en inglés), se utiliza para entregar la
asistencia monetaria a los beneficiarios y no beneficiarios afectados por los choques.
El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social emite cheques que se distribuyen a las
oficinas de correos locales, donde los damnificados los cobran.

Alineamiento paralelo

En laregién, son pocas las experiencias de organismos

humanitarios que respondan de manera que se alinee en la mayor

medida posible a un programa de proteccién social en vigencia o

a un posible programa futuro. Esto se debe al hecho de que en

aineamiento paralelo MUChOS paises las respuestas son implementadas directamente por

los gobiernos, pero también porque en los paises en los que los
organismos humanitarios implementan programas, la coordinacion e interaccion entre
los sectores humanitario y de proteccion social suele ser muy limitada.

Una experiencia interesante de alineacion paralela es la respuesta de El Salvador a la
sequia de 2018. El gobierno amplié el principal programa de transferencias monetarias
y ofrecié apoyo a los hogares afectados por la sequia. Esto consistié en expansiones
tanto verticales como horizontales. Sin embargo, el programa de transferencias
monetarias no tiene cobertura nacional, por lo que algunos de los municipios afectados
por la sequia no se cubrian con la expansion de la proteccion social. En consecuencia,
se implementaron dos enfoques complementarios en los municipios restantes: i) la
distribucién de alimentos, que es la respuesta tradicional del pais, y ii) un programa
humanitario de transferencias monetarias por parte del PMA. Este Gltimo se disefio
siguiendo parametros y criterios similares a los de la expansién del programa de
transferencias monetarias del gobierno y se desarroll6 con la intencion de que, en el
futuro, una vez que la proteccién social cubra todos los municipios afectados por las
sequias prolongadas, el gobierno pueda ofrecer el apoyo monetario cuando sea
necesario (Beazley, préximamente).

3.1.3 Segun el tipo de esquema de proteccién social

Cuando los sistemas de proteccién social de ALC fueron utilizados para
responder a emergencias, los paises recurrieron mayormente a sistemas y
programas existentes que cuentan con una mayor cobertura y una capacidad
administrativa mas sélida. Segun el contexto, esto puede significar la expansiéon de
un programa de TMC y/o de un programa de seguridad social o de alimentacion
escolar. Mientras que en un pais determinado la respuesta mas eficaz podria ser
ampliar un programa, en otro podria ser la expansion de otro programa, o incluso no
involucrar al sector de proteccion social en absoluto.
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Asistencia social en forma de transferencias monetarias

En cuanto a los diferentes esquemas de proteccion social utilizados para responder a
emergencias, la asistencia social en forma de transferencias monetarias es el tipo
mas popular en ALC. Hay varias razones para esta tendencia. En primer lugar, la
evidencia mundial ha demostrado que las transferencias monetarias estan asociadas
con efectos positivos en diversas dimensiones, desde la reduccion de la pobreza y la
desigualdad hasta el aumento del empoderamiento y la dignidad, y la promocién de los
derechos sociales, entre otros (véase el Recuadro 4). En segundo lugar, a medida que
los sistemas de proteccion social en ALC evolucionan, tienden a depender més de
esquemas que se basan en transferencias monetarias (contributivas y no
contributivas) y menos en otros tipos de esquemas. En consecuencia, a lo largo de los
afios gran parte de la capacidad administrativa se ha desarrollado para gestionar las
transferencias monetarias que llegan a los pobres, y se puede recurrir a ellas durante
la respuesta a emergencias. En tercer lugar, existen razones administrativas para
optar por una respuesta con transferencias monetarias cuando los mercados
funcionan: desde un punto de vista administrativo y logistico, es mas facil entregar
dinero que alimentos, el dinero puede impulsar los mercados y la economia local, y
permite a los beneficiarios comprar lo que necesitan.

Recuadro 4: Beneficios de las transferencias monetarias

Las transferencias monetarias ocupan un lugar cada vez mas central en las politicas de
proteccién social en el mundo en vias de desarrollo, y en los Ultimos quince afos han
registrado un aumento exponencial, tal como se ha documentado ampliamente (Fiszbein y
Schady, 2009). Es una tendencia que se ha mantenido en los Ultimos afios en parte debido a
su expansion generalizada en el Africa subsahariana (Banco Mundial, 2014). A nivel
mundial, el nimero de paises que implementan estos programas aumenté de 27 en 2008 a
52 en 2013 (Banco Mundial, 2014). Este crecimiento se ha visto respaldado por numerosas
pruebas; un gran nimero de evaluaciones han demostrado efectos positivos en diversas
dimensiones del bienestar (Bastagli et al., 2016; DFID, 2011; Banco Mundial, 2014). Sin
embargo, las transferencias monetarias y los cupones contindan siendo una pequefa parte
de la ayuda humanitaria (entre US$1.200- US$1.500 millones, o entre el 5% y el 6%),
aunque con frecuencia sean mas eficaces que la ayuda en especie (Overseas Development
Institute [ODI], 2015).

Algunos de los beneficios de las transferencias monetarias son los siguientes:

Reduccidn de la pobreza: La evidencia demuestra que, con un nivel correcto de
transferencias, tiempos y frecuencia, las transferencias monetarias reducen la pobreza de
ingresos. Existen pruebas sustanciales que las vinculan con aumentos en el consumo de los
hogares. Bastagli et al. (2016) hallaron 35 estudios sobre programas de transferencias
monetarias que registraban impactos en el gasto total de los hogares; 26 de ellos
demostraban al menos un impacto significativo y 25 demostraban un aumento en el gasto
total.

Seguridad alimentaria y nutricion: Las evaluaciones demuestran que las transferencias
monetarias aumentan la ingesta de alimentos en los hogares a través de un mayor gasto en
alimentos, y que pueden mejorar la nutricién al ofrecer acceso a alimentos mas diversos y de
mejor calidad. Sin embargo, el dinero en efectivo debe considerarse como un elemento méas
dentro un enfoque integral para abordar la malnutricion, incluidos el acceso a los alimentos y
otras intervenciones complementarias (Bailey y Hedlund, 2012).

Desigualdad de ingresos: Las transferencias monetarias ayudan a reducir la desigualdad
de ingresos cuando las principales caracteristicas de contexto, disefio e implementacion
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estan en su lugar. En Brasil, por ejemplo, el programa de transferencias monetarias Bolsa
Familia fue el responsable de que disminuyera el coeficiente de Gini entre 1995 y 2004
(DFID, 2011).

Flexibilidad y eleccién: Una de las principales ventajas de las transferencias monetarias es
que los beneficiarios deciden como y cuando utilizar el dinero, lo cual aumenta su agencia.
La evidencia del Programa de Subsistencia y Recuperacion Econdmica en el Norte de
Uganda (LEARN) de Accioén contra el Hambre (Action Contre La Faim) muestra que el
impacto de las transferencias monetarias no condicionadas puede ser significativamente
mayor que apoyos comparables en especie o cupones, porque los beneficiarios son libres de
decidir como utilizar el efectivo en cuanto lo reciben (Pietzsch, 2011). En la respuesta
humanitaria, las transferencias multipropdésito son transferencias monetarias sin
restricciones que dan prioridad a la eleccion y priorizacion de las necesidades de los propios
hogares damnificados. Constituyen la modalidad de ayuda que ofrece a las personas
afectadas por la crisis el mayor grado de flexibilidad, dignidad y eficiencia segiin sus
necesidades diversas (UNHCR et al., 2015).

Derechos sociales y dignidad: Al permitir a los beneficiarios controlar qué bienes y
servicios pagan sus hogares, muchos consideran que las transferencias monetarias son mas
dignas que recibir bienes en especie, ya que estas reconocen a los beneficiarios como
participantes activos en la provision de bienestar a la familia después de un desastre (Creti y
Jaspars, 2006; UNICEF, 2015). Algunos programas de transferencias monetarias se basan
en un reconocimiento formal de los derechos sociales, por ejemplo, la Ley Nacional de
Garantia del Empleo Rural Mahatma Gandhi, en India, reconoce el derecho al trabajo al
garantizar al menos 100 dias de empleo remunerado en trabajos manuales no cualificados.
Del mismo modo, el programa Bolsa Familia de Brasil se basa en el derecho a un ingreso
minimo para las familias brasilefias (Leisering y Barrientos, 2013).

Empoderamiento y género: La disponibilidad de dinero en efectivo brinda a los hogares la
sensacion de poder restaurado sobre la situacion inmediata. Por ejemplo, hay evidencia que
muestra que las pensiones sociales en Namibia y Lesoto han mejorado la situacion de las
personas mayores que no tienen familia, que de otro modo habrian quedado aisladas y
excluidas de la vida comunitaria. Ademas, al ocuparse de la falta de igualdad de género en
el acceso a la educacion y poner el dinero directamente en manos de las mujeres, las
transferencias monetarias también aumentan su poder de negociacion dentro de los hogares
y mejoran la asignacién de recursos para el desarrollo humano en los hogares, tal como lo
han demostrado el programa Prospera en México y el programa Bolsa Familia en Brasil
(DFID, 2011; Bastagli et al., 2016).

Reduccidn de estrategias negativas para lidiar con los choques: Durante las
emergencias, los hogares a veces venden sus activos productivos para cubrir sus
necesidades de consumo inmediato. Esto aumenta su vulnerabilidad futura y el riesgo a caer
en ciclos de pobreza crénica. Al proporcionar apoyo para el consumo inmediato, las
transferencias monetarias pueden evitar estas estrategias que disminuyen los bienes.
Asimismo, los beneficiaros habituales de los programas de transferencias monetarias
aumentan su solvencia crediticia dentro de sus comunidades y pueden acceder a préstamos
informales para satisfacer sus necesidades de consumo inmediatas durante una emergencia
(Sol6rzano 2016).

Impulso a las economias locales: En ciertos contextos, las transferencias monetarias
pueden contribuir a la reactivacion de los mercados y la economia local (ODI, 2015).

Por ultimo, vale la pena sefialar que afirmar que las transferencias monetarias se utilizan en
gran medida para comprar alcohol y tabaco no tiene fundamentos. Evans y Popova (2014)
revisaron 30 estudios sobre programas de transferencias monetarias en América Latina,
Africa y Asia, y demostraron que las transferencias no se utilizan consistentemente para
cubrir vicios en ninguno de estos &mbitos, independientemente de la presencia de
condicionalidades.

© Oxford Policy Management 20



Proteccion social reactiva frente a emergencias en América Latina y el Caribe: Principales hallazgos y
recomendaciones

Fuentes: Bailey y Hedlund (2012), Bastagli et al. (2016), Creti y Jaspars (2006), DFID (2011),
Evans y Popova (2014), Fiszbein y Schady (2009), Leisering y Barrientos (2013), ODI
(2015), Pietzsch (2011), Sol6rzano (2016), UNHCR et al. (2015) y UNICEF (2015).

Alimentacidén escolar

Los programas de alimentacion escolar también se han utilizado en respuestas a
emergencias, principalmente debido a su cobertura y a sus sistemas de entrega
establecidos. En Nicaragua, Honduras y Haiti, por ejemplo, la alimentacién escolar se
expandio verticalmente (a través de raciones adicionales de alimentos, la provisién de
alimentos durante los fines de semana o las vacaciones escolares, 0 una mejora en el
contenido nutricional/de calidad de las comidas) para responder a choques climaticos
(Beazley et al., 2016). En épocas de crisis, ademas de alimentar directamente a los
nifios y a sus familias (si se incorpora la racién para llevar a casa), estos programas
también pueden desalentar estrategias negativas para lidiar con los choques. Tienen
el potencial tanto de ocuparse del hambre a corto plazo como de la nutricion, a través
de alimentos nutritivos y suplementos fortificados con micronutrientes, e incentivan a
las familias pobres a enviar a sus hijos a la escuela en épocas de crisis. Ademas,
segun el contexto, cuando los programas de alimentacién escolar estan relacionados
con los pequefios agricultores y las economias locales (lo que se conoce como
“alimentacién escolar de cosecha propia”), estos también pueden representar una
oportunidad para recuperar y reactivar las economias locales después de un choque.

Por supuesto, la alimentacidon escolar de rutina solo llega a aquellos hogares
con nifios en edad escolar que asisten a la escuela, pero hay formas de
expandirla horizontalmente para brindar apoyo a otros damnificados. A pesar de
no ser comunes en la region, las raciones para llevar a casa (en forma de alimentos en
especie o transferencias monetarias) aseguran que la asistencia llegue a los demas
miembros del hogar, e incluso las familias sin nifios que vayan a la escuela podrian ser
asistidas si se estableciera el procedimiento correcto a nivel comunitario.*® Sin
embargo, la falta de infraestructura, posiblemente exacerbada por las interrupciones
durante la emergencia, puede afectar la velocidad con la que se adapta un programa.
Ademas, no hay que subestimar las dificultades que enfrentan en términos de
logistica, la firma de acuerdos entre los diferentes actores, el cumplimiento de las
normas minimas de higiene en contextos de crisis y la adquisicion de alimentos a gran
escala, el almacenaje y el transporte, aun en el caso de los programas de alimentacion
escolar en funcionamiento (PMA, 2013; Bastagli, 2014; Fafo, 2017).

Programas relacionados con el empleo publico

Los programas de empleo publico de la regién han sido creados en muchos
casos para responder a una emergencia. Paises como Argentina, Chile, El
Salvador, México, Perl y Uruguay, entre otros, han implementado programas de
empleo publico intensivos como respuesta a choques econémicos y naturales
(Beazley et al., 2016). Hay tres razones principales por las que estos programas han
sido populares para responder a emergencias: la autofocalizacion reduce los costos

18 por ejemplo, se podria convencer a la comunidad escolar (padres, maestros, administradores, etc.) de
acercarse a otros hogares damnificados que podrian incorporarse temporalmente al programa de
transferencias durante emergencias.
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administrativos, el requisito de trabajar hace que estos programas sean mas
aceptables desde el punto de vista politico, y los componentes de creacion y
rehabilitacién de recursos son particularmente Utiles para responder a desastres. Sin
embargo, la presencia de estos factores es cuestionable y, ademas, los programas de
empleo publico eficaces requieren recursos intensivos y son dificiles de implementar.
El requisito de trabajar también puede funcionar como una condicion de cualificacion
gue impone una carga excesiva a los beneficiarios en épocas de crisis, mientras que el
hecho de centrarse en aquellos que estan en edad de trabajar y estan dispuestos a
trabajar puede excluir a las categorias mas vulnerables que necesitan apoyo (McCord,
2013a).

Seguridad social

Aunque en principio la seguridad social esta disefiada para actuar como
estabilizador automatico luego de un choque, hay una serie de limitaciones que
restringen su uso en las respuestas a emergencias. En la practica, su cobertura es
considerablemente baja —en especial respecto de los mas pobres—y los ingresos
provenientes de contribuciones disminuyen durante las crisis, lo cual representa un
desafio para este tipo de respuesta. A pesar de estas limitaciones, en la regiéon hubo
algunas experiencias de expansion vertical de la seguridad social en respuestas a
emergencias, en paises como Argentina, Brasil, Costa Rica, Republica Dominicana, El
Salvador, Bahamas y Uruguay (Beazley et al., 2016). Debido a la naturaleza
contributiva de los planes de seguridad social, es muy poco frecuente ver que los
gobiernos amplien su cobertura al responder a una emergencia.

Subsidios

Con frecuencia se han creado o expandido subsidios de alimentos y
combustible para responder a choques econémicos (Coady et al., 2015). Por lo
general, se usan para proteger a la poblacion de los aumentos en los precios
internacionales, y a menudo se los percibe como temporales. Sin embargo, eliminarlos
suele representar un desafio en términos politicos, incluso después de la disminucién
de los precios internacionales. En el caso de los subsidios al combustible, estos
también tienen un costo ambiental, ya que contribuyen al cambio climatico y, por lo
tanto, crean una vulnerabilidad a futuro. Estas transferencias en general han tomado la
forma de subsidios para la oferta (a prestadores de servicios) con efectos regresivos,
ya que la mayor parte de los beneficios terminan alcanzado a aquellos con niveles de
consumo mas altos. Mas recientemente, los paises han comenzado a implementar
subsidios para la demanda, es decir, subsidios directos a usuarios/consumidores
necesitados y a reducir el costo total de los subsidios (Coady et al., 2015; Inchauste y
Victor, 2017). Algunos paises, como Argentina, Brasil, Chile, Republica Dominicana y
Uruguay, han recurrido a los sistemas de focalizacién de la proteccién social (por
ejemplo, los registros sociales) para llegar a los necesitados y proporcionar los
subsidios.
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Transferencias en especie y otros

Las respuestas a desastres en laregion suelen involucrar transferencias en
especie. Es mas frecuente que este tipo de apoyo sea liderado por el sector de
proteccion civil en lugar de que consista en la expansién de programas
existentes de proteccion social. Sin embargo, hay muy pocos ejemplos de
programas de proteccion social de transferencias en especie que se amplien para
responder a una emergencia, mas alla del caso de la alimentacion escolar descrito
anteriormente. En Republica Dominicana, por ejemplo, Plan Social y Comedores
Econdmicos, programas de proteccion social que transfieren principalmente alimentos
y productos basicos y alimento, respectivamente, se expandieron sustancialmente
para responder a recientes emergencias (Beazley, 2017b). Comedores Econémicos
cuenta con cocinas moviles que permitieron al programa proveer alimento a personas
afectadas por desastres no solo a lo largo del pais, sino también apoyando las
respuestas en Haiti, de ser necesario.

Por ultimo, en la regién existen pocas experiencias de expansién de otros tipos
de asistencia de proteccién social, como la transferencia de cupones o
exenciones de pagos (Beazley et al., 2016). Estos esquemas son menos costosos
(véase Banco Mundial, 2015) y tienen una menor capacidad administrativa que otros
tipos, como las transferencias monetarias y los programas de alimentacion escolar.

3.2 Preparacion del sistema

Nuestro marco tedérico analiza el nivel de preparacion del sistema de proteccion social
segun tres aspectos de disefio e implementacion, esenciales para una respuesta
oportuna y eficaz: el sistema de focalizacién y gestidén de la informacién, el
sistema de entrega, y la coordinacioén y el financiamiento.

3.2.1 Sistemas de focalizacion y gestion de la informacion

En esta subseccion, abordamos dos aspectos importantes relacionados con la
identificacion de los beneficiarios: los mecanismos de focalizacion y la gestion de la
informacion.

Antes de hacerlo, vale la pena visualizar el problema y la relacién entre la focalizacion
y la gestion de la informacion, como se ilustra en la Figura 2. La raiz del problema es
gue los hogares afectados por los chogues no son necesariamente los
beneficiarios habituales de los programas existentes de proteccion social. Esto
ocurre por diferencias en la poblacion objetivo, los criterios de elegibilidad y los
objetivos generales de estos programas. La superposicion de la poblacién que se
beneficia de la proteccion social (cuyos datos se encuentran en un “registro de
beneficiarios” (véase la Tabla 1) y la poblacién afectada por un choque esta
representada como area “a” en la Figura 2. Los paises cuyos programas existentes
tienen una amplia cobertura y que tienen criterios de focalizacion dirigidos a llegar a
las poblaciones vulnerables a las emergencias tienen mayor superposicion. Estos son
los individuos/hogares a los que se puede llegar mediante una expansion vertical o
aprovechando el registro de beneficiarios.

Dado que expandirse a los beneficiarios actuales es una respuesta parcial,
resulta necesaria la expansion a un nuevo numero de casos (las areas “b” y “c”
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para garantizar una respuesta integral. Tal como se describi6 en la seccion 3.1.2 y
el Recuadro 3, esto puede lograrse de diversas maneras. En algunos casos, cuando
hay disponibles registros apropiados con informacién sobre los no beneficiarios
(“registros sociales”; véase la Tabla 1), estos podrian utilizarse para identificar
rapidamente nuevos casos en las areas damnificadas (el area “b”). En otros casos,
habria que identificar los nuevos casos de las areas “b” y “c” mediante nuevos
esfuerzos de registro o programas enteramente nuevos.

Figura 2: Personas afectadas por el choque dentro de la poblacién general: por
gué la expansion constituye un desafio

a. Hogares que pueden
alcanzarse a través de la
expansion vertical (o utilizando
bases de datos de beneficiarios)

b. Hogares que pueden
alcanzarse a través de la
expansion horizontal (o
utilizando bases de datos
de no beneficiarios)

Bases de
datos de

beneficiarios

c. Hogares que pueden
alcanzarse con la expansién
herizontal (no cubiertos por
las bases de datos existentes)

Hogares afectados
por un chogque

Fuente: Barca y O’Brien (2017). Nota: (1) El tamafio de cada 6valo dependera de la situacion de cada
pais. (2) El évalo de “Poblacion nacional” representa el 100% de la poblacion. (3) Para simplificar las
cifras, el 6valo rojo ilustra un programa (por ejemplo, el programa principal del pais que tiene la mayor
cobertura), aunque la mayoria de los paises tienen varias bases de datos de distintos programas que a
veces se superponen parcialmente.

Mecanismos de focalizacion

Los mecanismos de focalizacion de la proteccion social de la
region han sido disefiados en gran parte con el objetivo de
llegar a los pobres crénicos y se basan en el uso de registros
administrativos y encuestas de hogares. Por lo tanto, tienen
una capacidad limitada para captar los efectos de las crisis
repentinas. Los programas de proteccion social suelen depender
de diversos mecanismos de focalizacion, a menudo combinados,
incluidas las focalizaciones demogréfica, geogréfica y con base en
la pobreza. Muchos de estos mecanismos estan disefiados para detectar condiciones
muy establecidas —como la pobreza cronica o la pertenencia a un determinado grupo
etario— y por eso no se consideran herramientas para detectar cambios repentinos en
el bienestar y los medios de subsistencia. Sin embargo, las primeras respuestas frente
a una emergencia podrian utilizar los datos de focalizacion existentes segin un
determinado conjunto de criterios para aumentar los beneficios existentes o ampliar la
cobertura.

Focalizacion
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Solo unos pocos paises de ALC cuentan con mecanismos desarrollados de
focalizacion de la proteccion social para responder a emergencias, es decir,
sistemas predisefiados que soporten el registro, la evaluacién de la elegibilidad
y lainscripcién de nuevos casos. Un ejemplo de esta accién preparatoria
fundamental es la Ficha Basica de Emergencia (FIBE), de Chile, un cuestionario de
una pagina que se utiliza durante emergencias para identificar los hogares afectados
por desastres naturales o provocados por el hombre a nivel local, provincial, regional o
nacional. La informacion reunida a través de la FIBE sirve para fundamentar la toma
de decisiones por parte del gobierno respecto de cémo brindar asistencia a las
poblaciones damnificadas, complementando los abordajes de rutina con la focalizacion
(véase el Recuadro 6).

Pocos programas de la region tienen protocolos de focalizacion que modifiquen
temporalmente las reglas y o los requisitos para responder a choques. Los
programas de transferencias monetarias Mas Familias en Accion, de Colombia, y PAP,
de Dominica, estan revisando en la actualidad sus protocolos para hacer los
programas mas flexibles y reactivos. Ademas, las normas de focalizacion de los
programas, que no fueron creadas para responder a emergencias pueden disminuir el
impacto de los programas en la respuesta a emergencias. Por ejemplo, en México, el
programa Prospera solia operar solo en lugares con servicios de salud y educacion, en
linea con las condiciones que los beneficiarios tienen que cumplir. En 2012, una fuerte
sequia tuvo un gran impacto en las comunidades indigenas del norte del pais. Aunque
tenian tasas muy altas de pobreza crénica, cuando se amplié el programa Prospera
para apoyar a las familias damnificadas, no se incluy6 a estas comunidades porque no
contaban con la infraestructura social apropiada para imponer las condicionalidades
(Solérzano, 2015). El programa reconocié este problema y, en consecuencia,
considero eliminar las condicionalidades de los manuales de operaciones si se
declaraba el estado de emergencia.*®

Sistemas de gestion de la informacion?

Es importante aclarar la terminologia relacionada con los sistemas de gestion de
la informacién que sirven al sector de la proteccién social (centrados en la
asistencia social, no la seguridad social). En la Tabla 1, esta se presenta en dos
dimensiones principales: 1) segun si contienen o no datos sobre no beneficiarios, y 2)
segun si se utilizan en uno o varios programas (Barca, 2017; Leite et al., 2017). Para
facilitar la comprensién, el término “registros sociales” se utilizara para hacer
referencia a aquellos registros que se utilizan en uno o varios programas.

Tabla 1: Sistemas de gestion de la informacion: aclaraciéon sobre la terminologia

Utilizado por un programa Utilizado por varios
programas
Solo contiene | Los registros de beneficiarios hacen | Los registros integrados de
informacion un seguimiento de los datos de los beneficiarios funcionan como un
sobre los beneficiarios y los beneficios para banco de datos que recopila
beneficiarios | apoyar la gestion e implementacion del | informacién de diferentes
programa (pagos, gestion de casos, programas sociales y sus

19 Mientras se completaba el presente informe, el programa Propsera se canceld.
20 Mas cominmente denominados "sistemas de informacion” de la proteccién social (conservamos la
terminologia para mantener la coherencia con los informes anteriores).
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Contiene
informacion
sobre los no
beneficiarios

supervision de las condicionalidades y

la reparacion de agravios) a través de
lo que a menudo se denomina
“sistema de informacion de gestion”
(MIS, por su sigla en inglés). En
términos de cobertura de poblacién,
los registros de beneficiarios
mantienen informacion solo de los
beneficiarios de determinado(s)
programa(s).

Los registros sociales informan los
procesos de difusion, admision y
registro, y la evaluacion de las
necesidades y condiciones para
determinar la potencial elegibilidad
para un programa social. Esa
evaluacion suele tener en cuenta
medidas de estatus socioeconomico,
factores categoricos o una
combinacién de ambos. En términos
de cobertura de poblacion, los
registros sociales contienen
informacién sobre todos aquellos que
lo solicitan, independientemente de
gue se los considere o no elegibles
para un programa social especifico, o
ya estén inscritos en uno.

sistemas de administracién de
beneficios, lo que permite el
monitoreo Y la coordinacién de
"quién recibe qué beneficios", y la
identificacion de duplicaciones
intencionadas o no intencionadas
entre los programas.

Los registros sociales
(integrados) combinan los
procesos de difusién, admision y
registro, y la evaluacion de las
necesidades y condiciones para
determinar la posible elegibilidad
para diversos programas. Sirven
como plataformas que apoyan el
acceso a los beneficios y
servicios que pueden extenderse
mucho mas alla de la esfera de la
asistencia social.

Fuente: Barca y Beazley (2019), elaborando sobre Barca (2017) y Leite et al. (2017)

Mas alla de estas distinciones, los registros y sus sistemas de informacién mas
amplios varian mucho de un pais a otro en cuanto a su estructura,? tamafio,

funciones y niveles de integracion intersectorial, lo que influye mucho en lo que
se puede y no se puede hacer con ellos (Barca, 2017). En Barca y O'Brien (2017) y

21 por ejemplo, la manera en que se recopilan los datos tiene significativas implicaciones en el uso de los
registros para la preparacion y la respuesta frente a emergencias. Los registros sociales suelen reunir
datos a través de censos, como en Ecuador, o a demanda, o con una combinacién de ambos, como en
Chile, Brasil y Colombia (Barca, 2017). El registro basado en censos implica un arduo abordaje en el
gue se realizan encuestas en todos los hogares de un area con intervalos determinados. Este abordaje
tiene mas posibilidades de llegar a los grupos mas pobres y vulnerables, que estan menos informados y
mas estigmatizados, y tiene la ventaja de que la visita de verificacion del hogar se realiza en el proceso de
encuesta sin necesidad de visitas adicionales. Sin embargo, la actualizacién de los registros es muy
costosa 'y a menudo se pospone, por lo que los registros tienden a representar una captura estatica de las
circunstancias socioecondmicas en un momento dado. El registro a demanda depende de que los
miembros de los hogares se acerquen a una oficina local de asistencia social para registrarse y solicitar
los beneficios. Las actuales estrategias de los registros a demanda incluyen el uso de aplicaciones en
linea o aplicaciones de teléfonos moviles. Este tipo de proceso de recopilacion de datos tiene costos
totales mas bajos debido a la autoseleccion, es dindmico, permite que se ingresen datos regularmente y
es mas facil de actualizar. Sin embargo, es posible que los pobres no participen por varias razones:
pueden carecer de informacion, temer la estigmatizacion y enfrentar otras barreras de acceso; los costos
pueden ser mayores si los trabajadores sociales deben verificar (mediante visitas domiciliarias) la
informacién proporcionada; solicitar la ayuda puede ser un proceso lento que implica largas colas y
burocracia; y se necesita una gran red de personal a nivel local. Aunque el registro a demanda parece
més adecuado para reunir informacion actualizada, que es fundamental para la focalizacién en las
respuestas a emergencias, los censos también podrian lograrlo si se realizaran con frecuencia. Una
combinacién de ambos, y la integracion de los datos con otras fuentes, puede mejorar la calidad de la
informacion disponible para tomar decisiones.
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Barca y Beazley (2019), se analiza a fondo un marco sencillo que puede utilizarse para
evaluar la posible utilidad de algunos registros existentes de proteccion social para
responder a emergencias, sobre la base de los siguientes criterios:

e Lacobertura se refiere al nimero de registros en comparacion con lo que se
percibiria como un conjunto completo de registros: el 100% de la poblacion, o el
100% de los necesitados.

e Los datos son relevantes si contienen las variables necesarias para el propoésito
establecido. Los datos reunidos para la prestacion de proteccién social a largo
plazo (es decir, otro propésito) pueden no siempre ser relevantes en una
emergencia si no contienen las variables que identifiquen de manera completa los
hogares de las zonas afectadas y, en el mejor de los casos, evalien sus
necesidades.

e Lavigencia de los datos es el grado en que los datos estan actualizados y
representan las situaciones reales de los hogares en el momento requerido. Por
supuesto, es imposible que los datos estandar (ex ante) de la proteccién social
reflejen la realidad después de un desastre, lo que significa que siempre se
requiere alguna forma de revalidacién posterior al evento. El factor relevante es
cuan actualizados estan en general los datos existentes.

e Laaccesibilidad se refiere a la facilidad con la que los potenciales usuarios —muy
probablemente organismos y departamentos gubernamentales nacionales o
locales o sus aliados— pueden obtener los datos.

o Los datos se consideran precisos si estan libres de errores y omisiones. La
precision implica que se puede depositar un alto nivel de confianza en ellos, lo que
afecta su amplia credibilidad y, en ultima instancia, la facilidad de usarlos.

e Los datos estan seguros cuando estan protegidos contra el acceso no autorizado,
el uso indebido o la corrupcién, y cuando se garantiza su privacidad. En contextos
de emergencia, aumenta la preocupacién por el uso indebido o la pérdida de esta
informacién, lo que expone potencialmente a los hogares a una mayor
vulnerabilidad.

Ademads, esta distincion entre los registros de beneficiarios y los registros sociales, que
se describe en la Tabla 1, tiene significativas implicaciones para las respuestas a
emergencias.

El uso de los datos de los beneficiarios para responder a una emergencia tiene
ventajas, pero también limitaciones notables en cuanto a la cobertura adecuada
de las poblaciones afectadas por el choque. Los registros de beneficiarios suelen
estar mas actualizados que los registros sociales y contienen informacién mas
relevante desde el punto de vista operativo, como datos de cuentas bancarias, datos
de contacto, direcciones, etc. (Barca y O’Brien, 2017). En consecuencia, la informacion
de estas bases de datos puede permitir que se brinde un apoyo oportuno a los
beneficiarios de los programas. Sin embargo, como ya se describi6 en la seccién
3.1.2, las expansiones verticales y los programas que aprovechan los datos de los
beneficiarios excluyen a los no beneficiarios?? y su precisién depende de la correlacion

22 Los beneficiarios de los programas de asistencia social rara vez superan el 20% de la poblacion y a
menudo son muchos menos.
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entre el disefio y la implementacion de la focalizacion con los efectos del choque
(Barca y Beazley, 2019) (véase también el Recuadro 5).

Los registros sociales,® que incluyen informacion sobre todos los potenciales
beneficiarios y son cada vez mas populares en la regién, suelen tener una mayor
cobertura de la poblacién,* pero rara vez estan disefiados para identificar la
poblacién expuesta a los choques. Una excepcion notable es el indice de
Vulnerabilidad ante Choques Climaticos (IVACC) de Republica Dominicana, que forma
parte del registro social llamado Sistema Unico de Beneficiarios (SIUBEN). EI IVACC
calcula la probabilidad de que determinado hogar pueda verse afectado por los
choques climaticos, como se explora en mayor detalle en el Recuadro 11, una practica
que se denomina “focalizacion climaticamente inteligente”.

No obstante, cuando satisfacen los criterios anteriores, los datos existentes de
los no beneficiarios almacenados en los registros sociales podrian resultar
valiosos para ofrecer una respuesta oportuna a los nuevos casos, lo que reduciria
la necesidad de nuevos registros costosos y lentos luego de un choque (véase el
Recuadro 2). Experiencias recientes en ALC muestran el valor potencial de este tipo
de datos en contextos con registros sociales integrados de amplia cobertura (alto nivel
de “completitud”). En Ecuador, el 66% de los hogares afectados por el terremoto de
2016 ya estaban inscritos en el registro social del RUD (Beazley, 2017a). En Perq, la
proporcién asciende al 80% en el caso de las inundaciones de 2017 (Beazley, 2018a).
En Chile, mas del 90% de los hogares afectados por emergencias recientes se
encontraban previamente incluidos en el registro.

Tabla 2: Cobertura de los registros sociales y superposicion de hogares
damnificados

Cobertura del Superposicion entre
rincioal proarama de Cobertura del el nuevo registro de
Fransfzrer?ciai registro social hogares
monetarias (% de la poblacion) damnificados y el
registro social
98%
NA 74% diversos choques
recientes
10% .
Bono de Desarrollo 53% 66%
Humano terremoto de 2016
8% 80%
0,
Juntos 60% inundaciones de 2017

Fuentes: Autores.

A pesar de este potencial, solo hay unas pocas experiencias en el uso de los
datos de no beneficiarios para las estrategias de expansién horizontal o

23 para mayor facilidad y simplicidad, también utilizaremos el término “registros sociales” para hacer
referencia a los registros sociales integrados.

24 La cobertura de los registros sociales varia de un pais a otro, con una cobertura de entre el 45% de la
poblacién (por ejemplo, en México) y el 85% (en Republica Dominicana). La cobertura esta parcialmente
influenciada por el enfoque subyacente del registro, entre otros aspectos.
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respaldo en ALC y otros lugares.®® Esto ocurri6 en El Salvador, donde los datos de
los no beneficiarios que estaban disponibles en el registro social se utilizaron para
focalizar la expansion horizontal de las transferencias de efectivo en respuesta a la
sequia de 2018 (Beazley, préximamente). A pesar de que Ecuador y Per( cuentan con
registros sociales bastante sélidos y de amplia cobertura, y de que la superposicion
entre la poblacion de los registros y la poblacion afectada por los recientes choques
fue alta, ninguno de los dos paises opto por utilizar el registro para realizar
expansiones rapidas. El gobierno de Ecuador decidi6 crear un registro de los hogares
damnificados para focalizar la respuesta de la proteccion social, lo que demoré la
respuesta monetaria unos cinco meses (Recuadro 2 y Beazley, 2017a). En el caso de
Per, luego de meses de deliberaciones, el gobierno decidié expandir verticalmente
los programas Juntos y Pensién 65 (Recuadro 2 y Beazley, 2018a). En ambos casos,
se brindaron otros tipos de apoyo desde el inicio de la crisis.

Hay varias explicaciones para el limitado numero de experiencias en el uso de
los datos existentes para las expansiones horizontales (Barca y Beazley, 2019),
incluidas las siguientes:

e Pocos paises cuentan con registros sociales de amplia cobertura y datos de buena
calidad;

e Con frecuencia, las bases de datos estaticas no contienen el tipo de informacion
gue se necesita para identificar los hogares mas afectados por un choque, porque
la situacion de los hogares suele verse afectada por el mismo choque;

e Esraro encontrar protocolos y planes para usar este tipo de datos en respuestas a
emergencias;

e Los tipos de datos que contienen los registros sociales nho siempre son relevantes
desde un punto de vista operativo ni utilizables para una respuesta inmediata (por
ejemplo, porque los hogares se registraron pero no hubo inscripcion previa)?;

¢ Los mandatos pueden limitar el papel de los ministerios/departamentos
encargados de gestionar los registros sociales; y

o Es posible que las expansiones horizontales basadas en los datos de registros
sociales conduzcan a errores significativos de inclusién (hogares no afectados por
el chogue que reciben ayuda) y a posibles errores de exclusion (véase el Recuadro
5). Esto no es solo una preocupacion para los gobiernos, sino que en algunos
casos las normas y reglamentos pueden prohibir este tipo de accién (Beazley,
2017a).

Recuadro 5: Focalizacién precisa vs celeridad

Tanto las expansiones verticales como las horizontales basadas en datos existentes
recopilados antes de una emergencia estan sujetos a errores de inclusion y exclusién (una
menor “precision de la focalizacion”). Sin embargo, con una planificacion y preparacion

25 Ademas de la expansion horizontal en México descrita en el Recuadro 2, el caso del Programa de la
Red de Seguridad contra el Hambre (HSNP) de Kenia es el ejemplo mas citado en la literatura mundial.
Este programa reuni6 datos adicionales que le permitieron una expansion horizontal para responder a los
choques. De hecho, la HSNP fue mas alla de la recopilacion de datos adicionales e hizo una inscripcion
previa de casi todos los hogares de los cuatro condados participantes, y también les dio cuentas
bancarias, a pesar de que casi 300.000 personas no reunian los requisitos para las transferencias de
rutina. Respecto de esto, el programa esté disefiado asi intencionadamente y esta preparado para
ampliarse (O’Brien et al., 2018).

26 Esto es lo que ocurre en el caso del HSNP de Kenia.

© Oxford Policy Management 29



Proteccion social reactiva frente a emergencias en América Latina y el Caribe: Principales hallazgos y
recomendaciones

adecuadas, estos enfoques podrian mejorar la celeridad de la respuesta. Se trata de un
equilibrio que requiere la atencion de los responsables de las politicas antes de que se
produzca un choque. Dado el contexto del pais (incluidas las caracteristicas de los datos
existentes de la proteccion social y los sistemas de informacion), ¢,cual es el verdadero costo
de retrasar una respuesta en pos de una focalizacion mas precisa?

La literatura sobre este tema es inequivoca: en general, la celeridad suele ser mas
importante que la precision total de la focalizacion, en especial en la primera fase de la
asistencia (Pelham et al., 2011; Beazley et al., 2017; O'Brien et al., 2018).

Especificamente, los errores de inclusion pueden y deben tolerarse en el corto plazo, en
especial porque pueden contribuir a controlar las tensiones dentro de las comunidades
beneficiarias, aunque existe un mayor riesgo de que los programas se utilicen politicamente.
En cambio, los errores de exclusion deben abordarse enseguida mediante un soélido
mecanismo de reclamaciones y respuestas complementarias para llegar rapidamente a
todos los hogares damnificados (Pelham et al., 2011; O’Brien et al., 2018). En la segunda
fase de la respuesta, la recopilacion de datos podria permitir ajustar la focalizacion inicial
mediante una evaluacién de quién deberia seguir recibiendo apoyo.

Fuente: Barca y Beazley (2019).

Una mayor integracion de los sistemas de informacién, junto con buenos
procesos de recopilaciéon de datos, puede aumentar la capacidad de un sistema
para responder. La interoperabilidad de los sistemas permite el flujo y la gestién de la
informacion dentro del sector de proteccién social, y a veces mas alla. Algunos paises
de la regién —normalmente aquellos con sistemas de proteccion social mas fuertes—
han invertido en la integracién de las bases de datos. Por ejemplo, en Argentina, un
pais con un sistema de proteccién social de amplia cobertura, mecanismos de entrega
bien establecidos y sistemas considerablemente integrados, el gobierno respondi6 a
varios de los recientes desastres a pequefia escala con un rapido aumento de los
beneficios no contributivos y contributivos por un determinado tiempo (Beazley et al.,
2016).

La capacidad de la proteccién social para recopilar y gestionar la informacion
puede aprovecharse antes o después de una emergencia, mas alla de los datos
en si mismos. Los gobiernos que gestionan programas de proteccion social tienden a
desarrollar capacidades, desde habilidades técnicas para recolectar y gestionar datos
hasta acuerdos de interoperabilidad con otros ministerios o sectores (véase el
Recuadro 6).

Por altimo, los datos y la informacién del sector de proteccidn social pueden
apoyar unatoma de decisiones mas amplia para una mejor preparacion frente a
emergencias. Por ejemplo, podria apoyar el desarrollo de un perfil de riesgo de los
ciudadanos en todo el pais y la modelizacién previa de posibles casos, costos y
opciones de respuestas a emergencias, y asi contribuir a la planificacién financiera.
Los datos del IVACC de Republica Dominicana se han utilizado para pronosticar el
numero de personas damnificadas por los desastres climaticos, pero el uso de esta
informacién en la preparacion y respuesta a emergencias ha sido muy limitado
(Beazley, 2017b).

Recuadro 6: Aprovechar la capacidad y los sistemas existentes: algunas
experiencias

En Chile, la FIBE se utiliza para identificar hogares afectados por desastres naturales o
provocados por el hombre. La informacién reunida a través de la FIBE apoya la toma de
decisiones por parte del gobierno sobre cémo brindar asistencia a las poblaciones
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damnificadas: para recibir cualquier tipo de asistencia gubernamental (de cualquier sector),
los hogares deben estar registrados en la FIBE. El Ministerio de Desarrollo Social (MSD)
esta a cargo de gestionar la base de datos de la FIBE y de capacitar y apoyar a las
administraciones locales en materia de recopilacion de datos. EI MSD fue seleccionado para
desempeniar este rol, a diferencia del ministerio con el mandato de la gestion de riesgos de
desastres, por su experiencia y capacidad en la gestién de informacion y, en particular, en la
gestion del registro social del pais y del sistema de informacién mas amplio, que esta
vinculado a los datos de la FIBE. Por ejemplo, en esta capacidad, el MSD tiene acuerdos de
interoperabilidad ya firmados con otros ministerios, organismos gubernamentales y
autoridades locales, y es el responsable del desarrollo continuo de la capacidad de los
encuestadores de la FIBE dentro de los municipios (Beazley et al., 2016; entrevistas
personales con el personal del MSD).

En México, se aproveché la capacidad del programa Prospera a nivel local para recolectar
nuevamente datos luego del terremoto de 2017. El personal del programa se encarg6 de
registrar los hogares afectados por el choque.

En Ecuador, el Ministerio de Asistencia Social (MIES) registré los hogares afectados por el
terremoto de 2016. Al principio de la crisis, otros organismos gubernamentales estuvieron a
cargo del proceso de recopilacion de datos (como la oficina de estadisticas), pero luego de
algunos problemas operativos se decidié que el MIES, debido a su capacidad a nivel local y
su experiencia con hogares vulnerables, debia dirigir el procedimiento. Ademas, el Ministerio
Coordinador de Desarrollo Social fue designado para gestionar la base de datos del registro
precisamente por su experiencia en la gestion del registro social integrado (Beazley, 2017a).

En Jamaica, los trabajadores sociales del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social recopilan
la informacién de los hogares damnificados después de un choque y determinan el apoyo
gue necesitan. Esto mismo ocurrié en las respuestas a los huracanes Dean y Sandy en 2007
y 2012, respectivamente.

Fuentes: Beazley et al. (2016) y Beazley (2017a).

3.2.2 Sistemas de entrega

Las experiencias revisadas en este estudio sugieren que ha
habido poca planificacion en relacion con la adaptacion de
mecanismos de entrega existentes o el desarrollo de nuevos
mecanismos previo al choque. En la practica, la mayoria de las
respuestas a los choques a través de la proteccién social han
implicado expansiones verticales u horizontales posteriores de
esqguemas existentes y, por lo tanto, se basaron en los

Entrega mecanismos de entrega existentes.

Existen desafios relacionados con hacer mas resilientes a emergencias a los
mecanismos de entrega. Durante las emergencias, pueden surgir diversos
problemas, desde cortes de energia y caminos bloqueados hasta individuos que
pierden sus tarjetas/credenciales del programa. Los programas y mecanismos de
entrega reactivos tendrian que tener un plan para tales eventos y fortalecer el
mecanismo de entrega tanto como les sea posible.

Se estan introduciendo cada vez mas sistemas de pago electrénico en las
respuestas a emergencias en la region y en otros lugares. Estos sistemas también
estan bien establecidos en muchos sistemas de proteccion social de ALC, lo que
permite a los gobiernos llegar a grandes segmentos de los pobres y los vulnerables.
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El uso generalizado de pagos electrénicos para la proteccién social basada en el
dinero en efectivo ofrece una oportunidad para respuestas rapidas y eficientes
frente a emergencias (véase el Recuadro 7). Pero, a pesar de ser algo prometedor,
la expansién horizontal de los esquemas de transferencias monetarias con
mecanismos de pago electrénico es todo un desafio, a menos que también se hayan
establecido mecanismos para no beneficiarios (como en Kenia, por ejemplo) o que el
sistema tenga un alcance y requisitos que permitan incorporar facilmente nuevos
beneficiarios (como en Ecuador; véase Beazley, 2017a).

Recuadro 7: Uso de transferencias electrénicas en respuestas a emergencias

Es cada vez mayor el reconocimiento de que los sistemas de pago electrénico tienen el
potencial de proporcionar una entrega mas eficiente y confiable de las transferencias
monetarias. Casi el 50% de los programas de transferencias monetarias lanzados a
nivel mundial en la primera década del siglo XXI (sobre todo en paises de ingresos
medios) utilizan pagos electrénicos (Smith et al., 2011). Estos permiten la transferencia del
valor financiero de la cuenta bancaria del gobierno a las cuentas bancarias o teléfonos
moviles de los beneficiarios. De acuerdo con la evidencia de 25 programas de transferencias
monetarias de 11 paises que han utilizado sistemas de pago electronico (ibid.), las
principales ventajas comparativas son:

. mejoras en la seguridad del personal y los beneficiarios;
. reduccién de pérdidas;

. mejoras en la conciliacién y el control de los gastos;

. mayor velocidad y eficiencia de las transferencias;

. reduccion de los costos para el organismo y el beneficiario; y

o 01 A W N P

. potencial para lograr impactos mas grandes en el beneficiario.

Sin embargo, los mecanismos de pago manual se consideran intrinsecamente propensos a
la ineficiencia y al riesgo, a desviar al personal de las responsabilidades basicas y a imponer
costos ocultos.

Algunos de los principales desafios para establecer los pagos electrénicos son la falta de
experiencia con la tecnologia, las redes e infraestructura deficientes o sus afectaciones
durante una emergencia, los niveles bajos de alfabetizacién y la falta de capacidad de los
organismos implementadores. O’Brien et al. (2013) hallaron que no hay evidencia que
sugiera que las transferencias electrénicas son sistematicamente mas econémicas que las
transferencias manuales. Los esquemas de transferencias electronicas tienen un costo
mucho mayor al principio, en especial cuando empiezan a implementarse, pero luego hacer
los pagos cuesta menos. Por lo tanto, es recién después de varias transferencias que la
reduccién de los costos recurrentes comienza a compensar los altos costos de los pagos
Unicos. Es posible que un programa no llegue a pagar el total de esto hasta mucho tiempo
después de terminada la emergencia. En consecuencia, es probable que los sistemas de
pago electrénico se vuelvan mas eficaces en términos de costos cuando se los disefie
y utilice para los programas habituales de proteccién social, y luego se usen también
para responder a emergencias.

En este sentido, el uso generalizado de pagos electrénicos para la proteccién social
basada en transferencias monetarias en ALC brinda una oportunidad para llevar a
cabo respuestas rapidas y eficientes frente a emergencias. Algunos de los paises con
sistemas de pago electrénico son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Honduras, México, Paraguay, Peru, Republica Dominicana y Uruguay (Proyecto Capital,
2017).

Fuentes: O’Brien et al. (2013), Proyecto Capital (2017), Smith et al. (2011) y Villada (2013).
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Dentro de los pagos electrénicos, los servicios de dinero movil son prometedores por
su amplio alcance y bajo costo, y es posible que se trate de una tecnologia que
muchos programas de proteccion social utilizaran en el futuro. Algunos paises ya
empezaron a utilizarla. El DaviPlata de Colombia es un buen ejemplo, ya que
transfiere pagos a través de teléfonos moviles a algunos beneficiarios del programa
Mas Familias en Accién. Ecuador también esta probando esta tecnologia en la
actualidad con el programa Bono de Desarrollo Humano. Sin embargo, el uso y la
evaluacion de los servicios de dinero mévil en programas de proteccion social a larga
escala en la region siguen siendo limitados, tal como su uso en respuestas a
emergencias.?’

3.2.3 Coordinacion y financiamiento

En cuanto ala coordinacién, en la mayoria de los paises de
ALC los sectores de proteccidn social y proteccion civil
funcionan en paralelo, con una interaccién limitada en la
practica, aun cuando existen mecanismos formales de
coordinacién. A pesar de la mayor conciencia de la importancia
de esta coordinacion y de ciertas iniciativas, como las comisiones
interministeriales, esta sigue siendo un area incipiente. Un ejemplo
de coordinacion interministerial es el Sistema Nacional para la
Coordinacién Prevencion Mitigacion y Atencion de Desastres (SINAPRED) de
y financiamiento  Njicaragua. Este organismo esta a cargo de la prevencion,
mitigacién y respuesta frente a desastres, es dirigido por la
presidencia y esta integrado por todos los ministerios, lo cual muestra su abordaje
multidimensional para responder a emergencias. Ademas, cuenta con comisiones en
todos los niveles, del nacional al local, para mejorar la coordinacién vertical. Otro caso
es el acuerdo de colaboracion firmado recientemente entre el programa Prospera y
Proteccién Civil de México, cuyo objetivo es apoyar las acciones de proteccion civil
mediante la provision de informacién sobre gestidn de riesgos de desastres y
capacitacion a los beneficiarios del programa.

Con frecuencia, la estructura institucional y los mandatos de la gestion de
riesgos de desastres y la proteccion social no promueven la colaboracion entre
los dos sectores v, si lo hacen, entonces en la practica esto no se concreta
plenamente. En el Recuadro 8 se presentan los casos de Guatemala y Pera al
respecto.

Recuadro 8: Mandatos institucionales de la proteccién social para responder a
emergencias: Guatemala, Pert y Jamaica

En Guatemala, el Ministerio de Desarrollo Social tiene un mandato legal formal y un rol
especifico para desarrollar estrategias de prevencion, y se centra en la poblacién que vive en
asentamientos precarios y vulnerables a desastres y desgracias publicas. Como respuesta a
este mandato, el ministerio ha disefiado un Plan de Respuesta Institucional, que tiene por
objeto proteger y responder a la poblacion afectada por desastres, emergencias, desgracias,
crisis o conflictos, en zonas urbanas o rurales, de acuerdo con las propias capacidades y a
través de las operaciones bésicas del programa, incluido el Bono (un programa de
donaciones), que incluye un componente de emergencia (el Bono calamidad). Si bien existen

27 Por ejemplo, de los 11 paises con programas de transferencias monetarias apoyados por el Proyecto
Capital, que promueve el vinculo entre la proteccion social y la inclusién financiera, solo en dos (Paraguay
y Colombia) se utiliza la tecnologia mévil (Fundacion Capital, s.f.).
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disposiciones institucionales para que el ministerio contribuya a la respuesta frente a
desastres a través de sus principales programas, hasta la fecha no se ha utilizado debido a
importantes limitaciones presupuestarias y administrativas.

En Per(, el Ministerio de Desarrollo e Inclusion Social (MIDIS) es el principal ministerio para
la proteccion social y es responsable de una serie de programas e instrumentos de la
proteccion social, incluido el programa a gran escala de TMC Juntos. Todas las entidades
gubernamentales que gestionan programas de proteccién social forman parte del Sistema
Nacional de Gestion de Riesgos (SINAGERD), que, en principio, crea un marco legal para la
coordinacion. Sin embargo, en la practica, esto no se traduce necesariamente en una
coordinacion estratégica y operativa eficaz, en particular entre el SINAGERD y el sistema
nacional de proteccion social en su totalidad. Dentro del SINAGERD, el rol de entidad de
“primera respuesta” ha sido asignado al Ministerio de Mujeres y Poblaciones Vulnerables
(MIMP), que tiene el mandato de proteger a las poblaciones vulnerables. Sin embargo, el
MIDIS cuenta con un presupuesto anual casi diez veces superior al del MIMP, y este Ultimo
no es responsable de programas de transferencias con una amplia cobertura. Esta situacion
cambi6 en febrero de 2019, cuando se modifico la ley del SINAGERD y se asigné al MIDIS
como el rol de entidad de “primera respuestas”.?®

En Jamaica, el principal ministerio encargado de la asistencia social, el Ministry of Labour
and Social Security, lidera la sub-comision de asistencia humanitaria del sistema de gestién
de riesgos y esta, por lo tanto, junto con la oficina de gestion de riesgos (Office of Disaster
Preparedness and Emergency Management) a cargo de la planificacion y respuesta
humanitaria. A su vez, el ministerio da asistencia en efectivo y en especie a personas
afectadas por desastres y esta a cargo de implementar la evaluacién de dafios de hogares.

Fuentes: Solérzano (2017) y Beazley (2017c).

Las estrategias nacionales de respuesta ante emergencias suelen establecer
mecanismos de coordinacion en difirentes niveles, como los llamados Centros de
Operaciones de Emergencias. El grado de participacion del sector de proteccién social
en estos mecanismos de coordinacién difiere de un pais a otro, aungque algunas
experiencias recientes han demostrado que frente a emergencias de mediana y gran
escala estos mecanismos se ven desafiados, en particular a nivel local (véanse, por
ejemplo, Beazley, 2017ay 2017b).

Una buena practica es que el area de proteccion civil se establezca en la presidencia o
en el Ministerio del Interior, ya que contribuye al fortalecimiento de la transversalidad
del temay centraliza la coordinacién en el mas alto nivel, como ocurre en Chile y
México. Sin embargo, en muchos paises el area se encuentra en el Ministerio de
Defensa como resultado de un enfoque que vincula las respuestas a emergencias con
la defensa civil.

Tal como ocurre con los gobiernos, los aliados también suelen estar divididos
entre aquellos que brindan apoyo a la creacién o el fortalecimiento de los
sistemas de proteccion social (los “actores de desarrollo”) y los que responden
a emergencias (los “actores humanitarios”). La coordinacion entre estos dos
sectores es también a veces limitada, ya que sus obijetivos, agendas, tiempos,
recursos de financiamiento e incentivos no siempre coinciden. Existen también actores

28 Decreto 010-2019.
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internacionales cuyo apoyo es en forma de asistencia técnica, que ocasionalmente
pueden tener un rol importante en la creacion de puentes entre los diferentes actores.

Financiamiento

Segun los hallazgos del estudio, no se registran en laregidén experiencias de
desarrollo de instrumentos especificos para financiar la proteccion social
reactiva frente a emergencias. Por ello no es comun encontrar sistemas y programas
de proteccion social con fondos de contingencia para responder a emergencias. Una
excepcion es el Programa de Empleo Temporal (PET) de México, supervisado por la
Secretaria de Desarrollo Social e implementado por varios ministerios sectoriales
(Transporte, Medio Ambiente y Trabajo). La Secretaria de Gobernacion se ocupa de
coordinar la respuesta institucional a los desastres naturales y de controlar un
importante fondo nacional de emergencia para responder a desastres (conocido como
FONDEN: Fondo de Desastres Naturales), al que todos los ministerios que
implementan el PET deben asignar un porcentaje de sus fondos. Existe una ley
parlamentaria que estipula las responsabilidades de cada parte y exige el mecanismo
de coordinacion.

En la préctica, las respuestas a través de sistemas de proteccion social han
implicado en su mayoria la reasignacion de recursos presupuestarios. Sin
embargo, esto puede ejercer presion sobre los gastos publicos, dada la mayor
frecuencia y el aumento en la magnitud de los desastres (Hallegatte et al., 2016).

La asistencia humanitaria también ha sido una fuente importante de
financiamiento en la region, aunque hay variaciones sustanciales. Mientras que el
monto total de las transferencias monetarias de emergencia de Dominica en respuesta
al huracan Maria en 2017 (expansiones verticales y horizontales) fue financiado por el
PMA y UNICEF, un poco menos del 30% de las transferencias monetarias del
gobierno ecuatoriano a las familias afectadas por el terremoto de 2016 fueron
financiadas con ayuda del PMA y sus donantes (véase el Recuadro 2).2° En Perd, el
gobierno financié la totalidad de la expansion vertical de Juntos y Pension 65 en 2017
(Beazley, 2018a).

Con el aumento de la frecuencia de los choques, incluidos aquellos relacionados con
el cambio climéatico, a los gobiernos les resultara cada vez mas dificil cubrir los
recursos necesarios para satisfacer todas las necesidades en su respuesta a
emergencias. Las mejores practicas a nivel global en cuanto al financiamiento de
la gestion de riesgos de desastres sugieren la necesidad de diversificar el riesgo
combinando diferentes instrumentos financieros, como los instrumentos de
mercado, los créditos contingentes y los instrumentos presupuestarios. En la
siguiente tabla se presentan algunos ejemplos.

29 El PMA aport6 US$8.100.000 para financiar la respuesta monetaria descrita en el Recuadro 2, mientras
que el gobierno aporté US$20.147.255 hasta el 28 de marzo de 2018, segun el MIES.
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Tabla 3: Instrumentos financieros para la diversificacion de riesgos

Estrategia

Instrumentos de
mercado

Crédito
contingente

Descripcion

Transferencias de riesgos para bienes
(seguros de propiedad o agricolas) y
para la gestion presupuestaria
(seguros paramétricos)

Instrumentos financieros que
proporcionan liquidez inmediatamente
después de un choque

Ejemplos

Fondo de Seguro
contra Riesgos de
Catastrofe para el

Caribe (CCRIF, por
su sigla en inglés);
véase el Recuadro

9

Opcioén de
Desembolso
Diferido ante el
Riesgo de
Catastrofes
(también conocida

como CAT-DDO)
con el Banco

Mundial

Instrumentos Fondos de reserva, presupuestos de FONDEN en
resupuestarios contingencia y reasignaciones México (fondo de
P P presupuestarias reserva)

Fuente: Basado en Banco Mundial (2017) y Beazley (2017b).

1) Instrumentos presupuestarios (fondos de contingencia/reserva): Muchos
gobiernos establecen fondos nacionales para financiar actividades de
preparacion, respuesta y recuperacion. Estos fondos son relativamente
econdmicos y estan disponibles de inmediato, lo que permite a los organismos
nacionales y locales elaborar planes de contingencia realistas:

e Por ejemplo, el FONDEN de México se cre6é como una herramienta
presupuestaria para asignar rapidamente fondos federales para la
rehabilitacién de la infraestructura publica afectada por los desastres.

¢ La mayoria de los paises de la region tienen limites presupuestarios
para las respuestas a emergencias. En los presupuestos nacionales
anuales de Per( y Republica Dominicana se asigna el 1% de los
ingresos corrientes a las respuestas a emergencias o contingencias. En
el dltimo caso, sin embargo, rara vez se asigna el monto total (Beazley,
2017b). En Peru, esta disposicion permitié al gobierno realizar
transferencias Unicas a los beneficiarios de los principales programas
monetarios no contributivos en las zonas afectadas por las
inundaciones de 2017 (Beazley, 2017c).

2) Crédito contingente: Se trata principalmente de acuerdos previos sobre
préstamos destinados a dar a los paises liquidez inmediata luego de un choque
econdmico o un desastre natural. Por lo general, los ofrecen los bancos
multilaterales de desarrollo y las instituciones financieras internacionales. Esto
permite asegurar un financiamiento més alla de los propios fondos de un
gobierno para las respuestas a emergencias (Banco Mundial, 2017). La
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liberacion del crédito de emergencia puede proporcionar liquidez inmediata a
los paises luego de un desastre, aunque tiene la desventaja de aumentar la
deuda nacional (O’Brien et al., 2018).

En 2017 el gobierno de Republica Dominicana firmé un préstamo de
contingencia con el Banco Mundial (un Cat-DDO) por un valor de
US$150 millones (Beazley, 2017b).

El Salvador tiene préstamos de contingencia con el gobierno de Japén
por un valor de US$50 millones (Beazley, 2018b).

En 2018, el Banco Mundial emitié un bono para catastrofes para
multiples paises que proporciona colectivamente US$1.360 millones
para proteger contra terremotos a Chile, Colombia, México y Peru
(Banco Mundial, 2018).

3) Instrumentos de mercado parala de transferencia de riesgos: Son
productos o acuerdos mediante los cuales un gobierno transfiere el riesgo de
determinados desastres meteoroldgicos o geoldgicos a actores del mercado
(compaiiias de seguros, compafiias de reaseguros, bancos e inversores) que
estan dispuestos a aceptarlos. Por ejemplo, los fondos comunes de riesgos de
catastrofe podrian utilizarse para asegurar la infraestructura publica o para
gestionar los pasivos contingentes derivados de la expansion de los programas
de proteccion social.

El CCRIF utiliza seguros paramétricos para proporcionar liquidez a
corto plazo y de desembolso rapido para financiar las respuestas y la
recuperacion en 16 paises del Caribe y América Central expuestos a
grandes terremotos, fuertes lluvias y huracanes (ibid.) (véase el
Recuadro 9). Por ejemplo, el CCRIF pag6 a Haiti US$20 millones y
US$7,7 millones luego del huracan Matthew en 2016 y el terremoto de
2010 (OPM, 2017b) y US$19 millones a Dominica después del huracan
Maria en 2017 (Beazley, 2018a).
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Recuadro 9: Fondo de Seguro contra Riesgos de Catastrofe para el Caribe
(CCRIF)

En 2007, se cre6 el CCRIF como el primer fondo de riesgos del mundo para multiples
paises, y fue el primer instrumento de seguros en desarrollar con éxito polizas
parameétricas respaldadas por mercados tradicionales y de capitales. Se lo disefid como
un fondo de catastrofe regional para los gobiernos del Caribe, con el objetivo de limitar el
impacto financiero de los devastadores huracanes y terremotos, ofreciendo una rapida
liquidez financiera al poner en marcha una politica.

Funciona combinando los beneficios de las reservas de los paises participantes con la
capacidad financiera de los mercados financieros internacionales. Retiene algunos de los
riesgos transferidos por los paises participantes con sus propias reservas y transfiere
algunos de ellos a los mercados de reaseguros cuando esto es eficaz en términos de
costos. Esta estructura da como resultado un instrumento de financiamiento del riesgo
particularmente eficaz que proporciona a los paises participantes polizas de seguro a
aproximadamente la mitad del precio que obtendrian si se acercaran a la industria de
reaseguros por su cuenta.

El fondo se reestructuré como una compafiia de cartera segregada para facilitar la
expansion hacia nuevos productos y areas geograficas, y ahora se llama Compaiiia de
Cartera Segregada CCRIF (CCRIF SPC). La nueva estructura, en la que los productos se
ofrecen a través de diferentes carteras, permite la segregacion total del riesgo.

El CCRIF SPC ofrece poélizas contra terremotos, huracanes y diluvios a los gobiernos del
Caribe y Centroamérica. Su mecanismo de seguro parameétrico le permite hacer pagos
rapidos para ayudar a sus miembros a financiar la respuesta inicial ante un desastre y
mantener las funciones gubernamentales basicas luego de una catastrofe. En 2017 se
introdujo la cobertura deducible agregada (ADC), una nueva caracteristica para las polizas
contra ciclones tropicales y terremotos. El ADC se disefi6 para ser similar a un fondo de
reserva dedicado que proporciona un pago minimo por eventos que objetivamente no son
suficientes para activar una pdliza del CCRIF, porque las pérdidas modeladas estan por
debajo del punto de vinculacién.

Desde su inicio en 2007, CCRIF SPC ha realizado pagos de mas de US$139 millones a
13 paises miembro, y todos los pagos se realizaron dentro de los 14 dias posteriores al
choque. Ademas, el CCRIF ha realizado 7 pagos por un total de casi US$700.000 bajo la
ADC de gobiernos miembro.

En la actualidad hay 21 paises miembro del fondo:

Anguila, Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Bermudas, Dominica,
Granada, Haiti, Islas Caiman, Islas Virgenes Britanicas, Jamaica, Montserrat,
Panama@, San Crist6bal y Nieves, San Martin, San Vicente y las Granadinas, Santa
Lucia, Trinidad y Tobago, y las islas Turcas y Caicos. Nicaragua es el primer
gobierno centroamericano en ser parte del CCRIF.

Fuente:
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4  Recomendaciones: ¢cOmo se puede
lograr que los sistemas de proteccion
social sean mas reactivos frente a
emergencias?

En esta seccién, ofrecemos recomendaciones generales con el objetivo de hacer que
los sistemas de proteccion social sean mas reactivos frente a emergencias. Es
importante destacar que las politicas dependen del contexto local, en términos de la
capacidad del sistema de proteccién social, del sector de proteccion civil y otros
sectores, asi como de la voluntad politica para las reformas necesarias, del perfil de
riesgo del pais, y de muchos otros factores. Por lo tanto, las siguientes sugerencias
deberan evaluarse con cuidado en funcion del contexto especifico de cada pais y
detallarse més a fondo, seguramente a través de consultas dentro del pais y el
desarrollo de hojas de ruta especificas.

Antes de enunciar nuestras recomendaciones para las politicas, identificaremos los
factores clave para una proteccion social reactiva frente a emergencias en ALC, de
acuerdo con el analisis expuesto en las secciones anteriores, y los describiremos a lo
largo del ciclo de los choques.

4.1 Factores clave

4.1.1 Respuesta del sistema

1. Realizar diaghdsticos y evaluaciones de viabilidad para determinar si es
apropiado utilizar sistemas de proteccidn social para responder a choques
covariados. Solo porque adaptar programas existentes es viable no significa que
hacerlo sea necesariamente recomendable. Para determinar si lo es, sera
importante “comparar opciones con otras respuestas anteriores y planificadas
frente a emergencias. Para que los programas de proteccion social sirvan para
responder a emergencias, deben ofrecer una solucion que supere las alternativas”
(O’Brien et al., 2018b). O’Brien et al. (2018) proponen seis dimensiones para
evaluar si proteccion social debe cumplir un rol en la respuesta a emergencias:
satisfaccién de necesidades, cobertura, celeridad, previsibilidad, duplicacion y
sostenibilidad. También sefiala que es poco probable que un programa reactivo
frente a emergencias supere en todos esos aspectos a otra respuesta alternativa
frente a emergencias. Mas bien, es probable que la decisidn esté vinculada a
definir qué dimensiones priorizar dado el contexto del pais y las prioridades de las
politicas (O’Brien et al., 2018). En consecuencia, recomendamos no dar por
sentado que la proteccién social debe desempenfar un rol en las respuestas a
emergencias Yy realizar diagndsticos y evaluaciones de viabilidad.

2. Utilizar y adaptar mecanismos o programas de proteccién social que estén
mas establecidos y cuenten con una cobertura mas ampliay procesos
administrativos solidos. Al adaptar los sistemas de entrega para responder a una
emergencia, es necesario basarse en mecanismos sélidos con una amplia
cobertura, al menos en las zonas de alto riesgo. Ademas, no es necesario contar
con un sistema de proteccion social completamente eficaz; en algunos casos, un
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Unico programa eficaz y sélido o un sistema operativo (como un registro o un
mecanismo de pago) podria ser suficiente para responder a través del sector de
proteccion social.

3. Dar prioridad a las respuestas a través de transferencias monetarias. Si el
pais cuenta con un sélido programa de transferencias monetarias para
brindar asistencia social o una infraestructura para distribuir dinero
eficazmente, entonces —una vez que los mercados estén operando- el dinero
tiene mas beneficios que las respuestas en especie (véase el Recuadro 4).
Sin embargo, estas modalidades pueden combinarse. La asistencia social
mediante transferencias monetarias ha sido en ALC el tipo de respuesta a
emergencias de la proteccién social mas popular. En general, los mercados estan
bien integrados y son reactivos en toda la regién. Recientes crisis, como el
terremoto de 2016 en Ecuador y el huracan de 2017 en Dominica, han demostrado
gue los mercados pueden reactivarse rapidamente en las zonas afectadas por
desastres cuando se establece una demanda. Las transferencias monetarias
ayudan a crear esa demanda, pero la comunicacion con el sector privado antes y
durante la crisis es fundamental para asegurar que los mercados se reactiven lo
mas rapido posible.

4. Considerar el uso de otros esquemas de proteccion social de amplia
cobertura, como los programas contributivos, los programas de alimentacion
escolar y los programas de empleo publico que se han utilizado en la regién.
Aunque la asistencia social por medio de transferencias monetarias haya sido la
primera opcién como respuesta, la adopcion de otras opciones secundarias puede
ser mas viable y eficaz en términos de costos segun el contexto.

5. Combinar y/o secuenciar las diferentes estrategias de respuesta de la
proteccion social para lograr la respuesta mas oportuna. Cada respuesta
dependera del tipo de emergencia, el marco institucional y de politicas, y el
contexto general. Por lo tanto, no existe una prescripcion especifica sobre qué
estrategia es mejor. En consecuencia, las expansiones verticales y horizontales y
las respuestas de respaldo y alineamiento paralelo pueden combinarse o
secuenciarse siguiendo una estrategia general de respuesta.

6. Siempre que sea posible, los actores humanitarios podrian considerar
opciones pararesponder através de los sistemas gubernamentales de
proteccion social. En algunos casos, aungue no siempre, puede ser mas eficiente
y eficaz para los actores humanitarios y las ONG hacer uso de sistemas
gubernamentales existentes (el tipo de respuesta de “respaldo” en nuestro marco)
o alinear partes de su intervencion a algun programa del gobierno (“alineamiento
paralelo”) en lugar de establecer una respuesta humanitaria paralela. Estas
estrategias no solo permiten que los actores humanitarios respondan a las
necesidades urgentes, sino también que se fortalezcan los sistemas
gubernamentales. Ademas, desde la perspectiva del gobierno, estas estrategias de
respuesta podrian ayudar a alinear la asistencia humanitaria internacional con la
estrategia de respuesta nacional. Pero es importante evaluar el contexto y evitar
una situacién en la que la ayuda humanitaria se vuelva menos eficaz o se pongan
en riesgo los principios humanitarios de humanidad, neutralidad, imparcialidad e
independencia.

4.1.2 Preparacion del sistema

En los ultimos afios, y de siguiendo con la evidencia recolectada en esta investigacion,
algunos paises de ALC han comenzado a invertir en la adaptacion de sus sistemas de
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proteccion social para que sean reactivos frente a emergencias. En el Recuadro 10 a
continuacion, presentamos algunas de estas experiencias recientes que podrian
informar y servir como ejemplo para otros paises.

Recuadro 10: Inversiones institucionales recientes en sistemas de proteccién
social reactivos frente a emergencias en ALC

Pais

Perl

Ecuador

Dominica

Republica
Dominicana

Inversion en una proteccion social reactiva frente a emergencias

Un proceso de didlogo a nivel nacional ha llevado a una resolucion
ministerial que reconoce la importancia de una proteccién social reactiva
frente a emergencias y ha llevado al desarrollo de una estrategia nacional
por parte del MIDIS. Ademas, en febrero de 2019, un decreto modificé la ley
que regula el SINAGERD y otorgé al MIDIS, el principal ministerio de
asistencia social, el rol de actor de “primera respuesta” frente a una
emergencia. Siguiendo la estrategia y este nuevo mandato, se espera que
en el transcurso de 2019 el MIDIS ajuste sus protocolos y sistemas para
hacer que sus programas sean mas reactivos frente a emergencias.

El gobierno de Ecuador, con el apoyo del PMA, organizé un seminario
nacional sobre la proteccion social reactiva frente a emergencias en febrero
de 2018. Los principales resultados de este seminario fueron un comunicado
oficial con acuerdos de colaboracion interinstitucional entre los sectores de
gestion de riesgos de desastres y proteccion social, y un plan de accion para
disefiar, desarrollar e implementar un sistema de proteccion social reactivo
frente a emergencias. Ambos documentos establecen pautas para que la
Secretaria de Gestion de Riesgos lidere las diferentes instituciones
involucradas en el fortalecimiento de un sistema de proteccion social reactivo
frente a emergencias.

El gobierno, con el apoyo del PMA, elaboré un decreto que establece el rol
de la proteccién social en las respuestas a emergencias y un manual de
operaciones para la asistencia humanitaria. También se esta desarrollando
un registro de hogares damnificados con los correspondientes mecanismos
de recoleccion de datos.

Luego de la experiencia de utilizar el sistema de proteccion social en la
respuesta al huracan Maria en 2017, el PMA y UNICEF estan asistiendo al
gobierno en el desarrollo de sistemas y procesos clave de proteccion social,
que tienen en cuenta el rol del sector y los programas en futuras respuestas
a emergencias.

El PMA esta asistiendo al gobierno en el desarrollo de un MIS para el
principal programa de transferencias monetarias del pais. Como parte de
este proceso, el mecanismo de recoleccion de datos sera disefiado para
reunir informacién tanto para la focalizacion de las transferencias monetarias
habituales como para las respuestas a futuras emergencias. El MIS guardara
y gestionara estos datos.

UNICEF esté asistiendo al gobierno en el desarrollo de procedimientos
operativos estandarizados para el principal programa de transferencias
monetarias. El proyecto de manual de operaciones incluye procedimientos
para responder a emergencias.

En 2017 se firm6 un memorandum de entendimiento entre el PMA y el
gobierno para fortalecer las capacidades y el uso del sistema de proteccion
social del gobierno en las respuestas a emergencias humanitarias.

Un dialogo de alto nivel tuvo lugar entre los responsables de la toma de
decisiones del sistema de proteccion social y el sector de proteccion civil del
pais, con representantes del sistema de las Naciones Unidas, la comunidad
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Colombia

internacional y la sociedad civil. Como resultado de este dialogo, el gobierno
acordd y solicité apoyo para desarrollar una estrategia integral de proteccion
social y respuesta a emergencias en Republica Dominicana. También se
elabor6 un plan de accion para promover, a través de un grupo de trabajo
con representantes a nivel técnico, la proteccion social en emergencias.

En 2018 se firmo un acuerdo interinstitucional de colaboracion para hacer
mas reactivo el sistema de proteccion social. Los organismos involucrados
en el acuerdo son el PMA, UNICEF, el PNUD y el Fondo de Poblacion de las
Naciones Unidas (FPNU).

El Departamento para la Prosperidad Social de Colombia se encuentra
desarrollando una serie de medidas para hacer el sistema de proteccion mas
reactivo frente a desastres naturales y también para dar asistencia al flujo de
migrantes proveniente de Venezuela. Estas estrategias de trabajo incluyen:
la revision de protocolos y guias operativas de programas, la implementacion
de un piloto de asistencia humanitaria en efectivo y el desarrollo de
directrices para la implementacion de programas de asistencia por parte de
actores internacionales, que permita compartir criterios comunes (respuesta
del tipo de alineamiento paralelo).

Los principales
Figura 3.

hallazgos de las secciones que siguen también se resumen en la

Figura 3: ¢ Qué factores permiten que los sistemas de proteccién social sean
mas reactivos frente a emergencias?

Madurez del sistema de proteccién social (PS), que implica sistemas de entrega, procesos y capacidad administrativa
mas solidos, una mayor cobertura, una variedad mas amplia de servicios y un alto nivel de integracion. Al menos un
programa, sistema o proceso lo suficientemente sélido para servir de base {respuesta de respaldo)

Voluntad politica para hacer que el sistema de PS sea mas reactivo y para modificar los objetivos y las regulaciones del
programa en caso de crisis {por ejemplo, dejar de exigir condicionalidades)

Personal capacitado en procedimientos y protocolos de emergencia

Cobertura (y recoleccion de datos) de la PS de rutina enfocada en la vulnerabilidad a los choques, no solo en la
pobreza crénica

Protocolos vigentes para modificar, flexibilizar o no exigir temporalmente los requisitos de los programas de rutina

Planes de contingencia y procedimientos operativos estandarizados para expansiones; por ejemplo, para registrar
nuevos beneficiarios o aumentar los valores transferidos, coordinados con los interesados en la gestion de riesgos de
desastres. Esto implicaria reformular las encuestas de evaluacion de dafios de hogares.

Sistema de focalizacion y Sistemas de informacién sélidos, con datos Utiles y actualizados de grandes segmentos de la poblacion (es decir,
gestion de la informacion registros sociales), respaldados por robustos procesos de recoleccién de datos, procesos de intercambio de informacion y

Mecanismo
de entrega

Coordinacién y
financiamiento

salvaguardias para la privacidad y la seguridad de los datos

Mecanismos de entrega y de contingencia con una continuidad operativa garantizada durante las emergencias
para usar como procesos alternativos de entrega (por ejemplo, ante cortes de energia)

Preinscripcion de hogares vulnerables no beneficiarios para potenciales expansiones horizontales (tener la
informacién necesaria para realizar transferencias inmediatas; por ejemplo, mediante un sistema de alerta temprana)

Sistemas de pago electronico vigentes (que permitan llegar rapidamente a los hogares damnificados)
Alcance amplio —y equitativo— del sistema bancario, los servicios financieros moviles, etc.

Una estrategia de respuesta nacional con mecanismos para la coordinacion interinstitucional vigentes (incluyendo
memorandums de entendimiento, estrategias conjuntas, etc.), establecidos en niveles estratégicos/muy altos

Mecanismos para intercambiar y distribuir informaciéon y herramientas entre diferentes actores, incluyendo a la
cooperacion internacional (por ejemplo, mapas de vulnerabilidad, sistemas de alerta temprana, registros sociales, etc.)

Mecanismos financieros existentes gue combinen diferentes instrumentos para retener o trasferir los riesgos,
con procedimientos administrativos claros que permitan el acceso oportuno a los recursos necesarios para apaoyar la
respuesta frente a emergencias
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General

1.

Invertir en el fortalecimiento del sistema de proteccion social (véanse las
recomendaciones sobre la focalizacion y la gestion de la informacion, los
mecanismos de entrega, la coordinacion y el financiamiento en las secciones que
siguen). Los sistemas mas solidos de amplia cobertura, una infraestructura robusta
y una entrega eficaz de las transferencias habituales brindan mayores
oportunidades de apoyo en las respuestas a emergencias.

Invertir en garantizar la continuidad operativa del sistema de proteccién
social durante una emergencia, y asi permitir que los programas brinden su
apoyo habitual incluso durante la emergencia. Antes de pensar en expandir los
esquemas de proteccién social, es necesario garantizar que estos pueden operar
normalmente en contextos de emergencia.

Adaptar y equipar el sistema de proteccién social para responder a
emergencias. Para desempefiar un rol eficaz y oportuno durante una emergencia,
los sistemas, programas y/o procesos de proteccion social deben adaptarse previo
a una emergencia y ser lo suficientemente flexibles para reaccionar a las
circunstancias cambiantes (al respecto, véanse mas adelante mas
recomendaciones para las politicas).

No sobrecargar los sistemas incipientes de proteccién social. Es importante
no agregar cargas adicionales a los sistemas y programas débiles o incipientes
gue no estan logrando cumplir con sus mandatos basicos. Si bien el fortalecimiento
del sistema podria incluir estrategias para hacerlo mas reactivo, debe tenerse
cuidado de no sobrecargarlo.

Promover y fortalecer el vinculo entre las acciones humanitarias y las de
desarrollo tanto en el sector de proteccion social como en el sector de
proteccion civil. La respuesta a emergencias requiere una mentalidad y principios
diferentes de los usualmente subyacentes a los sistemas de proteccion social, que
se crearon para reducir la pobreza y/o brindar apoyo durante el ciclo de vida. Los
temas centrales de los sistemas de asistencia social de ALC —como las
condicionalidades y la precision de la focalizacion— quizds sean menos relevantes
en las respuestas a emergencias. Al responder a una crisis, la celeridad suele ser
mas importante que la precisién absoluta de la focalizacién, en especial en la
primera fase de la asistencia (véase el Recuadro 5).

Hacer que, gradualmente, el sistema de proteccion social forme parte de una
respuesta integral. Los sistemas de proteccién social pueden contribuir a una
respuesta holistica. No se trata de reemplazar las funciones del sector de
protecciodn civil u otros actores, sino de complementarlas, de acuerdo con un
enfoque holistico que integre diferentes sectores. Para lograrlo, se necesita una
estrategia nacional de respuesta gque involucre a diferentes sectores, con funciones
y responsabilidades claras, y estrategias para la articulacién intersectorial
necesaria en las diferentes fases de la emergencia.

Invertir en abordar las causas estructurales de riesgos y aumentar la
resiliencia. En un contexto de cambio climatico, en el que se esperan
emergencias relacionadas con el clima con mayor frecuencia e intensidad en la
region, la estrategia nacional no solo debe considerar una respuesta integral a los
impactos de estos eventos, sino que también debe lidiar con las causas
estructurales de riesgos, como la vulnerabilidad, la desigualdad y la pobreza,
situaciones que corresponden al mandato de los programas estandarizados de
proteccion social.
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En funcion de la estrategia general de respuesta, desarrollar escenarios y planes
de contingencia para la respuesta de la proteccién social a diferentes
choques de inicio repentino o lento. El rol de la proteccion social también debe
determinarse de acuerdo con los objetivos de la respuesta de las politicas.

Utilizar lo aprendido de experiencias especificas de proteccion social reactiva para
estimular el dialogo entre los actores de la proteccion civil y de la proteccién social,
y promover un enfoque mas sistematico para la preparacion.

Sistemas de focalizacion y gestion de la informacion

Mecanismos de focalizacion

La preparacion y adaptacion de los mecanismos de focalizacién
existentes, asi como la posibilidad de crear nuevos, es de suma
importancia para una respuesta oportuna a través del sistema de
proteccion social. El desafio clave es que las autoridades puedan
tomar decisiones relativamente rapidas e informadas sobre quién
necesita asistencia. Segun el tipo y la magnitud del choque, la

Focalizacion iy ? S
recoleccion de datos durante la emergencia puede ser dificil de

manejar y provocar demoras en la prestacion del apoyo.

10.

11.

12.

Desarrollar protocolos de emergencia y adaptar los sistemas de focalizacion
y/o las reglas de los programas para posibles expansiones. A nivel de
programa, podrian establecerse protocolos para modificar, flexibilizar o no exigir
condicionalidades, y podrian establecerse reglas que permitan las expansiones.
Para complementarlo, serian necesarios procesos y procedimientos de
contingencia que registren a los nuevos beneficiarios (si no hay una preinscripcién
en el registro, como se sugiere mas adelante), incluida una plataforma de
tecnologia de la informacién capaz de gestionar el nuevo nimero de casos, todos
respaldados por el financiamiento necesario.

Los protocolos para las expansiones horizontales y verticales podrian
vincularse a indicadores de alerta temprana. Esto podria ser particularmente
relevante para los choques de inicio lento, cuando es dificil definir en qué momento
dar inicio al apoyo de la proteccion social. No encontramos ninguna experiencia en
la region de ALC de expansiones de la proteccion social iniciadas automaticamente
por sistemas de alerta temprana. Kenia, Uganda y Etiopia ya han desarrollado
estrategias de este tipo para choques regulares y predecibles.*

Los programas podrian decidir registrar todos o la mayoria de los hogares de
las zonas vulnerables para poder expandirse horizontalmente de manera
rapida frente a una emergencia. Si el pais tiene un registro social vigente, esto
podria lograrse en gran medida usandolo. Pero si no existe tal registro, el gobierno
podria optar por registrar activamente los hogares de las zonas de alto riesgo,
aunque segun el nimero de personas por registrar esta podria ser una medida
costosa y compleja en términos administrativos. Esto es particularmente relevante
en las areas altamente propensas a desastres, como el Corredor Seco en
Centroamérica. Sin embargo, a nuestro entender, no existen experiencias de este

30 Para los pre-requisitos de los disparadores de respuesta basados en indices de alerta tempana, véanse
Barca y Beazley (2019) y Bastagli y Harman (2015).
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tipo en la region, y el caso del programa HSNP de Kenia es el Unico ejemplo de
esto en el mundo (vinculado a un choque regular y predecible).

13. El personal que se espera que desempeifie actividades diferentes de sus
tareas habituales, tales como la focalizacion de una respuesta a una
emergencia, debe recibir la capacitacién adecuada. Si se espera que el
personal del gobierno central y local participe en las respuestas a emergencias,
como ocurrid, por ejemplo, en la crisis del terremoto en Ecuador, este deberia
recibir regularmente capacitacion en procedimientos de emergencia. Esta tarea
puede ser muy diferente de sus deberes cotidianos y requiere la capacitacion
adecuada.

14. El caréacter temporal de los beneficios y cambios en las reglas de los
programas debe comunicarse a la poblacion en forma adecuada. Lo mismo
aplica a los registros que no ofrecen derechos inmediatos. Es importante controlar
las expectativas de las personas para evitar decepciones y evitar también que las
expansiones temporales se vuelvan permanentes y pongan en riesgo la
sostenibilidad financiera de los programas.

Gestion de la informacion

15. Evaluar los datos existentes y los sistemas de informacion teniendo en cuenta
su cobertura, relevancia, vigencia, accesibilidad, precision y los niveles de
proteccion de los datos (véanse Barca y Beazley, 2019, y Tabla 4).

16. Considerar la posibilidad de invertir en la interoperabilidad de las bases de
datos y la integracion de los sistemas de gestion de la informacion para
permitir tanto expansiones verticales como horizontales (o respuestas de
“respaldo”). Una mayor integracion, junto con procesos robustos de recopilacion
de datos, podria aumentar la capacidad de respuesta de un sistema. El principio
seria utilizar toda la informacion existente para llegar a la mayor cantidad posible
de damnificados, como en Argentina, donde se han utilizado datos y procesos de
diversos esquemas para responder a choques (véase Beazley et al., 2016).

17.Los registros de los beneficiarios o los registros sociales también podrian
recolectar informacion adicional que les permita evaluar la vulnerabilidad a
los choques, como ocurre con el IVACC en Republica Dominicana (véase el
Recuadro 11).3! Por ejemplo, la focalizacion “climaticamente inteligente” o
“informada sobre el clima” usa datos al nivel de la zona y el hogar sobre la
exposicion al clima y los medios de subsistencia para informar la focalizacion y

31 De acuerdo con Barca y Beazley (2019), el tipo de informacién adicional por recopilar depende de los
choques que afectan al pais o al area geogréfica, asi como del medio de subsistencia y los mecanismos
de adaptacion de las personas. En el caso de las sequias estacionales, por ejemplo, los datos sobre
inseguridad alimenticia —no solo sobre la produccion del alimento propio y las pérdidas de las cosechas,
sino también sobre la disponibilidad y la capacidad de los hogares de comprar alimento— podrian ayudar a
identificar hogares vulnerables. En el caso de las inundaciones, los tifones o los huracanes estacionales,
la informacién adicional podria estar relacionada con la ubicacion de los hogares, como vivir en zonas
costeras o cerca de rios, arroyos o barrancos. Lo mismo aplica a aquellos hogares proximos a volcanes
activos. En relacién con los medios de subsistencia, la alta dependencia a las actividades agricolas puede
implicar una vulnerabilidad alta en las regiones propensas a inundaciones y sequias, mientras que una
dependencia alta a la asistencia implica una vulnerabilidad cuando las regiones o los paises que envian la
asistencia enfrentan dificultades econdmicas.
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diferenciar a los pobres cronicos de los pobres temporales (Kuriakose et al., 2013).
Sin embargo, hace falta una mayor investigacion y mas evidencia respecto de la
medicién de esta vulnerabilidad en el nivel del hogar y sin sobrecargar los
programas.®?

18. Los registros sociales, que son populares en la regién, podrian utilizarse o
adaptarse para proporcionar la informacion necesaria para focalizarse en los
hogares afectados por los choques. Aunque los registros no suelen disefiarse
para responder a emergencias, proporcionan informacion atil para la toma de
decisiones en las primeras etapas de una respuesta. Estos registros podrian
volverse aun mas Utiles de las siguientes maneras:

e Los registros sociales no suelen ser un censo nacional ni tienen una cobertura
del 100% de la poblacién. En cambio, con frecuencia incluyen Unicamente
datos de los lugares o los hogares considerados mas pobres. En muchos
casos, para seleccionarlos se usan mapas de pobreza, que suelen estar
basados en datos censales. Sin embargo, podrian utilizarse otras
herramientas, como mapas de vulnerabilidad, ademas de los mapas de
pobreza, para cubrir lugares altamente expuestos a choques climaticos. Por
ejemplo, un pais centroamericano podria decidir reunir datos de todos los
hogares en el Corredor Seco, que habitualmente se ven afectados por las
sequias, y/o tener en cuenta factores tales como el nimero de cosechas por
afo de las cuales suelen beneficiarse esas areas.

e Los registros sociales podrian incluir informacion atil desde el punto de vista
operativo para los beneficiarios actuales y potenciales (por ejemplo,
informacién georreferenciada o informacién sobre la ubicacién de los
beneficiarios, sus numeros telefénicos, etc.). Tal abordaje posiblemente sea
mas facil de hacer en relacidon con choques recurrentes.

19. Si el sistema de proteccidn social cuenta con una capacidad sdlida para
recopilar y gestionar la informacion, puede considerarse aprovechar esta
capacidad para realizar evaluaciones de necesidades luego de las catastrofes
u otras estrategias posteriores para recopilar datos. También habria que
considerar laincorporacion en las encuestas de evaluacion de dafios de
preguntas que contribuyan a la focalizacién de la proteccion social. En
muchos paises, la proteccidn civil ya tiene el mandato y la capacidad de llevar a
cabo encuestas para evaluar los niveles de impacto luego de los choques. En esos
casos, la proteccién social podria vincularse con el sector a cargo de las
evaluaciones de los choques e incluir preguntas que le permitan mejorar la
focalizacion.

32 Aungue los registros sociales habitualmente estén disefiados para identificar a los pobres cronicos, la
clase de datos recopilados para estos registros no es significativamente distinta de aquellos necesarios
para identificar los hogares vulnerables. En un estudio reciente realizado por el Banco Mundial en Niger
(Schnitzer, 2016) se comparan dos de los enfoques mas utilizados para la focalizacién: los tests de
aproximacion de medios, disefiados para identificar a los pobres crénicos, y el enfoque de la economia del
hogar, un marco de andlisis de los medios de subsistencia. El articulo descubre que el primero funciona
mejor para identificar a los pobres crénicos y el segundo, para identificar los hogares que sufren
inseguridad alimentaria estacional. Sin embargo, también destaca que ambos dependen del mismo tipo
de informacion sobre el nivel del hogar. Como resultado, unos pequefios ajustes al tipo de datos
recopilados no solo permiten estimar los hogares que viven en una pobreza crénica, sino también
aquellos vulnerables a choques (véase Barca y Beazley, 2019).
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Recuadro 11: Vinculando la proteccion social y la proteccién civil en Republica
Dominicana

En Republica Dominicana, el registro social SIUBEN es la base de datos que se utiliza para
establecer la focalizacion de los programas de asistencia social. Una herramienta clave del
SIUBEN es el IVACC, creado por el gobierno con el apoyo del PNUD. Este indice calcula la
probabilidad de que un determinado hogar sea vulnerable a huracanes, tornados e
inundaciones con base en una serie de caracteristicas socioeconomicas. El IVACC incluye
dimensiones y variables tales como las caracteristicas de la vivienda (paredes y techo), los
ingresos y la cercania de la vivienda al foco de peligro (rio, arroyo o barranco). Ayuda a
realizar un mapeo de las areas mas expuestas a los desastres naturales, y asi permite
concentrar la accion estatal en los hogares mas vulnerables, optimizar los recursos y evitar
la pérdida de inversiones sociales. Ademas, lo pueden utilizar los gobiernos locales y las
autoridades de rescate para preparar planes de mitigacion y respuestas a desastres
naturales. La combinacion del IVACC y la informacion socioeconémica del SIUBEN podrian
servir como un recurso estratégico para el disefio de planes nacionales de gestion de riesgos
de desastres, aunque aun no se lo haya utilizado de esta manera.

Fuente: Beazley (2017b).

Tabla 4: ¢ Cuando son adecuados los datos de la proteccion social para
responder a una emergencia?

Completitud
Niumero de
registros en
comparacién con
lo que se
percibiria como
un conjunto
completo de
registros

Relevancia
Contiene las
variables
necesarias para el
propésito previsto

Actualizacién
Grado de
actualizacién de
los datos

Implicaciones de usar los datos de
la proteccién social

e Depende de la superposicion entre los
hogares de los registros y los hogares
afectados por el choque.

e Cobertura mas amplia, y cobertura
uniforme en todas las areas geogréficas
(regiones, zonas urbanas y rurales).

e Mas Util si incluye variables que ayuden
a predecir la vulnerabilidad a los
choques (por ejemplo, las variables
"climaticamente inteligentes”).

e Mas Util si incluye informacion relevante
desde el punto de vista operativo (por
ejemplo, ubicacion, contactos, detalles
de la cuenta bancaria, etc.).

e En el caso de los no beneficiarios, los
datos socioeconémicos permiten
priorizar la ayuda.

e Los datos nunca reflejaran la situacion
después del choque, pero cuanto mas
actualizados estén, mejor.

e Dependera del enfoque subyacente
para recopilar datos (los enfoques a
demanda son mas flexibles) y de la
gestion de la informacion.

Implicaciones de los
diferentes tipos de choque

e Los registros pueden ampliar
su cobertura para cubrir
regiones afectadas por
choques recurrentes.

e La superposicién entre
pobreza y vulnerabilidad
depende del tipo de choque: es
mas probable que los choques
de inicio rapido, las crisis
econdmicas y los conflictos
también afecten a los no
pobres (que no suelen estar
cubiertos por las bases de
datos existentes) mas que
otros tipos de choque.

La informacion operativa es
relevante para todo tipo de
choque.

Los datos socioeconémicos
pueden ser mas relevantes
para ciertos tipos de choque,
por ejemplo, econémicos, de
inicio lento, recurrentes, etc.

Los conflictos o los desastres
de inicio rapido pueden causar
un desplazamiento interno
generalizado, dividir los
hogares y alterar
significativamente su situacion
material.
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Accesibilidad

Se refiere ala
facilidad para los
usuarios
potenciales

Precision

Se considera que
los datos son
precisos si estan
libres de errores y
omisiones, lo cual
implica que son
confiables

Sequridad
Garantizar la
privacidad y
seguridad de los
datos

Implicaciones de usar los datos de

la proteccion social

¢ Los datos guardados y almacenados
digitalmente pueden aumentar la
accesibilidad.

e Los acuerdos de intercambio de datos
deben definirse por adelantado.

e Deben existir disposiciones para la
seguridad y privacidad de los datos.

¢ Algunas interfaces permiten un acceso
mas rapido y seguro que otros.

e Los procesos de verificacion y
validacion de datos existentes (por
ejemplo, supervisiones y
comprobaciones cruzadas con otras
bases de datos) aumentan la precision.
Esto depende de la confianza que se
tenga en la institucion responsable de
recopilar y guardar los datos.

En los programas focalizados en la
pobreza, muchos errores de inclusién y
exclusioén afectan la “precision”
percibida y pueden afectar la utilidad de
los datos en las respuestas.

Garantizar el consentimiento libre,
plenamente informado y especifico para
gue la informacion sea procesada para
una serie de propositos predefinidos
(por ejemplo, compartirla con una
agencia humanitaria/gestion de riesgos
de desastres, etc.).

e Garantizar que la cantidad de datos

recopilados es lo minimo necesario para
cumplir con este propésito claramente
definido y articulado.

o Establecer procesos para proteger los

datos personales durante el
almacenamiento, la transmision y el
uso, por disefio.

Implicaciones de los
diferentes tipos de choque

o Las dificultades para acceder a
una base de datos se ven
agravadas por los conflictos o
los desastres naturales de
inicio rapido.

En situaciones de conflicto, las
cuestion de seguridad en torno
al intercambio de informacion
personal son particularmente
preocupantes.

Relevante para todo tipo de
choque. Especialmente
problematica cuando la
confianza entre los actores ya
estd minada (por ejemplo, en
situaciones de conflicto).

o LOs riesgos se agravan en
estados fragiles o afectados
por conflictos.

Fuentes: Basado en Barca y Beazley (2019), Barca y O’Brien (2017) y O’Brien et al. (2018b).

Sistemas de entrega

Entrega

Al disefiar una estrategia de respuesta, es importante diferenciar
el mecanismo de entrega del tipo de beneficio. Por ejemplo, el
hecho de que el sistema de alimentacion escolar tenga la mayor
cobertura y la mayor capacidad no necesariamente significa que
deba prestarse asistencia alimentaria. Si se prefiere proporcionar
dinero en efectivo y se lo considera mas apropiado, entonces se
podria establecer un mecanismo para distribuirlo a los hogares
(por ejemplo, como una transferencia para llevar a casa junto con
los alimentos de la escuela para los estudiantes).

20. Definir acuerdos de reserva con los prestadores de servicios para expandir
los sistemas de entrega existentes. Esto podria incluir protocolos para aumentar
la cobertura, valores de transferencia y frecuencia, la definicion de costos
operativos y de transaccion, requisitos y procesos para la inscripcion de nuevos
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21.

22.

beneficiarios, e incluso la impresion por adelantado de credenciales temporales del
programa. Asimismo, la plataforma de tecnologia de la informacién detras del
mecanismo de entrega también debe estar en su lugar para poner en marcha estos
protocolos especiales.

Considerar ofrecer cuentas bancarias o tarjetas de pago a los hogares o
familias preinscriptos en el registro social de las zonas de alto riesgo. Esto es
particularmente relevante para los choques recurrentes, como las sequias en el
Corredor Seco y los huracanes en el Caribe. La informacion pertinente y la
comunicacion con los posibles beneficiarios son muy importantes para evitar la
confusion y la decepcion entre quienes estan registrados pero no reciben ningan
beneficio.

Analizar la adopcidn de pagos electrénicos y adoptar medidas de
preparacién para activarlos rapidamente en caso de emergencia. Los paises y
programas podrian evaluar opciones para poner a prueba mecanismos de entrega
que no solo permitirian transferencias periédicas, oportunas y previsibles, sino
también una rapida expansion. Son cada vez mas los programas de transferencias
monetarias que utilizan sistemas de pago electronico en la regiéon y en otros
lugares. Segun la fortaleza del sistema financiero del pais en cuestion, para
transferir los ingresos los gobiernos pueden elegir entre diversos mecanismos de
pago, que van desde transferencias a través de cuentas bancarias a tarjetas de
cajeros automaticos (ATM), servicios de dinero movil, cupones electrénicos y
transacciones por ventanilla. Los sistemas de pago electrénico son una manera
prometedora de ofrecer apoyo rapidamente, con precision y flexibilidad, incluso en
contextos dificiles (Bastagli, 2014). Sin embargo, su adopcion lleva tiempo e
implica varios desafios, como la cobertura de los actores y proveedores, la liquidez
y las fallas tecnolégicas (O’Brien et al., 2013). Dentro de los pagos electronicos, el
tipo de mecanismo mas adecuado dependera de varios factores locales (véase el
Recuadro 8).

Coordinacion y financiamiento

La coordinacion suele plantearse como un desafio clave cuando
se trata de politicas intersectoriales y, aunque las comisiones
interministeriales ofrecen una buena plataforma, en la practica no
suelen ser tan eficaces como podrian. Los actores de los distintos
niveles —internacional, nacional y subnacional- y de diferentes
sectores —proteccién social, proteccion civil y otros— necesitan
coordinar sus respuestas antes y durante una crisis. A
Coordinacién continuacion, ofrecemos algunas recomendaciones para que la

y financiamiento ~ coordinacion se base en actividades tangibles.

23.

24.

La proteccidn social puede aprovechar las herramientas de la protecciéon
civil. Como ya mencionamos, la proteccién social podria hacer uso de
herramientas desarrolladas por el sector de proteccién civil, tales como los mapas
de vulnerabilidad, para identificar las areas geograficas donde preinscribir hogares
en el registro o recopilar datos para el registro social, o indicadores de alerta
temprana para dar inicio al apoyo social.

La proteccion civil puede aprovechar las herramientas de la proteccién
social. Los registros sociales, por ejemplo, cuentan con abundante informacién
sobre un importante segmento de la poblacién, que podria ser valiosa para las
acciones de proteccion civil.
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25. El sector de proteccion social puede desarrollar sus planes de contingencia
con el apoyo del sector de proteccion civil y participar en el desarrollo y la
mejora de las estrategias nacionales de respuesta. Ya recomendamos
considerar la implementacion de planes de contingencia para la expansion de la
proteccion social en la respuesta a diferentes choques. Esta deberia desarrollarse
conjuntamente con el sector de proteccion civil, asi como con otros actores que
responden a las emergencias, ya que deberia basarse en diferentes escenarios y
en estrategias globales de respuesta.

26.Los programas de proteccion social pueden utilizarse como medios para
difundir informacién de proteccidn civil. Estos programas tienen acceso a
poblaciones vulnerables, y sus visitas frecuentes a los hogares, las reuniones
comunitarias y los materiales proporcionados por los programas se pueden utilizar
para difundir informacién de la gestién de riesgos de desastres, tal como lo hace el
programa mexicano Prospera. También puede ocurrir o contrario luego de una
emergencia.

27.0rganizar conjuntamente talleres de capacitacion y conferencias sobre
proteccion social y civil. La falta de coordinacion entre los dos sectores se
debe, en cierta medida, a una comprensién limitada de la funcion del otro
sector. Un mayor conocimiento creara nuevas oportunidades de colaboracion. En
este sentido, realizar conjuntamente talleres de capacitacién, simulacros y
conferencias, y aprender de las experiencias internacionales en la coordinacion
entre la proteccién social y la proteccion civil pueden promover una mayor
coordinacion e integracion, asi como fortalecer la complementariedad institucional
para lograr impactos mas fuertes y sostenibles en el tiempo. Los gobiernos de
paises como Ecuador, Republica Dominicana y Per( han organizado
recientemente este tipo de eventos.

28. Se recomienda estudiar combinar estrategias de financiamiento de riesgos
de desastres de diferente tipo, como fondos de contingencia, instrumentos
presupuestarios e instrumentos de mercado. La reasignacion de recursos, que
ha sido la principal forma de financiar las respuestas frente a emergencias hasta el
momento, puede afectar negativamente a otros sectores y también puede demorar
la respuesta si, por ejemplo, se requiere la aprobacion del Congreso u otro
mecanismo. Estos fondos se pueden manejar a través de la proteccion social, la
proteccion civil o el Ministerio de Finanzas, segun el contexto del pais.
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4.2

Durante el ciclo del choque

Enmarcadas de una manera diferente, las ideas descritas en la seccion 4.1 también podrian verse durante el “ciclo del choque”, como se

muestra en la Figura 4 a continuacion y se resume en la Tabla 6. Estas son, por supuesto, representaciones genéricas: la combinacion
exacta de acciones requeridas en cualquier pais determinado dependera de un analisis de los riesgos/choques, de la capacidad del
sistema de proteccion social y de las funciones y responsabilidades institucionales de los actores clave, entre otros factores (véase, por
ejemplo, O’Brien et al., 2018b, para mayor orientacion).

Figura 4: Principales acciones durante el ciclo del choque
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Tabla 5: Acciones clave durante el ciclo del choque (detalles)

Cuando/qué Detalles

Fortalecer la prestacion de servicios de rutina (adecuacion, cobertura,
efectividad e inclusividad) sobre la base de una sélida comprension de los
riesgos y la vulnerabilidad a los choques. Entre los ejemplos se
encuentran:

o Aprovechar los conocimientos especializados, las herramientas y los
marcos del sector de gestion de riesgos de desastres para
comprender mejor los riesgos, la vulnerabilidad y los posibles efectos
en todos los grupos de la poblacion (seguridad alimentaria, etc.).
Cuando sea pertinente, integrar esta informacion en los sistemas de
informacion de la proteccién saocial, con el objetivo de que sirva de
base para la planificacién y la implementacion.

o Incluir un enfoque en la resiliencia y la mitigacion de riesgos en la
programacion de rutina (y asi abordar las causas estructurales de los
riesgos).

o Incorporar el riesgo y la vulnerabilidad en los criterios de focalizacion
de rutina (por ejemplo, ampliar la cobertura en zonas propensas al
riesgo, etc.)

o Analizar los impactos probables de diversos choques en los sistemas
de entrega y la capacidad existentes, para garantizar su continuidad
operativa durante los choques.

Evaluar el sistema de proteccion social de rutina y determinar qué
programas y sistemas subyacentes de prestacion de servicios tienen un
mayor potencial para responder a emergencias (por ejemplo, expansion
vertical u horizontal, 0 nuevos programas que se incorporen a los sistemas
existentes), si lo tienen. Incorporar consideraciones en la medida en que
estas ayuden a: a) satisfacer necesidades, b) cubrir adecuadamente a las
poblaciones damnificadas, c) asegurar una respuesta oportuna, d)
asegurar previsibilidad, e) evitar la duplicacion de esfuerzos, f) asegurar la
sostenibilidad en comparacién con otros enfoques.

Determinar reglas claras para el paquete de beneficios y servicios de
emergencia y desarrollar protocolos practicos y procedimientos
operativos estandarizados para todos los actores relevantes, definiendo:
a) como asegurar que todo siga igual después de un choque; b) como
podria flexibilizarse y ampliarse el sistema.

o Qué programas y criterios de focalizacion (por ejemplo, combinando
datos de vulnerabilidad con datos de pobreza y modelos de impactos
probables de los eventos) se utilizaran

o Qué sistemas de entrega se utilizaran, si alguno en absoluto, y cémo
(alcance, registro, inscripcion, pagos/entrega, gestion de casos,
guejas, etc.)

Qué tamano y duracion tendra el beneficio

Quién seréa responsable de qué.

Cuando se daré inicio a la respuesta (por ejemplo, establecer

disparadores claros y umbrales vinculados a un sistema de alerta

temprana)
Elaborar memorandums de entendimiento y acuerdos/contratos con
todos los actores relevantes (gestion de riesgos de desastres,
organismos humanitarios, ONG, bancos, etc.) para una coordinacion
interinstitucional, claridad respecto de las funciones/responsabilidades e
intercambio de informacion: una previa articulacion clara de la forma en
gue estos sectores/sistemas/marcos trabajaran juntos en una situacion de
emergencia.
Desarrollar estrategias claras para garantizar la legitimidad legal, la
capacidad de respuestay el financiamiento para responder a través de
la proteccion social. Entre los ejemplos se incluyen:

o Garantizar el respaldo legal y la ausencia de obstaculos legales
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o Personal capacitado en los protocolos y procedimientos de
emergencia y una estrategia clara para aumentar el personal en las
zonas damnificadas.

o Identificar el espacio presupuestario a través de fondos de
contingencia, seguros de riesgo soberano o “modificadores de crisis”
incorporados en los subsidios/préstamos que permiten una rapida
reasignacion de los recursos en tiempos de emergencia.

e Pruebas/tests del enfoque elegido.

o Sistema de alerta temprana que puede dar inicio a estrategias de
respuesta planificadas antes —o durante— un choque (en particular para los
choques predecibles y recurrentes).

o Actividades iniciales de alivio (con frecuencia dirigidas por el sector de
gestion de riesgos de desastres)

e Garantizar la continuidad de la prestacion de los servicios de los
programas de rutina (todo “como siempre”)

o Evaluar silos procesos de emergencia planificados responden a las
necesidades y asegurar estrategias para la inclusion de los mas
vulnerables.

e Ajustar/adaptar el paquete de prestaciones y servicios de emergencia
(tamafio y duracion), si es necesario, en estrecha colaboracién con actores
humanitarios y de gestion de riesgos de desastres.

e Activar los procedimientos operativos estandarizados normalizados con
cualquier modificacion necesaria, aprovechando los “logros faciles” (por
ejemplo, la expansion vertical, la respuesta de respaldo) y aprovechando
los sistemas existentes cuando sea pertinente (por ejemplo, focalizar a
partir de datos existentes y un analisis previo de la vulnerabilidad).

e Utilizar la capacidad existente de la proteccidn social para apoyar la
recopilacion de datos adicionales, cuando sea necesario, si fuera
necesario.

e Garantizar la claridad de las comunicaciones a las comunicaciones
afectadas (por ejemplo, la naturaleza y duracion de los beneficios).

e Revisar el paquete de beneficios y servicios en funcién de las
necesidades cambiantes y continuar con los esfuerzos de respuesta
temprana

e A partir de los nuevos datos recopilados, llevar a cabo actividades de
apoyo para garantizar que se atiendan adecuadamente los nuevos casos
elegibles y sus necesidades, incluidos procedimientos claros para la
reparacion de agravios.

o Enfocar el paquete de beneficios y servicios en necesidades de
recuperacion a largo plazo.

e Incorporar nuevos casos al sistema de proteccion social donde sea
pertinente, y revisar con mayor profundidad los criterios de focalizacion y
los niveles de las transferencias para reflejar las necesidades cambiantes
(junto con el apoyo a un mayor financiamiento)

e Proceso claro de aprendizaje interinstitucional de crisis pasadas para
fortalecer los sistemas con base en ellas, lo que contribuira a la
preparacion futura
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4.3 ¢Como puede el PMA contribuir a que los sistemas de
proteccion social sean mas reactivos frente a
emergencias?

El doble mandato del PMA como organismo humanitario y de desarrollo ubica a
la organizacion en una posicion Unica para promover una mayor coordinacién
entre los sectores nacionales de proteccién social y gestion de riesgos de
desastres, y los actores internacionales de desarrollo y humanitarios. El PMA
prioriza el Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 2 de acabar con el hambre y el
ODS 17 de aliarse para apoyar la implementacion de los ODS dentro de su Plan
Estratégico (PMA, 2017a) y estad comprometido con los principios del Gran Pacto® vy la
Cumbre Humanitaria Mundial. Su doble mandato le permite utilizar una perspectiva de
desarrollo en sus respuestas humanitarias y alinear las intervenciones de alivio,
recuperacion temprana y desarrollo como corresponde. El proceso en curso para
apoyar las revisiones de los planes nacionales de seguridad alimentaria y nutricion y el
desarrollo de planes estratégicos de pais ofrece una oportunidad Unica en este sentido

Con este mandato y experiencia unicos, el PMA puede ofrecer asesoramiento
pragmatico y apoyo a los gobiernos sobre como desarrollar y fortalecer los
sistemas de proteccién social. Este rol parece particularmente adecuado para la
regién de ALC. Con sectores de proteccion social y gestion de riesgos de desastres
bastante fuertes, y menos conflictos violentos a gran escala que otras regiones del
mundo, los gobiernos de ALC tal vez estén interesados en recibir apoyo para fortalecer
sus sistemas y prepararlos para emergencias. Mejorar los sistemas de proteccién
social y asi permitirles desempefiar una funcién mas eficaz en las respuestas a
emergencias esta en linea con el mandato y los objetivos del PMA en la region.

A continuacion, ofrecemos algunas ideas concretas en relacién con como el PMA
podria ayudar a lograr que los sistemas de proteccion social sean mas reactivos frente
a emergencias:

e El primer y mas importante rol que desempefia el PMA en esta area es ayudar
a incluir el tema en la agenda politica regional y nacional, promoviendo la
participacién fundamental de diferentes actores, desde gobiernos, y dentro de ellos
los sectores de proteccion social, gestion de riesgos de desastres y otros, hasta
aliados para el desarrollo y organismos humanitarios. Si bien hoy en dia se debate
a nivel mundial el rol de la proteccidn social en las respuestas a las crisis, este es
un tema bastante nuevo en la regién de ALC. En consecuencia, el PMA podria
crear un espacio institucional a nivel regional y nacional para debatir sobre el tema

e Aprovechar los sistemas existentes de proteccion social puede permitir al
PMA aumentar tanto la cobertura de la respuesta como su eficacia en
términos de costos, y asi contribuir al fortalecimiento de los sistemas
gubernamentales y la capacidad de respuesta, tal como lo demostro la
respuesta al terremoto de 2016 en Ecuador (Beazley, 2017a). El uso de los
sistemas existentes en lugar de establecer una respuesta paralela permitié al PMA
acceder de manera eficaz a una gran cantidad de familias damnificadas. Sin duda,

33 E| Gran Pacto es un acuerdo entre 30 de los mayores donantes y prestadores de ayuda. Algunos de
sus principios son fundamentales para una proteccion social reactiva frente a emergencias. Por ejemplo,
el principio 2: mas herramientas de apoyo y financiamiento para los servicios de emergencia locales y
nacionales; el principio 3: aumentar el uso y la coordinacion de los programas de transferencias
monetarias; y el principio 10: mejorar el compromiso entre los actores humanitarios y de desarrollo.

© Oxford Policy Management 54



Proteccion social reactiva frente a emergencias en América Latina y el Caribe: Principales hallazgos y
recomendaciones

este es un modelo que el PMA puede reproducir en otros paises de la region si la
magnitud del desastre requiere la asistencia directa de este organismo.

o Eltipo de respuesta de alineamiento paralelo en el que el PMA pone en
marcha una respuesta en paralelo al sistema de proteccién social, pero con
el objetivo de que el gobierno se quede a cargo o lo replique en el futuro,
también puede tener resultados positivos en los paises con una capacidad
limitada de proteccion social (véase Beazley, proximamente — en referencia a la
experiencia de El Salvador). Sin embargo, es fundamental que el PMA invierta en
promover la institucionalizacion de las respuestas de alineamiento paralelo para
fortalecer la capacidad gubernamental segun lo previsto. Esto podria lograrse
mediante una combinacién de una alineacién paralela y la asistencia técnica
necesaria para los gobiernos.

e Brindar asistencia técnica a los gobiernos y facilitar el intercambio de
experiencias sobre proteccion social reactiva frente a emergencias en ALC.
Para apoyar el fortalecimiento de la capacidad de respuesta de los sistemas de
proteccion social, el PMA tendra que participar cada vez mas en la prestacion de
asistencia técnica y apoyo a las politicas. Un ejemplo es el caso de Haiti, donde el
PMA contribuye a impulsar el sistema incipiente de proteccion social, tanto en lo
gue respecta a la implementacién del programa como al aumento de la capacidad
y apoyo al desarrollo de las politicas de proteccion social (véase OPM, 2017). En el
caso del Corredor Seco en Centroamérica, es importante que el PMA promueva el
entendimiento de que la sequia es de hecho una emergencia, teniendo en cuenta
también las causas estructurales que han desencadenado la sequia prolongada en
la region. EI PMA podria seguir apoyando la capacidad institucional y financiera de
los gobiernos para responder a las sequias en las primeras etapas antes de que se
desencadene una crisis, basandose en un enfoque multisectorial que aborde las
causas estructurales de la vulnerabilidad en la region y fomente la resiliencia a
largo plazo

¢ Continuar apoyando una agenda de investigacién sobre temas relacionados
con la proteccion social reactiva frente a emergencias en ALC para informar
acerca de la préactica. A partir de los hallazgos y fallas identificados en este
estudio, el PMA podria centrarse en temas especificos que requieren mas
investigacion y evidencia, y unir sus fuerzas con las instituciones de investigacion
para generar y difundir conocimientos. En particular, se necesita investigar mas en
relacion a los vinculos entre la proteccién social reactiva frente a emergencias y la
resiliencia, dada la mayor exposicion que tendré la regién a choques
meteoroldgicos debido al cambio climatico. Asimismo, el uso y la expansion de los
sistemas de proteccién social para brindar apoyo a los inmigrantes y refugiados es
cada vez mas importante en la region y todavia no se dispone de suficiente
evidencia documentada que sirva de base para las politicas y los programas de los
gobiernos y los aliados. Ademas, es fundamental documentar cualquier respuesta
futura a los choques mediante los sistemas y programas de proteccion social para
fortalecer la base de conocimientos y aprender nuevas lecciones para orientar los
debates regionales y mundiales sobre la proteccion social reactiva frente a
emergencias.

Por ultimo, es importante no poner demasiadas expectativas en los sistemas de
proteccidn social que, a pesar de sus importantes progresos y crecimiento en los
tltimos afios, aun estan en un proceso de formacion y desarrollo. En este sentido, es
necesario ser cautelosos respecto de lo que realmente se puede lograr. EI PMA podria
ayudar mediante la promocién de estas ideas entre los donantes y un abordaje comun
gue no sobrecargue los sistemas gubernamentales. Dado su doble mandato y cartera
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en la regién, el PMA esta en una posicion Unica para ayudar a los gobiernos a
fortalecer los sistemas y programas de proteccion social para cumplir con sus
mandatos basicos, y mejorar al mismo tiempo su capacidad de respuesta frente a
emergencias.

La siguiente tabla presenta algunas recomendaciones especificas.
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Tabla 6: Recomendaciones para los gobiernos y el PMA

Categoria Recomendaciones para los gobiernos nacionales

Respuesta del sistema

1. Realizar diagndsticos y evaluaciones de viabilidad
para determinar si es apropiado utilizar sistemas de
proteccion para responder a choques covariados

2. Utilizar y adaptar mecanismos o programas de
proteccion social que estén mas establecidos, que
cuenten con una cobertura mas amplia y procesos

administrativos solidos

3. Dar prioridad a las respuestas a través de
transferencias monetarias.

4. Considerar el uso de otros esquemas de proteccion
social de amplia cobertura, como los programas
contributivos, los programas de alimentacion

escolar y los programas de empleo publico

5. Combinar y/o secuenciar las diferentes estrategias
de respuesta de la proteccion social para lograr la
respuesta mas oportuna

Recomendaciones para el PMA

- EIPMA puede brindar a los gobiernos asistencia
técnica y apoyo a las politicas para evaluar el
potencial de un abordaje de proteccion social reactiva
frente a emergencias.

- ElI PMA puede apoyar la estrategia de respuesta y la
seleccion de los mecanismos de proteccion social

para utilizar.

- ElI PMA puede desarrollar un conjunto de
herramientas para ayudar a los gobiernos a evaluar
rapidamente cémo responder a través del sistema de
proteccién social

- ElI PMA puede promover respuestas mediante
transferencias monetarias, cuando sea adecuado,
mediante la realizacion de investigaciones, el
intercambio de experiencias globales, etc.

- ElI PMA puede desarrollar un conjunto de
herramientas para ayudar a los gobiernos a evaluar
rapidamente cémo responder a través del sistema de
proteccién social

- ElI PMA puede facilitar intercambios de experiencias
en la region que hayan combinado y/o secuenciado
diferentes estrategias de respuesta a través de la
proteccién social.

- EI PMA también podria apoyar una agenda de
investigaciones que estudie los contextos en los que
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ciertas combinaciones y secuencias proporcionan la
respuesta mas oportuna.

6. Considerar alinear la asistencia humanitaria
internacional con la estrategia nacional de
respuesta (“alineamiento paralelo”) o implementarla
con apoyo en sistemas de proteccion social
existentes (“respaldo”)

- EIPMAYy otros actores humanitarios pueden
considerar si responder a través de sistemas
gubernamentales es mas eficaz.

El PMA puede crear un espacio institucional para que
los actores humanitarios coordinen respuestas
rapidas y evallien si conviene responder a través de
los sistemas gubernamentales

Preparacién del sistema

7. Invertir en el fortalecimiento del sistema de
proteccion social y en garantizar su continuidad
operativa durante una emergencia para que
entregue sus programas habituales

- ElI PMA puede apoyar al gobierno a desarrollar
estrategias para garantizar la continuidad operativa de
los programas de proteccion social durante las
emergencias

8. Adaptar y equipar el sistema de proteccion social
para responder a emergencias

- ElI PMA puede prestar asistencia técnica a los
gobiernos nacionales para adaptar los sistemas de
proteccién social a fin de responder a los choques.

9. Promocionar una nueva mentalidad sobre el uso de
proteccién social en las respuestas a emergencias

- ElI PMA puede ofrecer capacitacion y organizar
conferencias para incorporar los principios y la
mentalidad de la respuesta humanitaria en el sector
de la proteccion social.

10. Hacer que el sistema de proteccion social forme
parte de una respuesta integral, mediante una
estrategia de respuesta nacional que involucre a
diferentes sectores, con funciones y
responsabilidades claras, y estrategias para la
articulacion intersectorial necesaria, sin sobrecargar
los sistemas que son débiles

- ElI PMA puede promover la participacion de la
proteccién social en la respuesta nacional a las
emergencias mediante asistencia técnica o los tipos
de respuesta de “respaldo” y “alineamiento paralelo”.
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11. Invertir en abordar las causas estructurales de
riesgos y aumentar la resiliencia

- EI PMA también puede apoyar la agenda de
investigaciones sobre la proteccion social adaptativa y
los vinculos con el aumento de la resiliencia.

Focalizacién

(1) Mecanismos
de focalizacion

12. Desarrollar escenarios, protocolos de emergencia y
planes de contingencia, y adaptar los sistemas para
expansiones horizontales

El PMA puede apoyar los esfuerzos de planificacion
de contingencia del gobierno a través de sus
capacidades basicas de preparacion y respuesta
frente a emergencias, asi como simulacros disefiados
para poner a prueba los mecanismos de preparacion

13. Los protocolos para las expansiones horizontales y
verticales podrian vincularse a indicadores de
alerta temprana

- ElI PMA puede brindar asistencia técnica a los
gobiernos para desarrollar protocolos.

- EI PMA puede evaluar iniciativas para vincular las
expansiones horizontales y verticales a los
indicadores de alerta temprana y promover el
intercambio de experiencias relacionadas, incluso
facilitando la cooperacion Sur-Sur.

14. Los programas podrian decidir registrar todos o la
mayoria de los hogares de las zonas vulnerables
para poderse expandirse horizontalmente de

manera rapida

El PMA y sus aliados pueden apoyar al gobierno en la
evaluacién para determinar si esto es viable y eficaz
en términos de costos y, si lo es, poner a prueba y
evaluar esta experiencia.

El PMA puede utilizar sus capacidades de analisis de
la vulnerabilidad para apoyar la identificacion de las
zonas prioritarias para tales esfuerzos.

15. El personal que se espera que desempefie
actividades diferentes de sus tareas habituales (por
ejemplo, la focalizacién de una respuesta a una
emergencia) debe recibir la capacitacion adecuada

El PMA puede utilizar sus capacidades de analisis de
la vulnerabilidad y preparacion para emergencias con
el objetivo de apoyar a los gobiernos. Un ejemplo es
el desarrollo y la realizacion de simulacros.

16. El caracter temporal de los beneficios y cambios en
las reglas de los programas debe comunicarse a la
poblacion en forma adecuada

- EI PMA puede apoyar las estrategias de
comunicacion.
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(i) Gestion de
lainformacién

17. Adaptar las plataformas de tecnologia de la
informacion y los procesos de registro para que los
programas puedan atender los nuevos casos

El PMA puede usar su experiencia y sus plataformas
de tecnologias de la informacion, como SCOPE
entre otras herramientas, para apoyar al gobierno y
sus aliados.

18. Los programas podrian recopilar informacion
adicional que les permitiria evaluar la vulnerabilidad
de los beneficiarios a los choques

- EI PMA puede colaborar con herramientas de
evaluacion de hogares para asegurar que se recopile
la informacién adecuada que sirva de base a los
enfoques de expansién horizontal.

19. Los registros sociales deberian usar los datos de
vulnerabilidad para identificar las areas donde
recopilar los datos

- Estos métodos de evaluacion de la vulnerabilidad
podrian incluir el uso de herramientas del PMA, como
el analisis y mapeo de vulnerabilidades o el analisis
integrado de contexto.

20. Aumentar la interoperabilidad de las bases de
datos y la integracion de los sistemas de gestién de
la informacion

Evaluar si compartir los datos de los beneficiarios del
PMA con el gobierno podria mejorar la respuesta a
emergencias, teniendo en cuenta las cuestiones de

privacidad y seguridad.

21. Incorporar en las encuestas de evaluacion
posteriores a los desastres preguntas que
contribuyan a la focalizacion de la proteccion social

El PMA puede apoyar a los gobiernos con la revision
de las encuestas existentes de evaluacion y sus
vinculos con la focalizacion de la proteccion social

22. Considerar la inclusiéon en registros sociales de
informacién Gtil desde un punto de vista operativo
para evaluar las vulnerabilidades contextuales
luego de un choque

- Estos métodos de evaluacion de la vulnerabilidad
podrian incluir el uso de herramientas del PMA, como
el andlisis y mapeo de vulnerabilidades o el analisis
integrado de contexto

Sistema de
entrega

23. Definir protocolos y planes de contingencia para
expandir los sistemas existentes de entrega

El PMA puede apoyar el disefio de los protocolos, el
desarrollo de planes de contingencia y la realizacion
de simulacros basados en diferentes escenarios.

34 plataforma digital del PMA para la gestion de informacion de los beneficiarios y las transferencias.
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24. Considerar ofrecer cuentas bancarias o tarjetas de
pago a los hogares o familias registrados

previamente en el registro social de las zonas de

alto riesgo

- EI PMA puede evaluar si esto es viable y eficaz en
términos de costos y, si lo es, poner a prueba y
evaluar esta experiencia.

- ElI PMA puede utilizar su metodologia de analisis
integrado de contexto para apoyar la identificacion de
las zonas prioritarias para tales esfuerzos.

25. Analizar la adopcion de pagos electrénicos y
adoptar medidas de preparacion para activarlos
rapidamente en caso de emergencia

El PMA puede difundir experiencias internacionales y
regionales y prestar asistencia técnica.

Coordinaciéon y
financiamiento

26. La proteccion social puede aprovechar las
herramientas de la proteccion civil, como los mapas
de vulnerabilidad y los indicadores de alerta
temprana

27. La proteccion civil puede aprovechar las
herramientas de la proteccion social, como los
registros sociales

28. La proteccion social puede desarrollar sus planes
de contingencia con el apoyo del sector de
proteccién civil y participar en el desarrollo y el
fortalecimiento de las estrategias nacionales de
respuesta

29. Los programas de proteccion social pueden
utilizarse como medios para difundir informacién de
proteccién civil

30. Organizar conjuntamente talleres de capacitacion y
conferencias sobre proteccién social y civil,
fortaleciendo su complementariedad institucional

para lograr un impacto mas fuerte y sostenible en el
tiempo

El PMA puede utilizar y compartir sus metodologias,
facilitar el intercambio de experiencias, metodologias
y buenas practicas en la coordinacién de la proteccion
social y la proteccion civil.

El PMA puede contribuir con conocimientos técnicos y
actuar como coordinador de la experiencia
internacional y los gobiernos de toda la regién

- ElI PMA puede facilitar y apoyar el dialogo
intersectorial a nivel nacional mediante la asistencia
técnica, el apoyo a la organizacion de eventos
conjuntos y una comunicacion mas frecuente entre los
actores de la proteccién social y de la proteccion civil.
El PMA puede apoyar la planificacién de contingencia
y los simulacros disefiados para poner a prueba estos
planes.
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31. Analizar de antemano estrategias de financiamiento
de riesgos de desastres, incluida la expansion de
esquemas de proteccion social, como la

jerarquizacion de los riesgos a través de fondos de
contingencia, esquemas regionales de seguros y
reaseguros privados
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5 Conclusion

A pesar de que los sistemas de proteccién social de la region no fueron concebidos
para gestionar los riesgos de desastres, han desempefiado un rol importante en las
respuestas a emergencias. Sin embargo, los sistemas y programas se han utilizado en
su mayoria tal como estaban o levemente adaptados luego de los choques, con
acciones de preparacion en general limitadas.

Hasta hace poco tiempo, la mayoria de las experiencias de proteccion social en ALC
en respuestas a emergencias habian implicado respuestas a choques econémicos. Sin
embargo, en los ultimos dos o tres afios, ha crecido el nimero de gobiernos y
organismos humanitarios que ha respondido a desastres a través de los sistemas
nacionales de proteccion social. Esta opcidén no implica reemplazar las funciones del
sector de proteccidn civil u otros actores, sino complementarlas, con base en un
enfoque completo que integre los distintos sectores.

Para desemperniar este rol de manera oportuna, los sistemas, programas y/o procesos
de proteccion social deben adaptarse antes del choque y ser lo suficientemente
flexibles para reaccionar a las circunstancias cambiantes. Ademas, los sistemas y
programas de proteccion social deben ser resilientes a las emergencias. Al planificar la
funcién de un sistema de programas en las respuestas a emergencias, es importante
no imponer cargas adicionales a los sistemas débiles o incipientes y a los programas
gue no estan logrando cumplir sus mandatos basicos.

Los sistemas de proteccion social maduros ofrecen méas oportunidades de respuesta
gue los sistemas relativamente mas débiles. El fortalecimiento de los sistemas, los
procesos y la capacidad administrativa, una mayor cobertura, la variedad de servicios
prestados y la integracion proporcionan a los sistemas una mayor capacidad para
expandirse o reorientarse cuando se produce un choque, asi como para crear mayores
oportunidades para una respuesta de respaldo. Los sistemas de proteccion social mas
incipientes estan mas limitados para responder a emergencias. Sin embargo, la
experiencia ha demostrado que incluso los sistemas mas débiles 0 menos maduros
pueden utilizar un solo programa o sub-sistema, siempre que tenga la cobertura
adecuada y sea lo suficientemente robusto, para brindar apoyo de proteccion social a
los hogares afectados por un choque.

Al utilizar el sistema de proteccién social para responder a una emergencia, los paises
deberian aprovechar los sistemas y programas existentes con la mayor cobertura y
una capacidad administrativa mas sélida. Segun el contexto, esto podria implicar la
expansion de un programa de transferencias monetarias, y/o de un esquema de
seguridad social, y/o de un programa de alimentacion escolar, o incluso no involucrar
al sector de proteccién social en absoluto.

La asistencia social mediante transferencias monetarias es el tipo de respuesta de
proteccion social mas popular en ALC. Esto se debe a los beneficios de la asistencia
en efectivo, asociada a una mayor flexibilidad para los beneficiarios, la promocién de
dignidad y empoderamiento, y el impulso a las economias locales, entre otras, y a la
cobertura y capacidad administrativa de estos esquemas. También se han utilizado en
la regién otros tipos de esquemas de proteccion social, como programas contributivos,
programas de alimentacién escolar y programas de empleo publico, aunque con
menor frecuencia.
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En la practica, en la mayoria de los paises de ALC, los sectores de proteccién social y
proteccion civil funcionan en paralelo, con una interaccion limitada aun cuando existen
mecanismos formales de coordinacién. Sin embargo, en los ultimos afios hemos
empezado a ver una mayor colaboraciéon como resultado de un uso cada vez mayor de
los sistemas de proteccién social en las respuestas a los desastres.

Segun los hallazgos del estudio, no se registran experiencias en el desarrollo de
fondos de contingencia ni en el uso de instrumentos especificos para financiar la
proteccion social junto con las actividades de proteccion civil. Las respuestas a través
de los sistemas de proteccién social han implicado en su mayoria, hasta el momento,
la reasignacion de recursos presupuestarios.

La revision de experiencias ha demostrado que en ALC los gobiernos tienden a liderar
las respuestas a emergencias. Por lo tanto, no sorprende hallar que la mayoria de las
respuestas son, en primer lugar, “aumentos” (expansiones verticales) y, en segundo
lugar, “ampliaciones” (expansiones horizontales), o respuestas gubernamentales o
humanitarias que aprovechan la capacidad administrativa de la proteccién social
(respaldo). Las estrategias pueden combinarse o secuenciarse para lograr una
respuesta mas oportuna. Cada respuesta dependera de la situacion de emergencia, el
marco institucional y politico y el contexto general. Por lo tanto, no existe una
prescripcion especifica sobre qué estrategia de respuesta es mejor.

El doble mandato del PMA como organismo humanitario y de desarrollo ubica a la
organizacién en una posicion Unica para promover una mayor coordinacion entre los
sectores nacionales de proteccion social y proteccion civil, y los actores
internacionales de desarrollo y humanitarios. Fortalecer los sistemas de proteccion
social y permitirles desempefiar una funcién mas eficaz en las respuestas a
emergencias esta en linea con el mandato y los objetivos del PMA en la region.

Por ultimo, dado que la proteccién social reactiva frente a emergencias es un area de
politicas relativamente nueva y prometedora, es importante fortalecer la base de
evidencia, intercambiar experiencias mundiales y regionales, y promover el debate.
Este estudio es una contribucién a esta nueva agenda.
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Anexo A Experiencias mundiales
en materia de proteccion social frente
a emergencias

Varios programas han intentado integrar la proteccion social y la respuesta
humanitaria, especialmente en Asia.

A.1 Nepal

La evaluacion llevada a cabo por OPM descubri6 que el programa de transferencias
monetarias de emergencia luego de los terremotos en Nepal en 2015 sirve de prueba
de concepto de que el sistema de proteccion social existente puede utilizarse como
herramienta para responder a emergencias.

En 2015, dos terremotos azotaron Nepal. Estos dejaron un saldo de mas de 8.800
muertos y empujaron a mas de 750.000 personas debajo de la linea internacional de
pobreza de US$1,25. UNICEF implementd un programa de transferencias monetarias
de emergencia en dos fases. La primera fase proporcion6 un subsidio Unico de
NPR3.000 (aproximadamente US$30) a los beneficiarios de los programas de
asistencia social existentes de Nepal en 19 distritos afectados por el terremoto, y asi
cubrié a cinco grupos vulnerables: nifios dalit menores de cinco afos, viudas y mujeres
solteras, personas con discapacidad, personas de edad avanzada y miembros de
minorias étnicas. La segunda fase del programa modificé la cobertura para dar una
Unica transferencia de NPR4.000 (aproximadamente US$40) a todos los menores de
cinco afos en los 11 distritos mas damnificados por el terremoto. Al aprovechar los
sistemas gubernamentales existentes, las transferencias monetarias de emergencia
lograron llegar a un gran numero de personas considerablemente rapido.

Sin embargo, no necesariamente alcanzo a todas o la mayoria de las poblaciones
damnificadas. El desempefio futuro podria mejorarse si se aprendieran algunas
lecciones de esta experiencia y se ampliara la cobertura de la asistencia social en el
pais, pero mas aun si el sistema de proteccion social se desarrollara para responder
mejor frente a emergencias. Para que eso ocurra, es fundamental tener en cuenta una
serie de consideraciones y realizar varias inversiones en todos los aspectos del
sistema de proteccion social. Estos incluyen el marco de las politicas y la legislacién
para la proteccion social en Nepal, la arquitectura institucional para la proteccion
social, los sistemas de apoyo y los procesos operativos, la conciencia y el apoyo del
gobierno, y la necesidad de coordinacion en todos los niveles del sistema (Merttens et
al., 2017).

A.2 Filipinas

Cuando los mercados se estabilizaron después de la desgracia nacional y el pedido de
ayuda luego del huracan Haiyan en 2013, fendmeno que afecté a mas de 16 millones
de personas y caus6 mas de 6.000 muertes, numerosas agencias de ayuda
convirtieron una parte de su respuesta de alivio en especie en asistencia monetaria.
En particular, el PMA y UNICEF decidieron entregar sus transferencias monetarias de
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emergencia a las poblaciones damnificadas en determinadas zonas, con un aumento
de los pagos a los beneficiarios del programa de TMC del pais, Pantawid.

Filipinas ha desarrollado uno de los sistemas de proteccion social mas avanzados de
la regién de Asia oriental, como parte de una reforma rapida y amplia del bienestar
social la ultima década. Entre las distintas maneras en que puede utilizarse un sistema
de proteccion social tras un choque, este enfoque se describe mejor como “expansion
vertical”, ya que brinda asistencia a través de un programa existente, a quienes ya son
beneficiarios de ese programa. Tanto el PMA como UNICEF previeron que esos
hogares, que estan entre los més pobres, probablemente serian los mas damnificados
por el desastre. Ademas, casi la mitad de la poblacién de algunos de los municipios
mas afectados cumplia con los requisitos para el Pantawid antes del huracan. En total,
de los 805.000 hogares beneficiarios del Pantawid en esa region (21% del total de
casos del programa), el PMA y UNICEF se focalizaron geograficamente en poco mas
de 110.000 al dar prioridad a los municipios “mas damnificados”.

La expansion vertical del programa Pantawid fue una manera eficaz de llegar a parte
de los hogares afectados. El programa ofrecia sistemas probados con amplia
cobertura y usuarios familiarizados con él. Esto implicé costos de transaccion
relativamente bajos y una mayor velocidad para llegar a una cohorte particular de
personas necesitadas, es decir, los beneficiarios del Pantawid registrados que vivian
en determinadas areas. Hogares no beneficiarios —muchos de los cuales eran al
menos tan pobres como los beneficiarios del Pantawid— también recibieron asistencia
a través de canales humanitarios tradicionales. En general, la evidencia muestra que
la expansién del Pantawid no tuvo impactos negativos en los canales que aun asi se
necesitaron para llegar a la poblacion general. Los desafios se debieron
principalmente a la falta de experiencia y de procedimientos para adaptar el programa
Pantawid para responder a una emergencia, o de procedimientos para normalizar el
funcionamiento del programa después del desastre (Smith y Barca, 2017).

A.3  Fiji

El huracan Winston, de categoria 5, azot6 Fiji el 20 de febrero de 2016. Las pérdidas
gue provocé se estimaron en USD1.380 millones (31% del PBI), con mas de 30.000
hogares destruidos, unos 540.400 damnificados (62% de la poblacién) y 44 muertos.
El costo de la reconstruccion se estimé en US$940 millones, y se espera que la fase
de recuperacién continle durante varios afios. Luego de la catastrofe, la Oficina
Nacional de Gestion de Desastres de Fiji dirigié la respuesta y activé todos los grupos
dirigidos por el gobierno nacional. De inmediato se distribuyeron alimentos en las
poblaciones afectadas severamente en 12 areas prioritarias identificadas, junto con la
provision de refugio y materiales de la construccion para recuperar temporalmente los
hogares dafiados.

Parte de la respuesta gubernamental fue aumentar los beneficios mensuales de
bienestar social (a través de efectivo no contributivo y cupones para alimentos) de los
miembros de la poblacion previamente identificados como vulnerables con asistencia
monetaria adicional para ayudarlos a recuperarse del choque del ciclén tropical
Winston. Se identificaron tres programas de la red de seguridad social gubernamental
como adecuados para responder a la emergencia y, para reforzarlos, se aumentaron
las transferencias el mes posterior al huracan: el esquema con base en la pobreza, el
esquema de atencién y proteccion, y el esquema de pensiones sociales. Este ultimo
ayuda a cerca del 15% de las personas de edad avanzada del pais.
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El PMA apoyé a aquellos identificados como individuos que necesitaban ayuda
adicional, para asegurarse de que pudieran satisfacer sus necesidades alimentarias en
las areas en que el dafo era particularmente severo. Aumento la asistencia alimentaria
gue el gobierno administraba (72.000 personas afectadas por el choque), distribuida a
través de los tres programas de la red gubernamental de seguridad social. Los valores
de los aumentos se calcularon a partir de una canasta basica de alimentos nutritivos
gue proporcionaria 2.100 kcal por dia a cada persona, ademas de satisfacer las
necesidades diarias de proteinas y grasas. Se utilizé la base de datos de bienestar
social ya establecida para identificar a los beneficiarios. El aumento se canaliz6 a
través de mecanismos de transferencias ya existentes, en especial tarjetas
electrénicas. Los beneficiarios que vivian en zonas remotas, con poco acceso a
supermercados, recibian transferencias bancarias del principal proveedor de servicios
financieros de Fiji.

A partir del éxito de la iniciativa conjunta de respuesta a emergencias, el gobierno de
Fiji se mostré interesado en explorar con el PMA formas de fortalecer y mejorar los
sistemas nacionales de alivio en caso de desastres y en trabajar en mecanismos para
futuras intervenciones conjuntas que vinculen los esquemas de proteccion social del
pais con la gestion de desastres. La primera accion planificada que formaliz6 esta
colaboracion fue la creacién de un seminario conjunto de “lecciones aprendidas” en la
respuesta de emergencia frente al ciclon tropical Winston (PMA, 2017b).

A.4 Mali

Mali es un pais con alta exposicién a choques y vulnerabilidad, donde la inseguridad
alimentaria estacional ha sido un problema durante varias décadas. Esto ha llevado a
una linea borrosa entre las intenciones de las politicas para hacer frente a la
inseguridad alimentaria estacional que promueven los actores “humanitarios” y los “de
desarrollo”. Hay una fuerte voluntad politica para utilizar la proteccion social con el fin
de hacer frente a los choques en Mali, tanto antes como después de que ocurren, en
parte porgue la asistencia a las crisis a corto plazo y el desarrollo a largo plazo se
perciben como una continuidad, que alinea los objetivos de la proteccion social con los
de los actores humanitarios.

La experiencia de Mali ha demostrado el fuerte papel complementario que pueden
desempefiar los actores humanitarios en contextos en los que el Estado no puede
cumplir con la entrega (por ejemplo, en el norte del pais afectado por conflictos). Las
medidas se fortalecen a través de mecanismos institucionalizados de coordinacion —
idealmente dirigidos con fuerza por el Ministerio de Proteccion Social—- y politicas que
interactian con todos los interesados involucrados en la prestacion de servicios, no
solo los actores gubernamentales. Un continuo alineamiento de los mecanismos
basicos de entrega puede dar lugar a una transicion en el mediano a largo plazo, una
vez que la capacidad y el financiamiento gubernamentales estén en su lugar.

Las politicas de proteccién social de Mali utilizan varios programas que ofrecen
diversas oportunidades de expansion para responder a una crisis segun los sistemas
subyacentes. Las transferencias monetarias Jigiséméjiri, creadas en 2012, permiten
crear un “sistema nacional de red de seguridad adaptativa” dirigido por el gobierno.
Funciona en cerca de 100 de las 700 comunas de Mali y distribuye CFA10.000
(US$16) mensuales a hogares pobres durante tres afios. Unos 47.000 hogares ya
recibian asistencia desde fines de 2016 (2% de la poblacion). Esto se alinea méas
estrechamente con el marco comun para las transferencias sociales estacionales
(Cadre Communes o CCTS), financiado por ECHO, que funciona alli, armonizando las
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intervenciones mediante transferencias monetarias de cinco a seis ONG, incluyendo la
cooperacion en algunos componentes del método de clasificacién y seleccién de
hogares; los cadres communes también se vincularon con los sistemas de gestion de
riesgos de desastres al utilizar los datos de los sistemas de alerta temprana para
seleccionar las areas geograficas de intervencién y un marco légico armonizado,
cuestionarios y un abordaje de monitoreo y evaluacion (O’Brien et al., 2017).

Para mas detalles sobre otras experiencias mundiales de una proteccion social reactiva
frente a emergencias, véanse O’'Brien et al. (2017), Merttens et al. (2017), Smith y Barca
(2017) y PMA (2017b).
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