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Resumen ejecutivo

Por “pérdidas y dafios” se entienden los efectos observados y los riesgos previstos del cambio
climatico que van mas alla de lo que los paises, las comunidades o los ecosistemas pueden
adaptarse. Con el aumento del calentamiento global y la mayor frecuencia e intensidad de los
desastres naturales, el cambio climatico representa una amenaza existencial para algunos de los
paises mas vulnerables. Evitar, minimizar y abordar las pérdidas y los dafios consiste en proteger
y reforzar la resiliencia de las comunidades, los medios de vida y los ecosistemas frente al cambio
climatico, garantizando su salvaguarda para las generaciones futuras.

Estas acciones para responder a las pérdidas y los dafios existen a lo largo de un espectro, una
estratificacion de enfoques para gestionar los riesgos de los impactos del cambio climatico.
Estos enfoques incluyen la preparacion y el tratamiento de las pérdidas y dafios reales a través
de la gestidon del riesgo de desastres (GRD) y la respuesta humanitaria, asi como la prevencion
y reduccion de los riesgos asociados al cambio climatico a través de la adaptacion y la reduccién
del riesgo de desastres. El proceso del Plan Nacional de Adaptacion (PNAD) consiste
fundamentalmente en minimizar las pérdidas y los dafios mediante acciones de adaptacion. Los
documentos del PNAD son relevantes para las conversaciones sobre pérdidas y dafios porque

+ Contienen informacion y analisis que facilitan la comprension de las pérdidas y dafios
especificos de cada pais.

* Proporcionan informacién sobre la comprension que tienen los paises de las relaciones entre
la adaptacion y la reduccion del riesgo de desastres y la GRD.

* Incluyen acciones concretas para minimizar pérdidas y dafios.

Principales resultados

Mediante una revision sistematica de los documentos de los PNAD y entrevistas con informantes
clave, este informe muestra el papel de los procesos PNAD a la hora de minimizar y abordar

las pérdidas y los danos. Ofrece una vision de cdmo se presenta la informacion sobre pérdidas

y daifios en relacion con los esfuerzos de adaptacién y de codmo las prioridades de adaptacion
identificadas en los PNAD tienen el potencial de responder a las pérdidas y los dafios. Las
principales conclusiones del analisis son las siguientes:

Casi la mitad de los documentos PNAD hacen referencia directa a las pérdidas y los
daiios. Los paises hacen referencia a las pérdidas y los dafios en los debates sobre riesgos y
vulnerabilidades, en sus acciones de adaptacion y en secciones especificas de sus documentos
PNAD.

Casi todos los documentos PNAD presentados hasta la fecha incluyen elementos de
gestion del riesgo de desastres (GRD). Esto incluye menciones a todos los elementos de




la GRD, incluida la comprension y reduccion de riesgos, asi como la preparacidn, respuesta y
recuperacion ante desastres.

Las acciones relacionadas con la GRD en los PNAD tienden a centrarse en la
comprension y la reduccion de riesgos; son menos los documentos que incluyen acciones
especificas para la preparacidn, la respuesta y la recuperacion en caso de desastre. Las acciones
mas comunes identificadas incluyen sistemas de alerta temprana y seguros.

Todos los PNAD hacen referencia a fenomenos de evolucion lenta. En todos los PNAD
presentados hasta la fecha se mencionan uno o varios fendmenos de evolucién lenta, como el
aumento de las temperaturas, la subida del nivel del mar y la pérdida de biodiversidad.

Menos de la mitad de los documentos PNAD hacen referencia a la movilidad humana
en un sentido mas permanente. LLa mayoria de los PNAD hacen referencia a la movilidad
humana de una forma u otra, pero son menos los que se refieren a tipos de movilidad mas
permanentes, mas alla de la migracion estacional o econdmica.

Muy pocos documentos PNAD abordan las pérdidas no economicas. Entre los pocos
documentos que lo hacen, la pérdida de patrimonio cultural es el problema mas comunmente
identificado.

Recomendaciones

Las siguientes recomendaciones se dirigen a los gobiernos y actores internacionales que
participan en los debates sobre los acuerdos de financiacién de pérdidas y dafios:

1. Reconocer la contribucion de los procesos PNAD a la minimizacion de pérdidas
y daiios. Esencialmente, los PNAD son los planes de los paises para minimizar las
pérdidas y los danos. La inversion continua y creciente en los procesos PNAD es
fundamental para que los esfuerzos de los paises por minimizar las pérdidas y los dafios se
realicen de forma equitativa y sostenible.

2. Aprovechar el extenso trabajo que ya han realizado los paises para evaluar los
riesgos y vulnerabilidades a través de sus procesos PNAD. Las evaluaciones de
vulnerabilidad y riesgo existentes deberian ser el punto de partida para la evaluacion de
pérdidas y dafios en paises concretos.

3. Ayudar a los paises a evaluar el potencial de impactos irreversibles. Los
documentos PNAD contienen informacidn limitada sobre los escenarios que van mas
alla de los limites de la adaptacidn. Los paises pueden necesitar apoyo para evaluar las
amenazas existenciales asociadas al cambio climatico como base para identificar las
acciones adecuadas para responder a las pérdidas y los dafos.

4. Permitir flexibilidad para que los paises aprovechen sus procesos PNAD para
planificar como abordar las pérdidas y los dafios. Los paises pueden optar por
captar y comunicar sus necesidades en materia de pérdidas y dafios a través de sus




procesos PNAD, y/o pueden optar por llevar a cabo evaluaciones adicionales y/o procesos
de planificacidén en materia de pérdidas y dafios; ambas opciones deben ser posibles,
especialmente en el acceso a la financiacion.

Centrar los esfuerzos para hacer frente a las pérdidas y dafos en los impactos del
cambio climatico que van mas alla de los limites de la adaptacion. Los esfuerzos
para hacer frente a las pérdidas y dafios no deben replicar ni restar recursos a las medidas
de adaptacion. Por el contrario, deben abordar los impactos que van mas alla de los
limites de la adaptacion.

Colaborar y coordinarse con el sistema humanitario para evitar sistemas
paralelos y la duplicacion de esfuerzos. Es importante que los esfuerzos para
responder a las pérdidas y dafios asociados a los riesgos climaticos se lleven a cabo
en colaboracion no soélo con los agentes de adaptacidn, sino también con los agentes
humanitarios, tanto dentro de los paises como a nivel internacional.
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1

Introduccion

Desde las devastadoras inundaciones de Pakistan en 2022 hasta la sequia plurianual de Africa
Oriental, los efectos del cambio climatico han causado importantes pérdidas y dafios en todo

el mundo, especialmente en los paises en desarrollo. El concepto de pérdidas y dafos esta
presente en las negociaciones de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC) desde hace mas de una década, donde se reconoce que algunos
impactos del cambio climatico no pueden gestionarse mediante la adaptacion y que existe la
posibilidad de que se produzcan dafios irreversibles. En la 27% Conferencia de las Partes de la
CMNUCC (COP 27), las partes acordaron establecer nuevos mecanismos de financiacidén para
ayudar a los paises en desarrollo a responder a las pérdidas y danos (CMNUCC, 2022b), una
medida que se considero trascendental para avanzar en la justicia climatica (Climate Action
Network International, 2022).

A pesar de la creciente atencion dentro y fuera de las negociaciones de la CMNUCC, sigue
habiendo una falta de consenso sobre donde termina la adaptacion al cambio climatico y donde
comienzan los esfuerzos para responder a las pérdidas y dafios (Siegele, 2017). En la practica,
las acciones para evitar, minimizar y abordar las pérdidas y los dafios existen a lo largo de un
espectro. Si bien esta claro que los esfuerzos de mitigacion sirven para evitar dafnos, es mas
dificil distinguir entre los esfuerzos para adaptarse a los impactos del cambio climatico, las
acciones para responder a las pérdidas y dafios resultantes de estos impactos -que a menudo
entran en el marco de la gestidén del riesgo de desastres (GRD)- y las medidas para hacer frente
a los danos irreversibles asociados con los impactos del cambio climatico.

Los paises estan planificando activamente la gestion de los efectos del cambio climatico, entre
otras cosas a través de los procesos de los Planes Nacionales de Adaptacién (PNAD). Estos
procesos estratégicos se centran en las prioridades a mediano y largo plazo para adaptarse al
cambio climatico. A través de los procesos PNAD, los paises evaluan los riesgos climaticos
actuales y futuros, identifican y priorizan las acciones de adaptacion, implementan sus
prioridades de adaptacion y realizan un seguimiento de los avances y resultados (Hammill et
al., 2019). Los esfuerzos de adaptacidon contribuyen a minimizar las pérdidas y los danos, lo que
convierte a los procesos PNAD en una base importante sobre la que apoyarse para identificar
qué mas se necesita. Ademas, algunos paises ya hacen referencia explicita a las pérdidas y los
dafios en sus procesos PNAD, reconociendo las sinergias entre estos dos temas.

A medida que la comunidad mundial avanza en la puesta en marcha de los nuevos mecanismos
de financiacion de las pérdidas y los dafios (incluido un fondo para responder a las pérdidas




y los danos), es importante comprender lo que ya existe en los planes de los paises para
adaptarse a los impactos del cambio climatico, donde se solapan las medidas para minimizar
y abordar las pérdidas y los dafios, y como los esfuerzos para responder a las pérdidas y los
dafios complementan y se basan en los esfuerzos de adaptacion que ya estan en marcha. Este
informe contribuye a esta comprension a través de una revision de los documentos de los
PNAD presentados a la CMNUCC,! en la que analizamos hasta qué punto los paises han
integrado informacion y acciones sobre pérdidas y dafios en sus PNAD. Muestra el papel que
desempenan los procesos PNAD a la hora de minimizar y abordar las pérdidas y los dafios,
y aporta ideas sobre codmo se presenta la informacion sobre pérdidas y dafios en relacion con
los esfuerzos de adaptacion y como las prioridades de adaptacidon identificadas en los PNAD
podrian tener el potencial de responder a las pérdidas y los dafios.

El informe comienza con una introduccién al concepto de pérdidas y dafios y al proceso
PNAD, estableciendo el contexto para este ejercicio. A continuacion, se esboza la base
conceptual, mostrando que las acciones para minimizar y abordar las pérdidas y los danos
existen a lo largo de un espectro, que sustenta la metodologia del analisis. A continuacion,

se presentan y discuten los resultados y las principales conclusiones del examen, junto con
recomendaciones para reforzar la complementariedad de los esfuerzos de adaptacion y las
medidas para responder a las pérdidas y dafios. El informe sera de interés para los gobiernos,
los profesionales de la adaptacidén y la GRD, y para los negociadores que trabajan en las
negociaciones sobre adaptacion y pérdidas y dafios.?

! Este informe se basa en una revision de los 41 PNAD multisectoriales presentados por las partes a la plataforma
central de PNAD de la CMNUCC (https://napcentral.org/submitted-naps) al 1 de marzo de 2023. No incluye el
PNAD sectorial de Uruguay.

2 En este informe, el término en mayusculas “Pérdidas y Dafios” se refiere especificamente a las negociaciones sobre
los esfuerzos para evitar, minimizar y abordar las pérdidas y dafnos asociados a los impactos del cambio climatico
antropogénico dentro de los procesos de la CMNUCC. El término en minusculas “pérdidas y dafios” se refiere a
los perjuicios de los impactos y riesgos del cambio climatico antropogénico. Véanse las definiciones completas en el
Recuadro 1 del informe.



https://napcentral.org/submitted-naps

2

Antecedentes

Esta seccion presenta brevemente los conceptos clave relacionados con las pérdidas y los dafios
y las decisiones pertinentes de la CMNUCC, asi como el proceso PNAD y su articulacién en las
conversaciones sobre pérdidas y dafios.

2.1 ¢{Qué son las pérdidas y danos?

Aunque la CMNUCC no lo define oficialmente, se entiende que las pérdidas y dafios se refieren
a los impactos del cambio climatico que van mas alla de lo que los paises, las comunidades

o los ecosistemas pueden adaptarse (Bhandari, Warszawski, Cogan et al., 2022). El Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC, 2022) define las pérdidas y
los dafios como los “perjuicios derivados de los impactos (observados) y los riesgos (previstos)”
(p. 2.914) del cambio climatico antropogénico. Este dafio incluye impactos econdmicos y no
econdmicos como resultado de fendmenos meteorologicos extremos (fenomenos de aparicion
rapida) y fendmenos de aparicion lenta.? En el recuadro 1 figura un glosario de términos
pertinentes y sus definiciones detalladas.

El Sexto Informe de Evaluacion (IE6) del IPCC afirma con un alto grado de confianza que se han
alcanzado los limites duros de la adaptacién en algunos ecosistemas y que, con un calentamiento
adicional, “aumentaran las pérdidas y los danos, y otros sistemas humanos y naturales alcanzaran
los limites de la adaptaciéon” (IPCC, 2022, SPM C.3). Sin embargo, la planificacion de la
adaptacion a largo plazo y el aumento de la resiliencia, asi como la garantia de inversiones
suficientes en adaptaciéon y GRD, ayudan a los paises a superar los limites blandos de la
adaptacion y a minimizar las pérdidas y los dafios (IPCC, 2022, SPM C.3.1-3.2).

Evitar, minimizar y abordar las pérdidas y los dafios consiste en proteger y reforzar la resiliencia
de las comunidades, los medios de vida y los ecosistemas frente al cambio climatico, garantizando
su salvaguarda para las generaciones futuras. También se trata de alcanzar la justicia climatica,

ya que los paises y comunidades mas vulnerables y marginados suelen verse afectados de forma
desproporcionada por el cambio climatico. En algunos casos, sobre todo en las islas pequeiias, las
pérdidas provocadas por el cambio climatico representan una amenaza existencial (Huggel et al.,
2022; Magnan et al., 2021).

3 En el parrafo 25 de la Decision 1/CP.16 se reconoce que los impactos relacionados con los fendmenos meteoroldgicos
extremos y los fendomenos de evolucion lenta pueden incluir, entre otros, la subida del nivel del mar, el aumento de las
temperaturas, la acidificacion de los océanos, el retroceso de los glaciares y los impactos relacionados, la salinizacion, la
degradacion de la tierra y los bosques, la pérdida de biodiversidad y la desertificacion (CMNUCGC, 2010).




Cuadro 1. Glosario de términos relacionados con las pérdidas y los dafos

Pérdidas econdémicas: Las pérdidas econémicas incluyen la “pérdida de recursos, bienes y
servicios que suelen comercializarse en los mercados” (CMNUCC, 2013q, pdrr. 3). A menudo
pueden cuantificarse, registrarse y reflejarse en los sistemas nacionales de contabilidad y
valorarse a precios de mercado.

Limites a la adaptacioén: El limite duro a la adaptacion se refiere a un punto mds alld del
cual no son posibles acciones de adaptacién para evitar riesgos intolerables. El limite
blando a la adaptacién se refiere a una situacién en la que existen opciones de adaptacion,
pero actualmente no estdn disponibles para evitar riesgos intolerables debido a diversos
factores, como las limitaciones financieras y técnicas y los problemas de recursos (IPCC,
2022, p. 2.898).

Pérdidas y dafios (minusculas): Segun el IPCC (2022, p. 2914), las “pérdidas y dafos”

en minuscula se refieren a los “perjuicios derivados de los impactos (observados) y

los riesgos (previstos)” del cambio climdtico antropogénico y pueden ser econémicos

o no econémicos. Estos dafos son inevitables y van mds alld de lo que los paises,

las comunidades o los ecosistemas pueden adaptarse. A menudo son intolerables y
“amenazan fundamentalmente una norma privada o social -amenazando la seguridad
publica, la continuidad de las tradiciones, una norma juridica o un contrato social- a pesar
de que se hayan tomado medidas de adaptacion” (Dow et al,, 2013, p. 305). Pueden ser
permanentes o irreversibles, como en el caso de la pérdida de vidas humanas, territorios,
hdbitats o especies (Huq, 2014).

Pérdidas y Dafos (con mayusculas): El IPCC (2022, p. 2914) utiliza las “Pérdidas y Dafos”

en mayusculas para referirse especificamente a los debates y negociaciones politicas en el
marco de la CMNUCC tras el establecimiento del Mecanismo Internacional de Varsovia para
Pérdidas y Danos asociados a los Impactos del Cambio Climdtico (WIM) en 2013.

Pérdidas no econémicas: Las pérdidas no econémicas no son fdcilmente cuantificables

en términos financieros y no suelen comercializarse en los mercados (CMNUCC, 2013q,
pdrr. 4). Pueden afectar a particulares (como la pérdida de vidas y de movilidad humana
debido a la migracién inducida por el cambio climatico), a la sociedad (como la pérdida de
soberania territorial, patrimonio cultural, conocimientos locales e indigenas o identidades
sociales o culturales) o al medio ambiente (como la pérdida de biodiversidad y de servicios
ecosistémicos) (Jackson et al., 2022; CMNUCC, s.f.).

Sucesos de aparicion rapida: Un fenémeno de aparicion rdpida puede ser “un
acontecimiento unico y discreto que se produce en cuestién de dias o incluso de horas”
(CMNUCC, 2012q, pdrr. 20). También se denominan peligros “de choque”, “agudos” o “de
aparicion subita”. Estos peligros, independientemente del cambio climdtico antropogénico,
pueden ocurrir de todos modos, pero el cambio climdtico puede aumentar su gravedad y

frecuenciq, asi como ampliar su alcance geografico (IPCC, 2022; Siegele, 2012).




Sucesos de evolucidn lenta: Un fenémeno de aparicién lenta “evoluciona gradualmente a
partir de cambios graduales que se producen a lo largo de muchos afios o de una mayor
frecuencia o intensidad de fenémenos recurrentes” (CMNUCC, 2012aq, pdrr. 20). A veces
denominados peligros “crénicos”, su impacto es gradual, acumulativo y se desarrolla a

lo largo del tiempo (Siegele, 2012, p. 6). Algunos ejemplos son la subida del nivel del mar,

el aumento de las temperaturas, la pérdida de biodiversidad, la degradacion de tierras y
bosques, el retroceso de los glaciares, la desertificacidn, la acidificacién de los océanos y la
salinizacién (CMNUCC, 2012a).

2.2 Pérdidas y dainos en el proceso de la CMNUCC

El concepto de “pérdidas y danos” lleva mas de tres décadas rondando las salas de negociacién
del proceso de la CMNUCC. En 1991, el término aparecié por primera vez en una propuesta
de la Alianza de Pequenos Estados Insulares durante las negociaciones iniciales de la CMNUCC
(Alianza de Pequeiios Estados Insulares, 1991). La propuesta pretendia crear un fondo
internacional de seguros que, entre otras cosas, compensara las pérdidas y danos causados por la
subida del nivel del mar en los paises en desarrollo de baja altitud.

Sin embargo, las partes de la CMNUCC no llegaron a un consenso sobre un resultado para
pérdidas y danos hasta 2010, cuando se adoptaron los Acuerdos de Cancun. Las partes acordaron
establecer un programa de trabajo para estudiar enfoques para abordar las pérdidas y dafios

en paises especialmente vulnerables a los impactos del cambio climatico a través del Marco

de Adaptacion de Cancun (CMNUCC, 2010). Este programa de trabajo evoluciono hasta
convertirse en dos decisiones importantes: la primera sobre el papel de la CMNUCC a la hora de
abordar las pérdidas y los dafnos en 2012 y la segunda sobre el establecimiento del WIM en 2013
(CMNUCC, 2012b, 2013b).

Las Partes de la CMNUCC reconocen las pérdidas y dafios devastadores e intolerables a los
que se enfrentan los paises mas vulnerables a medida que se agrava el cambio climatico. Por

lo tanto, el WIM se cred en 2013 en virtud del Marco de Adaptacion de Cancun para hacer
frente a las pérdidas y dafnos asociados a los impactos del cambio climatico a través de la mejora
de los conocimientos y la comprension de los enfoques integrales de gestion de riesgos; el
fortalecimiento de los dialogos, la coordinacion, la coherencia y las sinergias entre las partes
interesadas; y 1a mejora de la accidon y el apoyo, incluyendo la financiacidn, la tecnologia y el
desarrollo de capacidades (CMNUCC, 2013b).

El Acuerdo de Paris, adoptado en 2015, incluyé un articulo independiente centrado en las
pérdidas y los dafios, en el que se reconocia la necesidad urgente de mejorar las medidas y el apoyo
para ayudar a los paises en desarrollo mas vulnerables a responder a las pérdidas y los dafos. El
articulo 8 del Acuerdo de Paris afirmaba “la importancia de evitar, reducir al minimo y hacer
frente a las pérdidas y dafios asociados a los efectos adversos del cambio climatico... y el papel del




desarrollo sostenible en la reduccion del riesgo de pérdidas y danos” y decidia que el WIM estaria
al servicio del Acuerdo de Paris (CMNUCC, 2015, art. 8). A pesar de las primeras propuestas
que combinaban la adaptacion y las pérdidas y dafios en un solo articulo del acuerdo, el resultado
de Paris sefalo el reconocimiento de las partes de que las pérdidas y dafos son una realidad que
requiere una atencion dedicada y directa en el nuevo régimen climatico mundial (Siegele, 2017).

2.3 ¢Qué es el proceso PNAD?

El proceso PNAD es un proceso estratégico dirigido por los gobiernos que “permite a los paises
identificar y abordar sus prioridades a medio y largo plazo para adaptarse al cambio climatico”
(Hammill et al., 2019). Establecido en virtud del Marco de Adaptacion de Cancun, los objetivos
del proceso PNAD son “reducir la vulnerabilidad a los impactos del cambio climatico, mediante
el fomento de la capacidad de adaptacidn y la resiliencia” y “facilitar la integracion de la
adaptacion al cambio climatico, de manera coherente, en las politicas, programas y actividades
pertinentes, nuevos y existentes, en particular en los procesos y estrategias de planificacion

del desarrollo, en todos los sectores pertinentes y a diferentes niveles, segiin corresponda”
(CMNUCCG, 2011, p. 80). Se guia por las directrices técnicas elaboradas por el Grupo de
Expertos para los Paises Menos Adelantados de la CMNUCC en 2012 (CMNUCC, 2012¢). En
2015, el Acuerdo de Paris reconocio el proceso PNAD como un mecanismo clave para alcanzar el
objetivo mundial de adaptacion (CMNUCC, 2015, art. 7). Hasta la fecha, 139 de las 154 Partes
que son paises en desarrollo tienen procesos PNAD en marcha (CMNUCC, 2022a), mientras
que 42 paises ya habian elaborado y comunicado documentos de PNAD a la CMNUCC al 1 de
marzo de 2023.

En la practica, el proceso PNAD es un ciclo continuo e iterativo de planificacion, ejecucion,
seguimiento, evaluacion y aprendizaje. No se trata de fases distintas: a menudo, los paises “llevan
a cabo elementos de cada fase simultaneamente a lo largo del proceso PNAD” (Red Global

del PNAD, 2023). A medida que los paises avanzan en sus procesos PNAD, estan evaluando

las vulnerabilidades a los impactos del cambio climatico, identificando opciones y aplicando
prioridades para minimizar estas vulnerabilidades, todo ello mientras se establecen sistemas y
capacidades para que la adaptacion al cambio climatico forme parte de la toma de decisiones
habitual en todos los sectores y niveles de gobernanza (Hammill et al., 2019). El seguimiento,

la evaluacion y el aprendizaje son tanto una fase del proceso como un conjunto de actividades
que tienen lugar a lo largo de las demas fases. El proceso PNAD se ve facilitado por seis factores
clave: liderazgo; acuerdos institucionales; compromiso; datos, conocimientos y comunicaciones;
habilidades y capacidades; y financiacion (NAP Global Network, 2023).

El proceso PNAD suele estar dirigido por el ministerio responsable de la accidn por el clima (a
menudo el ministerio de medio ambiente), pero en él participan muchos otros agentes. Entre
ellos se encuentran instituciones gubernamentales de todos los sectores y niveles, asi como
organizaciones de la sociedad civil, el sector privado, el mundo académico y las comunidades. Los
procesos PNAD se rigen por los principios de participacion, transparencia, perspectiva de género
y consideracion de los grupos vulnerables, las comunidades y los ecosistemas (CMNUCC, 2011).
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Fundamentos conceptuales

Tras mas de tres décadas de investigaciones y negociaciones, persisten opiniones divergentes
sobre como se definen y entienden las pérdidas y los dafios, asi como perspectivas sobre sus
implicaciones y las soluciones necesarias para responder a ellos. En esta seccidn se analizan

las diferentes concepciones de las pérdidas y los danos que se encuentran en la literatura y se
exponen los conceptos y enfoques que son relevantes en los debates sobre pérdidas y danos. A
partir de ahi, proponemos una serie de acciones para evitar, minimizar y abordar las pérdidas y los
dafios, constituyendo los fundamentos conceptuales en los que se basaron la revision y el analisis
del PNAD.

3.1 Los distintos marcos de pérdidas y dainos

Cuando se propuso el concepto de pérdidas y dafios en 1991, este se centraba principalmente

en las amenazas existenciales que planteaba el cambio climatico y en la necesidad de encontrar
formas de abordar sus dafios irreversibles e intolerables a la luz de la equidad y la justicia. No
obstante, la definicion de pérdidas y dafios ha seguido evolucionando a lo largo de los afios. Boyd
et al. (2016) trazaron un mapa de los diferentes puntos de vista de las pérdidas y los danos y
propusieron cuatro tipologias que resumen el panorama tedrico actual del debate:

» Tipologia de adaptacion y mitigacion: Esta tipologia postula que los actuales regimenes
de mitigacion y adaptacion en el marco de la CMNUCC son los vehiculos principales para
evitar las pérdidas y dafios derivados del cambio climatico y son suficientes para hacer frente
a las pérdidas y dafios. Esta tipologia implica que las pérdidas y dafios podrian evitarse
mediante acciones adecuadas de mitigacion y adaptacion.

» Tipologia de gestion de riesgos: Esta tipologia se centra en el uso de la gestion integral
de riesgos (GIR), incluyendo la reduccion del riesgo de desastres (RRD), la adaptacion y
la respuesta humanitaria (véase el recuadro 2 para las definiciones clave), para hacer frente
tanto a los impactos a los que se puede adaptar como a los impactos mas alla de los limites
de la adaptacion. Esta tipologia aboga por la integracion de las consideraciones relativas
al cambio climatico en la GRD y se centra en medidas tanto ex ante (adaptacion y RRD)
como ex post (gestidon de emergencias y desastres, y respuesta humanitaria).

+ Tipologia de los limites de la adaptacion: Esta tipologia subraya que las pérdidas
y dafios se producen cuando los impactos del cambio climatico superan los limites de
la adaptacion y que las acciones para hacer frente a las pérdidas y dafnos implican tanto




acciones para gestionar los riesgos climaticos como acciones para hacer frente a los impactos
irreversibles.

» Tipologia existencial: Esta tipologia destaca las amenazas “existenciales” (permanentes,
inevitables, irreversibles e intolerables) del cambio climatico para los paises, poblaciones,
culturas, ecosistemas y habitats vulnerables. Esta tipologia se centra en acciones destinadas
a hacer frente a las pérdidas futuras inevitables, haciendo hincapié en las pérdidas no
econodmicas y reclamando justicia y responsabilidad.

Todas las tipologias coinciden en que las pérdidas y los danos son el resultado de acciones
inadecuadas de mitigacion y adaptacion (Boyd et al., 2021; Gobierno escocés, 2023). Sin
embargo, los diferentes marcos conllevan implicaciones divergentes en cuanto a las acciones
que deberian priorizarse para responder a las pérdidas y los dafios o, en el caso de la tipologia
existencial, si los acuerdos institucionales actuales y las opciones disponibles tienen la capacidad
de hacer frente a las pérdidas y los dafios observados y previstos (Richards, 2022). Por lo tanto,
algunos actores tienden a centrarse en reforzar las acciones de mitigacion para evitar pérdidas

y dafios potenciales. Algunos sostienen que es necesario prestar mas atencion a la GRD y la
adaptacion para minimizar y abordar las pérdidas y los dafios (Wouter Botzen et al., 2019).
Otros, por su parte, reclaman acuerdos financieros para hacer frente a las pérdidas existenciales
que los paises mas vulnerables ya estan experimentando o sufriran en el futuro debido al cambio
climatico, pérdidas que reflejan la desigualdad entre las emisiones historicas y sus implicaciones
(Bhandari, Warszawski y Thangata, 2022; Kempa et al., 2021; Gobierno escocés, 2023; Verheyen y
Roderick, 2008).

Este informe tiene en cuenta las cuatro tipologias descritas anteriormente y adopta un enfoque
mas holistico, sugiriendo que las acciones para responder a las pérdidas y dafos existen a lo
largo de un espectro. Nuestro planteamiento se basa en la idea de que la gestion de los riesgos
derivados del cambio climatico requiere un enfoque multiple, no s6lo para prepararse y hacer
frente a las pérdidas y dafios reales, sino también para prevenir y reducir los riesgos asociados al
cambio climatico.

Cuadro 2. Definiciones de los términos clave del espectro de pérdidas y dafios

Gestion integral de riesgos (GIR): La GIR es “un enfoque polifacético para abordar

el riesgo. Incluye multiples componentes, que se desarrollan progresivamente para
fomentar un enfoque holistico de la gestién del riesgo. Los componentes incluyen la
evaluacién del riesgo, la reduccidn, la transferencia y el reparto, la retencién y los enfoques
transformacionales” (Comité Ejecutivo del Mecanismo Internacional de Varsovia para
Pérdidas y Danos, 2019).

GRD: La GRD implica “procesos de disefo, aplicacién y evaluaciéon de estrategias, politicas
y medidas para mejorar la comprension del riesgo de desastres actual y futuro, fomentar
la reduccidn y transferencia del riesgo de desastres y promover la mejora continua de

las prdacticas de preparacién, prevencion y proteccion, respuesta y recuperacion en caso




de desastre, con el propdsito explicito de aumentar la seguridad humana, el bienestar,
la calidad de vida y el desarrollo sostenible” (IPCC, 2022, p. 2906). La GRD comprende
acciones ex ante y ex post.

Reduccién del riesgo de desastres (RRD): La RRD, como objetivo politico y como medida
estratégica e instrumental, pretende prevenir riesgos de desastre nuevos o futuros y reducir
la exposicidn, el peligro o la vulnerabilidad existentes, gestionando al mismo tiempo el
riesgo residual (IPCC, 2022, p. 2906; Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del
Riesgo de Desastres [UNDRRY], s.f.). La RRD tiende a centrarse en acciones ex ante.

Adaptacion al cambio climatico: “En los sistemas humanos, proceso de ajuste al clima real
o previsto y a sus efectos, con el fin de moderar los dafios o aprovechar las oportunidades
beneficiosas. En los sistemas naturales, proceso de ajuste al clima real y a sus efectos; la
intervencion humana puede facilitar el ajuste al clima previsto y a sus efectos” (IPCC, 2022,
p. 2.898).

Respuesta humanitaria: En el contexto de pérdidas y dafos, la respuesta humanitariq,

o ayuda humanitaria, implica acciones posteriores a desastres que pretenden “salvar
vidas y aliviar el sufrimiento de una manera que respete y restaure la dignidad personal”
(Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, s.f.) durante y después de
desastres causados por amenazas naturales. Estas acciones incluyen, entre otras cosas,
alimentos y refugio de emergencia, busqueda y rescate, intervenciones de salud publica de
emergencia, socorro y asistencia después de los desastres, reconstruccién y rehabilitacion
(van den Homberg & McQuistan, 2019).

Retencidn del riesgo: La retencién del riesgo significa que “un pais, una comunidad o una
organizacion opta explicita o implicitamente por absorber los impactos de un peligro
(climdtico) en caso de que ocurra... [lo que implica] aceptar el riesgo” (Comité Ejecutivo
del Mecanismo Internacional de Varsovia para Pérdidas y Dafos, 2019, p. 49). Algunas
medidas de retencién del riesgo incluyen la creacién de mecanismos de financiacién de
contingencias y fondos de reserva; el fortalecimiento de la proteccién social para apoyar
a las personas, los hogares y las comunidades a gestionar mejor los riesgos y proporcionar
apoyo financiero a los pobres; y la realizacién de planes de contingencia.

Transferencia de riesgos: La transferencia de riesgos o transferencia de riesgos financieros
es el proceso de “trasladar formal o informalmente las consecuencias financieras de
determinados riesgos de una parte a otra, mediante el cual un hogar, una comunidad, una
empresa o una autoridad estatal obtendrd recursos de la otra parte después de que ocurra
un desastre, a cambio de beneficios sociales o financieros continuos o compensatorios
proporcionados a esa otra parte” (IPCC, 2022, p. 2.921). Los mecanismos comunes de
transferencia de riesgos incluyen seguros, mancomunacién regional de riesgos, bonos de
riesgo de desastre, bonos climdticos y valores vinculados al riesgo (Comité Ejecutivo del
Mecanismo Internacional de Varsovia para Pérdidas y Danos, 2019).




3.2 El espectro de pérdidas y danos

Como ya se ha mencionado, a pesar de la diversidad de ideas sobre los diferentes marcos, en la
practica, las acciones para prevenir y responder a las pérdidas y los dafos rara vez se ajustan a las
delimitaciones de las perspectivas tedricas. Como sefialan Calliari y Vanhala (2022), la gestion
de las acciones sobre pérdidas y dafios “constituye un complejo sistema de gobernanza con
competencias y responsabilidades difusas entre diferentes actores nacionales y multiples escalas
de gobernanza”. Del mismo modo, la gobernanza de las pérdidas y los dafios implica diferentes
herramientas, estrategias y enfoques para evaluar las vulnerabilidades y los riesgos, adaptarse

al clima previsto y a sus efectos, prepararse y gestionar los riesgos, responder a los desastres y
recuperarse de ellos, y hacer frente a los impactos irreversibles (Boyd et al., 2021).

Es importante sefalar que el espectro no implica una trayectoria
temporal lineal: en la prdctica, los distintos enfoques se aplican de
forma concurrente, lo que exige la coordinacién y colaboracion entre los
distintos actores y sectores.

Las acciones para responder a las pérdidas y los danos existen a lo largo de un espectro,

una estratificacion de enfoques dentro y fuera del régimen climatico. Existen diferentes
conceptualizaciones de un continuo de pérdidas y dafios (Richards, 2022; Gobierno escocés,
2023), pero el Acuerdo de Paris utiliza el lenguaje de evitar, minimizar y abordar las pérdidas y
los dafios, que sirve como una buena base para visualizar el espectro de enfoques que los paises
y las comunidades pueden emplear para minimizar y abordar las pérdidas y los dafios (véase la
Figura 1).

A la izquierda del espectro esta el concepto de evizar pérdidas y danos. LLas pérdidas y los danos
asociados a los impactos del cambio climatico podrian “evitarse” mediante medidas de mitigacion
que frenen las emisiones de gases de efecto invernadero, ralentizando asi el cambio climatico
antropogénico (Roberts, 2022; Verheyen & Roderick, 2008). Queda fuera del alcance de este
informe explorar a fondo los matices de la relacidon entre pérdidas y dafios y la variedad de
medidas de mitigacion.

La parte media del espectro situa los enfoques que podrian minimizar las pérdidas y los danos.
Aunque la mitigacion sigue siendo relevante aqui, esta parte del espectro también comprende
acciones preventivas que ayudan a las comunidades y los ecosistemas a adaptarse y prepararse
para los impactos observados y los riesgos previstos (Bhandari, Warszawski, Cogan et al., 2022;
IPCC, 2022, sec. 1.4.4.2). A la derecha del espectro se encuentran las medidas para hacer frente

a las pérdidas y danos asociados al cambio climatico que ya se han producido, asi como las
acciones anticipatorias para hacer frente a los impactos irreversibles observados y previstos de los
fendmenos de evolucidn lenta asociados al cambio climatico, incluidas las amenazas existenciales.
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Figura 1. El espectro de enfoques para responder a pérdidas y dafos
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Nota: La figura 1 es un primer intento de representar la complejidad de la prevencion, minimizacién y abordajede pérdidas y dafios. Se trata de una
version de trabajo que se actualizard y perfeccionard con el tiempo.
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Los conceptos de evitar, minimizar y abordar las pérdidas y los dafios se basan en una serie de
enfoques que utilizan diferentes puntos de partida para hacer frente a los riesgos asociados al
cambio climatico. Es importante sefialar que el espectro no implica una trayectoria temporal
lineal: en la practica, los distintos enfoques se aplican simultaneamente, lo que requiere
coordinacién y colaboracion entre los distintos actores y sectores. La planificacion, la aplicacion
y el aprendizaje iterativos son la base de todos estos enfoques para hacer frente a las pérdidas y
los danos.

Los distintos enfoques presentados en la Figura 1 pueden entenderse del siguiente modo:

* Adaptacion: La adaptacion consiste fundamentalmente en minimizar las pérdidas y los
dafios mediante acciones preventivas y preparatorias para gestionar los riesgos climaticos.
Las acciones de adaptacion aumentan la resiliencia de las comunidades, los ecosistemas
y las economias ante el riesgo y la incertidumbre crecientes debidos al cambio climatico.
Algunos ejemplos son el fortalecimiento de los servicios de informacion climatica, la
adaptacion basada en los ecosistemas, la diversificacion de los medios de subsistencia para
reducir la dependencia de los recursos sensibles al clima y la promocion de una agricultura
y una pesca resistentes al clima. Las acciones de adaptacion también pueden contribuir a
hacer frente a las pérdidas y los dafos a través de medidas que refuercen las capacidades
de respuesta, como una mejor coordinacién institucional, redes de seguridad social y una
mayor resiliencia de las comunidades. Sin embargo, existen limites blandos y duros a la
adaptacion, ya que a veces los impactos observados y los riesgos previstos superan las
posibilidades de adaptacién, como en el caso de las amenazas existenciales.

* RRD: La RRD ayuda a mejorar la preparacidén ante eventos adversos, a reducir la
exposicion de las personas y las propiedades a las amenazas, y a minimizar los impactos
de las amenazas cuando éstas ocurren (UNDRR, 2021); como tal, puede contribuir a
minimizar las pérdidas y los dafnos. En este contexto, nos centramos en las acciones que
reducen los riesgos asociados a las amenazas climaticas, pero la RRD también puede
abordar amenazas no climaticas. Las acciones de RRD incluyen el fortalecimiento de los
sistemas de alerta temprana, la aplicacion de medidas estructurales como la modernizacion,
el establecimiento de fondos y planes de contingencia, y la mejora de los c6digos y normas
de construccion para aumentar la resiliencia. .a RRD también puede contribuir a hacer
frente a las pérdidas y los danos, por ejemplo, a través de medidas de retencion de riesgos
y mecanismos de transferencia de riesgos que contribuyan a los esfuerzos de respuesta y
recuperacion en caso de desastre.

* Respuesta humanitaria y recuperacion tras un desastre: La respuesta humanitaria y
la recuperacion tras los desastres son acciones de respuesta a las secuelas de los desastres.
El sistema humanitario forma parte integral de la respuesta a las pérdidas y los danos, e
incluye la financiacion y el apoyo a las labores de busqueda y rescate tras el desastre; la
provision de refugios, servicios de salud publica y suministros de emergencia; y la ayuda a
la reconstruccion, la rehabilitacion y la recuperacion a medio y largo plazo (Siegele, 2012;
Webster et al., 2009). Algunos aspectos de la respuesta humanitaria y la recuperacion tras
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los desastres también pueden contribuir a minimizar las pérdidas y los dafios, por ejemplo

a través del enfoque “reconstruir mejor”, que tiene como objetivo aumentar la resiliencia
ante futuros peligros a través de la respuesta a los desastres y los esfuerzos de rehabilitacion
(Hallegatte et al., 2018; Asamblea General de las Naciones Unidas, 2016; UNDRR, 2015;),
asi como la accion anticipatoria y los programas de redes de seguridad que responden a los
impactos, que estan recibiendo cada vez mas atencidn e inversion (Anticipation Hub, 2022;
Bowen et al., 2020; Federacion Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y de la Media
Luna Roja, 2022).

* Acciones para hacer frente a impactos irreversibles: Los riesgos asociados al
cambio climatico pueden ser existenciales, yendo mas alla de la capacidad de un pais,
una comunidad o un ecosistema para adaptarse, planificar o incluso responder. Podrian
incluir pérdidas no economicas que afecten a vidas, medios de subsistencia, territorios
y ecosistemas, sentido de pertenencia e identidad cultural, y conocimientos y practicas
tradicionales y locales. Estas pérdidas y dafios pueden deberse a fendmenos de evolucion
lenta o rapida. Las acciones para hacer frente a estos impactos irreversibles pueden incluir la
reubicacion, compensacion o reparacion,* monumentos conmemorativos, apoyo a la salud
mental, u otras acciones que aborden las nuevas y cambiantes amenazas asociadas con los
impactos mas graves del cambio climatico.

Como se muestra en la Figura 1, la adaptacion, la RRD, la respuesta humanitaria y la
recuperacion de desastres se engloban en los ambitos mas amplios de la GRD y la GIR. Aunque
cada uno tiene diferentes puntos de entrada, se sobreponen en algunos aspectos. Su objetivo es
gestionar los riesgos climaticos (aunque no exclusivamente en todos los casos), y se basan en
evaluaciones de riesgos y vulnerabilidad, escenarios y modelos climaticos, y mapeo de amenazas.
Es importante destacar que todos estos enfoques requieren sistemas de gobernanza multinivel e
integradores para ser eficaces. Ademas, algunas acciones especificas pueden encajar en mas de un
enfoque: por ejemplo, los sistemas de alerta temprana suelen considerarse una accion de RRD,
pero a menudo se incluyen en los planes de adaptacién. Del mismo modo, soluciones financieras
como los seguros, la mancomunacion de riesgos y los bonos soberanos se han priorizado tanto
en el contexto de la GRD como en el de la adaptacion al cambio climatico. Ademas, algunas
acciones que abordan impactos irreversibles también se han debatido en el contexto de la
adaptacion; por ejemplo, la retirada controlada’® es una respuesta preventiva a la pérdida de
territorio, pero también puede considerarse una estrategia de adaptacidn.

Estas sobreposiciones pueden plantear problemas en los debates sobre la adaptacidn y las
pérdidas y dafios, ya que no hay una delimitacion clara entre las acciones para minimizar las
pérdidas y los danos y las acciones que los abordan. Sin embargo, estas distinciones son menos

Es importante senalar que las partes del Acuerdo de Paris “[acuerdan] que el articulo 8 del Acuerdo no implica ni
proporciona una base para ninguna responsabilidad o compensacion” (CMNUCGC, 2015, parr. 51). Los nuevos
acuerdos de financiacion a los que se hace referencia en la Decision 2/CP.27 (CMNUCC, 2022b) tampoco implican
una base para ninguna responsabilidad o compensacion.

La retirada controlada es “el traslado y la transicion voluntarios de personas y ecosistemas fuera de las zonas costeras
vulnerables” (Georgetown Climate Center, s.f.).
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importantes que garantizar que las acciones en ambas areas estén bien coordinadas y se refuercen
mutuamente. Esta deberia ser la prioridad a la hora de considerar como se relacionan entre si la
adaptacion y las pérdidas y danos.

3.3 El proceso PNAD y el espectro de pérdidas y
danos

Los procesos PNAD tratan fundamentalmente de minimizar las pérdidas y los dafios mediante
acciones de adaptacion. En consecuencia, los documentos PNAD de los paises son relevantes
para las conversaciones sobre pérdidas y dafios por varias razones:

* Los PNAD contienen informacion y analisis que facilitan la comprension de las pérdidas
y dafios especificos de cada pais, incluida informacion sobre vulnerabilidades y riesgos, asi
como sobre los limites duros y blandos de la adaptacion.

* Aportan informacién sobre la comprension que tienen los paises de las relaciones entre la
adaptacion y otros enfoques de gestion de los riesgos climaticos, como la RRD y la GIR.

* Los documentos de los PNAD incluyen acciones concretas para minimizar las pérdidas y
los danos. Esto puede ayudar a comprender donde existen oportunidades para apoyar estos
esfuerzos y donde estan las brechas.

* En algunos casos, los documentos de los PNAD también incluyen acciones que abordan las
pérdidas y los dafios y que pueden informar los debates sobre la asignacion de recursos.
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L
Metodologia

El objetivo de la revision es comprender como los PNAD son ya vehiculos de informacion
relevante para los esfuerzos de los paises por minimizar y abordar las pérdidas y dafos.

En primer lugar, se llevé a cabo una revision bibliografica para explorar las definiciones de
pérdidas y danos, asi como el modo en que los distintos agentes enmarcan las definiciones
relacionadas con la adaptacion y la GRD. Esta revision bibliografica sirvié de base conceptual
para la revision de los PNAD, proporcionando una base para entender como pueden abordarse
las pérdidas y los danos en los documentos de los PNAD, asi como la forma en que los procesos
PNAD pueden contribuir a responder a las pérdidas y los dafios.

Las conclusiones de este informe se basan en un examen de los 41 documentos multisectoriales
de PNAD presentados por las Partes en la CMNUCC al 1 de marzo de 2023 (excluido el PNAD
sectorial de Uruguay), centrandose en los siguientes aspectos clave:

* Referencias a la RRD y/o la GRD y conceptos relacionados, asi como la inclusion de
acciones especificas de adaptacion que aborden aspectos de la RRD o la GRD.

* Referencias directas a pérdidas y dafios.

» Referencias indirectas a pérdidas y danos, incluidas referencias a fendmenos de evolucién
lenta, pérdidas no econdmicas, movilidad humana y desplazamientos, limites a la adaptacion
y mecanismos de la CMNUCC, como el WIM y la Red de Santiago.

» Referencias a pérdidas existenciales y/o justicia en relacion con pérdidas y danos.

El analisis se centrd en la identificacion de tendencias en los documentos de los PNAD,
examinando la inclusion de diferentes medidas que se sitian en el espectro de pérdidas y dafios
en la planificacion de la adaptacion de los paises, y la incorporacion de consideraciones sobre
pérdidas y dafios en los procesos PNAD de los paises. También pretendia identificar ejemplos
ilustrativos de las distintas formas en que los documentos PNAD tienen en cuenta las pérdidas y
los dafos. Para complementar el analisis bibliografico y la revision de los documentos PNAD, se
realizaron entrevistas a informantes clave. Se seleccion6 a un grupo de actores gubernamentales
y de la sociedad civil de paises desarrollados y en vias de desarrollo, familiarizados con el proceso
PNAD vy el debate sobre pérdidas y dafios, para explorar como ven la relacidon entre los procesos
PNAD vy las pérdidas y dafios.

Es importante tener en cuenta las diferencias entre los procesos PNAD y los documentos de los
PNAD. Aunque s6lo 42 paises han comunicado documentos PNAD a la CMNUCC (incluido el
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PNAD sectorial de Uruguay), 139 paises tienen procesos PNAD en curso (CMNUCC, 2022a).
En este analisis se ha utilizado la informacion disponible en los documentos PNAD presentados,
que puede no ser exhaustiva a la hora de abordar todos los aspectos de los procesos que se han
emprendido hasta la fecha o los detalles de los préximos pasos previstos. En consecuencia, las
conclusiones se basan en las pruebas disponibles, reconociendo que algunos aspectos de los
procesos PNAD de los paises pueden no estar recogidos en los documentos revisados y que los
documentos son s6lo una instantanea de los esfuerzos que estan realizando los paises para avanzar
en sus procesos PNAD.
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S

Pérdidas y danos en los documentos
PNAD

Esta seccion resume las principales conclusiones del examen de los documentos de los PNAD.

Casi la mitad de los documentos del PNAD hacen referencia directa a las
pérdidas y danos.

Entre los documentos de PNAD presentados hasta la fecha, el 49% hacen referencia directa

al concepto de pérdidas y danos.® Mas de la mitad de ellos se presentaron en 2021 o 2022,

y el 37% son PNAD de pequerios Estados insulares en desarrollo. El PNAD de Santa Lucia
cuenta con una seccion especifica en la que se explica el concepto y se describen las posibles
pérdidas y dafios en sectores concretos. A continuacidn, identifica acciones para que el pais haga
frente a las pérdidas y los dafos, haciendo hincapié en la necesidad de un enfoque de GIR. Las
acciones identificadas incluyen el establecimiento de fondos de contingencia con mecanismos de
desembolso rapidos y flexibles, la pertenencia continuada al Fondo de Seguros contra Riesgos
Catastroéficos del Caribe y el desarrollo de planes de microseguros a nivel local. E1l PNAD
también sefiala los desafios de poner en practica estas acciones, que incluyen lagunas de datos,
limitaciones de capacidad y arreglos institucionales inadecuados (Departamento de Desarrollo
Sostenible, 2018).

En otro ejemplo, Surinam destaca el papel de los seguros en la reduccion del impacto de las
pérdidas y los dafios derivados del cambio climatico (Gobierno de Surinam, 2019). Otros
documentos tienen referencias mas superficiales -por ejemplo, Tonga destaca las pérdidas y dafios
ya experimentados como un factor que exacerba la vulnerabilidad del pais al cambio climatico
(Departamento de Cambio Climatico, Ministerio de Meteorologia, Energia, Informacion,
Gestion de Desastres, Medio Ambiente, Cambio Climatico y Comunicaciones, 2018). Otros
incluyen actividades relacionadas entre sus acciones de adaptacion; por ejemplo, Timor Oriental
tiene previsto realizar estudios sobre pérdidas y danos (Secretaria de Estado de Medio Ambiente,
Ministro Coordinador de Asuntos Econdmicos, 2021), mientras que Kiribati tiene previsto
recopilar datos sobre pérdidas y danos, realizar evaluaciones y establecer sistemas de informacion
para mejorar la toma de decisiones (Gobierno de Kiribati, 2019). Curiosamente, Kenia ha
incluido la supervision de las pérdidas y los dafios como una forma de hacer un seguimiento de

5 Notese que la revision se centré en las referencias a la frase “pérdidas y dafios” (en singular y plural), no en las
referencias individuales a “pérdida(s)” o “dafio(s)”.
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los avances en su teoria del cambio para el PNAD: los indicadores especificos pretenden hacer un
seguimiento de las pérdidas y los danos a nivel nacional y sectorial (Gobierno de Kenia, 2017).

Casi todos los documentos PNAD presentados hasta la fecha incluyen
elementos de la GRD.

Entre los documentos PNAD revisados, el 95% mencionan directamente la GRD y/o la reduccion
de riesgo de desastres. En algunos de los documentos se utilizan ambos términos, aparentemente
de forma intercambiable, y s6lo hay unos pocos documentos que definan lo que entienden por
estos enfoques. Una excepcion es Madagascar, donde se ofrece la definicion de GRD del IPCC
(véase el recuadro 2). En los documentos de los PNAD se mencionan todos los elementos de

la GRD, incluidos la comprension y la reduccion de los riesgos, asi como la preparacion, la
respuesta y la recuperacion en caso de desastre, como se muestra en la Figura 2. S6lo el 10% de
los documentos hacen referencia a la gestion integral del riesgo. Sélo el 10% de los documentos
hacen referencia a la GIR.

Figura 2. Elementos de la GRD mencionados en los documentos PNAD

Evaluacion de riesgos
Recuperacion en caso de desastre
Respuesta de emergencia
Rehabilitacion tras desastres
Preparacién ante desastres
Respuesta ante desastres
Preparacién para emergencias

Reconstruccion tras el desastre
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% de documentos PNAD que mencionan el elemento

El contexto de las referencias a la GRD difiere entre los documentos. Aproximadamente el 12%
identifica la GRD entre los sectores prioritarios para la adaptacion; un ejemplo es Sierra Leona,
que incluye la gestion de desastres como sector prioritario junto con la salud, la infraestructura

y la agricultura y la seguridad alimentaria, entre otros (Gobierno de Sierra Leona, 2022). Varios
documentos (20%) abordan la GRD entre las prioridades de adaptacion. Por ejemplo, una de las
prioridades de adaptacion de Albania es aumentar la capacidad de su departamento de gestion
de emergencias para prevenir y responder a los desastres relacionados con el clima (Republica de
Albania, 2021).
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Aproximadamente la mitad (51%) incluyen referencias a la GRD entre las acciones de adaptacion
identificadas para aplicar las prioridades. Por ejemplo, el PNAD de Cabo Verde incluye una
actividad para preparar planes de recuperacion ante desastres para sectores con infraestructuras
criticas (Ministério da Agricultura e Ambiente, 2021), mientras que Sri Lanka pretende cartografiar
y recopilar informacion sobre amenazas y desarrollar planes de GRD para instalaciones vulnerables
de gestion del agua (Secretaria de Cambio Climatico de Sri Lanka, 2016).

Las acciones relacionadas con la GRD en los PNAD tienden a centrarse
en la comprensiéon y reduccion de riesgos; son menos los documentos
que incluyen acciones especificas para la preparacion, respuesta y
recuperacion ante desastres.

Figura 3. Acciones relacionadas con la GRD mds comunes en los documentos PNAD
(mencionadas en el 20% o mds de los documentos)

Sistemas de alerta temprana

Seguros

Mapeo de peligros/evaluacién de riesgos
Medidas de proteccién basadas en la naturaleza
Desarrollo de planes de RRD/GRD

Medidas de proteccién fisica incorporadas
Almacenamiento de agua

Refuerzo de instalaciones y/o infraestructuras criticas
Proteccioén social

Almacenamiento de semillas

Planificacién de la preparacion ante emergencias

Planes de contingencia
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Aunque todos los elementos de la GRD se mencionan en los documentos de los PNAD,

al examinar las acciones especificas de adaptacion que abordan aspectos de la GRD, las
actividades mas comunmente identificadas se centran en la comprension y la reduccion de
los riesgos. LLa Figura 3 muestra las acciones especificas identificadas en al menos el 20% de
los documentos PNAD revisados. Sin embargo, hay algunos ejemplos en los que los PNAD
pretenden mejorar las capacidades de respuesta ante desastres. Perud, por ejemplo, avanzara
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en la planificacion de refugios de emergencia que cumplan los requisitos sanitarios minimos
(Ministerio del Ambiente, 2021), mientras que Bosnia y Herzegovina pretende aumentar la
capacidad de los departamentos de emergencia (Gobierno de Bosnia y Herzegovina, 2021).
Ademas, mas de la mitad de los documentos del PNAD hacen referencia a un plan nacional
independiente para la gestion de desastres.

Todos los documentos PNAD hacen referencia a fenémenos de aparicién
lenta.

Aunque pocos paises (17%) hacen referencia al término especifico “fenomenos de evolucién
lenta”, todos los documentos del PNAD mencionan uno o mas fenémenos especificos de
evolucidn lenta, como se muestra en la figura 4. Estos fendmenos se mencionan a menudo en

las secciones que describen los riesgos y las vulnerabilidades. Por ejemplo, el PNAD de Liberia
destaca los efectos de la acidificacion de los océanos en el medio ambiente marino, sefialando

los efectos en especies especificas, incluidos los corales y los moluscos (Agencia de Proteccion
Medioambiental de Liberia, 2021), mientras que la Republica Centroafricana identifica la pérdida
de biodiversidad como resultado de una serie de efectos del cambio climatico, incluidas las
temperaturas extremas, las inundaciones y las sequias (Republica Centroafricana, 2022).

Figura 4. Fernomenos de evolucion lenta identificados en los documentos PNAD

Aumento de las temperaturas
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Otros paises los tratan mas como preocupaciones transversales, como en el PNAD de Togo,

que destaca la necesidad de alinearlos con los esfuerzos para combatir la degradacién de la

tierra y la desertificacidén como principio rector para la implementacién (République Togolaise,
2018). En otros casos, los fendmenos de evolucion lenta son objeto de acciones de adaptacion
especificas; por ejemplo, el PNAD de Brasil tiene como objetivo establecer sistemas y estructuras
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para el seguimiento a largo plazo del impacto de la acidificacion de los océanos (Ministerio de
Medio Ambiente, 2016). Las medidas de adaptacion de Camerun en los sectores urbano y de
infraestructuras pretenden abordar la subida del nivel del mar, entre otros efectos del cambio
climatico, por ejemplo, desalentando la construccion y la invasidn urbana en zonas vulnerables
(Republica de Camertn, 2015).

Menos de la mitad de los documentos PNAD hacen referencia a la
movilidad humana en un sentido mds permanente.

Aunque la mayoria de los PNAD hacen referencia a la movilidad humana de una forma u otra,’
sélo aproximadamente el 40% hace referencia a la movilidad en un sentido mas permanente,

mas alla de la migracion estacional o economica. Esto incluye referencias al desplazamiento, la
reubicacidn y el reasentamiento en diferentes contextos dentro de los documentos. Por ejemplo, el
documento del PNAD de Sierra Leona analiza los puntos fuertes, las debilidades, las oportunidades
y las amenazas en relacion con sus esfuerzos de adaptacion, y el desarrollo de una politica nacional
de reasentamiento se identifica como una oportunidad en el sector de la infraestructura (Gobierno
de Sierra Leona, 2022). El PNAD de San Vicente y las Granadinas define las acciones de
adaptacion como el reasentamiento de personas en lugares mas seguros (Gobierno de San Vicente
y las Granadinas, 2019). Algunos PNAD incluyen acciones que abordan la movilidad humana; por
ejemplo, Benin incluye una accion de adaptacion que tiene como objetivo identificar a los migrantes
climaticos y organizar su reubicacion (Ministére du Cadre de Vie et du Développement Durable

du Bénin, 2022), mientras que Sri Lanka tiene como objetivo desarrollar planes de contingencia
para la reubicacidén gradual y el desarrollo de alternativas en respuesta al aumento del nivel del mar
(Secretaria de Cambio Climatico de Sri Lanka, 2016).

Muy pocos documentos PNAD abordan las pérdidas no econdmicas.

Sélo el 29% de los PNAD hacen referencia a pérdidas no economicas. Entre estas, la pérdida
de patrimonio cultural es la cuestion mas comunmente identificada, mencionada en el 15% de
los 41 documentos examinados. Por ejemplo, el Estado de Palestina destaca la sensibilidad de
los sitios culturales y religiosos de Cisjordania a los extremos climaticos (Autoridad de Calidad
Ambiental del Estado de Palestina, 2016). En otro ejemplo, el PNAD de Nepal tiene un sector
tematico prioritario centrado en el turismo, la naturaleza y el patrimonio cultural, con acciones
de adaptacion asociadas. Estas acciones incluyen esfuerzos para “identificar, conservar y restaurar
los sitios culturales, historicos y arqueologicos que corren el riesgo de sufrir dafios debido a los
impactos climaticos” (Gobierno de Nepal, 2021, p. 29). Otro tipo de pérdida no econdémica
mencionada es el conocimiento indigena: Santa Lucia lo destaca en su seccion de pérdidas y
dafios (Departamento de Desarrollo Sostenible, 2018). En otro ejemplo, Timor-oriental aborda
explicitamente los impactos del cambio climatico en el capital social, senalando que el cambio
climatico tiene el potencial de exacerbar las desigualdades sociales (Secretaria de Estado de
Medio Ambiente, Ministro Coordinador de Asuntos Econémicos, 2021).

7 Un analisis reciente de 40 documentos de PNAD revel6 que mas del 80% hacen referencia a formas de movilidad
humana (SLYCAN Trust, 2023).
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6

Recomendaciones

Basandonos en el examen de los documentos de los PNAD, asi como en la revisidon bibliografica y
las perspectivas de los informantes clave, recomendamos las siguientes estrategias para garantizar
que los esfuerzos por responder a las pérdidas y dafios se basen en la considerable inversion que
los paises estan realizando para avanzar en sus procesos PNAD y la complementen. Estas seis
recomendaciones se dirigen a los gobiernos y a los actores internacionales que participan en los
debates sobre los acuerdos de financiacion de las pérdidas y los dafios.

1. Reconocer la contribucion de los procesos del PNAD a la minimizacién de
pérdidas y danos.

Los documentos de los PNAD contienen acciones concretas que -si se aplican eficazmente y a
la escala adecuada- contribuiran a minimizar las pérdidas y los dafios. Estas acciones incluyen
una serie de enfoques que abordan diferentes aspectos de la gestién de riesgos climaticos, desde
el mapeo y evaluacion de riesgos hasta el establecimiento de sistemas de alerta temprana para
proteger ecosistemas e infraestructuras vitales de los impactos del cambio climatico. En esencia,
los PNAD son los planes de los paises para minimizar las pérdidas y los dafios. LLos procesos
PNAD también establecen acuerdos institucionales y ponen en marcha sistemas y capacidades
(Hammill et al., 2019) que pueden aprovecharse para responder a las pérdidas y los danos.

Por lo tanto, es esencial seguir invirtiendo en los procesos PNAD para
que los esfuerzos de los paises por minimizar las pérdidas y los dafios se
realicen de forma equitativa y sostenible.

2. Aprovechar el extenso trabajo que ya han realizado los paises para
evaluar los riesgos y vulnerabilidades a través de sus procesos PNAD.

Como muestran las conclusiones de este analisis, los paises ya estan pensando en las pérdidas y
los danos en el contexto de sus procesos PNAD, ya sea directa o indirectamente. LLos documentos
de los PNAD suelen contener una vision general de los riesgos y vulnerabilidades, lo que
proporciona algunas ideas tutiles sobre las pérdidas y danos potenciales o reales. En muchos
paises, esta vision general se basa en un extenso trabajo que ya se ha realizado para analizar los
impactos del cambio climatico en diferentes sectores, ubicaciones geograficas y ecosistemas, en
algunos casos identificando también comunidades y grupos sociales vulnerables. Otros paises
estan llevando a cabo evaluaciones mas detalladas de la vulnerabilidad y los riesgos para basarse
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en la informacién general presentada en el PNAD y orientar mejor las actividades, asi como las
estrategias de aplicacidon. Independientemente del enfoque, los analisis existentes deben ser el
punto de partida para la evaluacién de las pérdidas y danos en determinados paises. Esto significa
que los equipos del PNAD deben participar en conversaciones sobre pérdidas y dafios desde

el principio. Cuando sea factible, podrian realizarse evaluaciones mas exhaustivas e integradas
para aclarar las opciones tanto para minimizar como para abordar las pérdidas y los dafios, lo

que puede requerir una orientacion especifica. En los casos en los que ya se hayan realizado
evaluaciones centradas en la adaptacidn, las metodologias para cualquier analisis adicional de
pérdidas y dafios deberian centrarse en colmar las lagunas de la informacion existente.

3. Ayudar a los paises a evaluar el potencial de impactos irreversibles.

Aungque los paises han realizado un trabajo considerable para comprender como afectara el
cambio climatico a los distintos sectores, asi como a las estrategias de subsistencia y zonas
geograficas, los documentos de los PNAD contienen escasa informacion sobre los escenarios

mas alla de los limites de la adaptacion. Se reconoce la posibilidad de que se produzcan tales
impactos -incluida la pérdida de biodiversidad, la necesidad de reubicar comunidades y la pérdida
de patrimonio cultural-, pero el analisis del alcance o las implicaciones es limitado. LLos paises
pueden necesitar apoyo para evaluar las amenazas existenciales asociadas al cambio climatico
como base para identificar las acciones adecuadas para responder a las pérdidas y dafios. Esto
podria adoptar la forma de orientaciones para evaluar las pérdidas no econdmicas, escenarios de
reubicacidn y otros impactos irreversibles que requieran una atencion especifica. También pueden
ser necesarios recursos adicionales para llevar a cabo estas evaluaciones, asegurandose de que

se basan y complementan el trabajo ya realizado para evaluar los riesgos y vulnerabilidades en el
contexto de los procesos PNAD. Los resultados de estas evaluaciones pueden informar tanto los
procesos PNAD -optimizando los esfuerzos para minimizar las pérdidas y los dafios- como los
esfuerzos para abordar las pérdidas y los dafios que superen los limites de adaptacion.

4. Permitir flexibilidad para que los paises aprovechen sus procesos PNAD
para planificar la gestién de pérdidas y dafios.

Como muestra el espectro, aunque los esfuerzos de adaptacidén se centran principalmente

en minimizar las pérdidas y los danos, también pueden servir para afrontarlos. La revision

de los documentos de los PNAD refleja esta dinamica, ya que algunos paises plantean sus
acciones de adaptacidon como esfuerzos para minimizar las pérdidas y los dafios, mientras que
otros se enfrentan directamente a los perjuicios derivados del cambio climatico. Esta realidad
sugiere la importancia de un enfoque flexible para captar y comunicar las necesidades en
materia de pérdidas y danos. En otras palabras, los paises pueden optar por utilizar sus PNAD
para articular sus necesidades, reconociendo el nimero de procesos PNAD que ya estan en
marcha y la urgencia de abordar las pérdidas y dafos sin crear una carga excesiva. Al mismo
tiempo, algunos paises pueden considerar necesario llevar a cabo evaluaciones y/o procesos
de planificacién adicionales para determinar como pueden abordarse las pérdidas y dafios
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en su contexto. Ambas opciones deberian ser posibles, en particular a la hora de acceder a
financiacion para pérdidas y dafios.

5. Garantizar que los esfuerzos para hacer frente a las pérdidas y dafios
se centran en los impactos del cambio climdtico que van mds alld de los
limites de la adaptacién.

Las prioridades de adaptacion comunicadas por los paises a través de sus PNAD representan
inversiones esenciales para minimizar las pérdidas y los dafnos. Apoyar su aplicacion es cada vez
mas urgente y requiere un aumento significativo de la financiacion para la adaptacion (Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 2022). Sin embargo, en los PNAD presentados
hasta la fecha, hay algunos riesgos relacionados con el cambio climatico que no estan cubiertos
por las prioridades de adaptacidn, en particular las acciones para hacer frente a los impactos
irreversibles, que amenazan la biodiversidad, las culturas y, en algunos casos, la propia existencia
de los paises. Estas representan necesidades adicionales que podrian abordarse a través de los
nuevos mecanismos de financiacion de pérdidas y dafios, complementando las inversiones en
curso en adaptacion.

Los esfuerzos para hacer frente a las pérdidas y los dafios no deben
replicar ni restar recursos a las medidas de adaptacién. Por el contrario,
deben abordar los impactos que van mds alld de los limites de la
adaptacion.

6. Colaborar y coordinarse con el sistema humanitario para evitar sistemas
paralelos y la duplicacién de esfuerzos.

Las acciones relacionadas con los desastres en los documentos de los PNAD tienden a centrarse
en la reduccidn de riesgos, y esto tiene sentido, dado que el cambio climatico esta provocando
un aumento y un cambio de los riesgos asociados a las condiciones meteorologicas extremas,

los cambios en los patrones meteoroldgicos y los fendmenos de evolucion lenta. Sin embargo,

la mayoria de los paises también cuentan con planes y mecanismos de GRD, que abordan los
elementos de respuesta y recuperacién que estdn menos presentes en los PNAD. Estos estan
vinculados al sistema humanitario internacional, que proporciona apoyo en caso de desastre. El
grado de participacion de los agentes de la GRD en el proceso PNAD puede variar segun el pais,
a pesar de los claros vinculos existentes entre la adaptacion y la gestion de desastres. Para evitar
la duplicacion de esfuerzos y el establecimiento de sistemas paralelos, sera importante que los
esfuerzos para responder a las pérdidas y dafios asociados a los riesgos climaticos se lleven a cabo
en colaboracion y coordinacion no sélo con los actores de la adaptacidn, sino también con los
actores humanitarios, tanto dentro de los paises como a nivel internacional.
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7

De cara al futuro

Aunque los documentos de los PNAD no son mas que un hito en el proceso de adaptacion de
un pais, proporcionan informacion sobre cémo entienden los paises los riesgos climaticos y las
estrategias para minimizar y, en algunos casos, hacer frente a las pérdidas y los dafios. Este rapido
analisis ha demostrado la utilidad e importancia de los procesos PNAD como base para evaluar y
responder a las pérdidas y dafios. Sin embargo, una mayor participacion de los agentes nacionales
-incluidos los equipos de los PNAD, pero también los agentes de la GRD y los negociadores en
materia de pérdidas y danos- proporcionaria una vision mas completa de las perspectivas sobre
estas cuestiones en los paises vulnerables. Ademas, otros instrumentos, como las Comunicaciones
sobre Adaptacion y los informes bienales de transparencia, pueden ofrecer informacion adicional.

De cara al futuro, podria ser util revisar las evaluaciones de vulnerabilidad y riesgo mas detalladas
realizadas por los paises para comprender en qué medida estan captando las pérdidas y los dafios,
y donde estan las lagunas. Esto podria servir de base para las orientaciones sobre la evaluacion

de los impactos irreversibles que hemos sugerido anteriormente. Esta claro que las pérdidas y los
dafios no econdmicos requieren mas atencion. Una mayor investigacion en este ambito ayudaria
a fundamentar los debates en curso sobre el tratamiento de las pérdidas y los danos, garantizando
que se basen en una plena comprension de las implicaciones del cambio climatico.
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