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SÍNTESIS 
 

ES 

Investigación para la Comisión REGI - 
Herramientas de la UE para responder 
a las catástrofes naturales 

 

 
En el presente estudio se analizan y evalúan 
las herramientas de la UE para responder a las 
catástrofes naturales. Se presta especial 
atención al Fondo de Solidaridad de la Unión 
Europea y a las posibles sinergias y 
solapamientos con otros instrumentos de la 
Unión, como la Reserva para Ayudas de 
Emergencia, el Mecanismo de Protección 
Civil de la Unión y la política de cohesión. 
Asimismo, se examinan las recientes 
modificaciones del FSUE, incluida la 
ampliación emprendida para afrontar las 
emergencias de salud pública graves, así 
como las modificaciones vinculadas al 
periodo de programación de 2021-2027. 
Sobre la base de esta evaluación, se formulan 
recomendaciones en materia de políticas. 

PRINCIPALES CONCLUSIONES 

• Las catástrofes naturales ejercen efectos cada vez más significativos tanto en el sector público como en 
el privado y, especialmente, en los más vulnerables. 

• La Unión Europea ha aplicado numerosos marcos y directrices para promover la resiliencia frente a las 
catástrofes y atenuar los efectos del cambio climático. 

• Entre las herramientas y mecanismos especiales de la UE para responder a las catástrofes naturales 
figuran, por ejemplo, el Mecanismo de Protección Civil de la Unión (MPCU), la Reserva para Ayudas de 
Emergencia (RAE) y el Fondo de Solidaridad de la Unión Europea (FSUE). 

• Debido a la pandemia de la COVID-19, el ámbito de aplicación del Fondo de Solidaridad de la UE se 
amplió para cubrir las pérdidas sufridas a causa de emergencias de salud pública graves. 

• En 2021, el FSUE y la RAE se fusionaron en la Reserva para Solidaridad y Ayudas de Emergencia 
(SEAR) con el fin de proporcionar fondos para abordar catástrofes naturales, grandes emergencias 
de salud pública y sucesos imprevistos.  
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El número de catástrofes naturales y las pérdidas asociadas a las mismas han ido aumentando en 
Europa a lo largo del tiempo. Es importante señalar que tales catástrofes pueden ejercer efectos 
significativos tanto en el sector público como en el privado y, especialmente, en los más vulnerables. 
Además, las catástrofes naturales también pueden causar grandes costos de oportunidad, incluida 
la reducción del gasto previsto para proyectos de desarrollo o un deterioro de la posición fiscal y la 
situación de deuda de un país. El refuerzo de la resiliencia frente a las catástrofes puede contribuir a 
atenuar estos efectos. La resiliencia puede entenderse como un factor multidimensional integrado 
por componentes físicos, sociales, financieros, humanos y naturales que pueden complementarse 
entre sí. El aumento de la resiliencia puede concretarse en medidas estructurales (p. ej., obras físicas 
como presas contra inundaciones o la construcción de viviendas resistentes a los terremotos) y no 
estructurales (p. ej., sistemas de alerta temprana o educación para la sensibilización de la población 
respecto a los riesgos existentes). La Unión Europea cuenta con herramientas y mecanismos 
especiales para responder a las catástrofes naturales que refuerzan la resiliencia, como el 
Mecanismo de Protección Civil de la Unión (MPCU), la Reserva para Ayudas de Emergencia (RAE) y 
el Fondo de Solidaridad de la Unión Europea (FSUE), además de la política de cohesión. 

El número de catástrofes naturales y las pérdidas asociadas a las mismas han ido aumentando en 
Europa a lo largo del tiempo. Es importante señalar que tales catástrofes pueden ejercer efectos 
significativos tanto en el sector público como en el privado y, especialmente, en los más vulnerables. 
Además, las catástrofes naturales también pueden causar grandes costos de oportunidad, incluida 
la reducción del gasto previsto para proyectos de desarrollo o un deterioro de la posición fiscal y la 
situación de deuda de un país. El refuerzo de la resiliencia frente a las catástrofes puede contribuir a 
atenuar estos efectos. La resiliencia puede entenderse como un factor multidimensional integrado 
por componentes físicos, sociales, financieros, humanos y naturales que pueden complementarse 
entre sí. El aumento de la resiliencia puede concretarse en medidas estructurales (p. ej., obras físicas 
como presas contra inundaciones o la construcción de viviendas resistentes a los terremotos) y no 
estructurales (p. ej., sistemas de alerta temprana o educación para la sensibilización de la población 
respecto a los riesgos existentes). La Unión Europea cuenta con herramientas y mecanismos 
especiales para responder a las catástrofes naturales que refuerzan la resiliencia, como el 
Mecanismo de Protección Civil de la Unión (MPCU), la Reserva para Ayudas de Emergencia (RAE) y 
el Fondo de Solidaridad de la Unión Europea (FSUE), además de la política de cohesión. 

La RAE y el FSUE pertenecen a la categoría de los denominados instrumentos especiales que 
garantizan la flexibilidad del presupuesto de la Unión y permiten a esta movilizar los fondos 
necesarios para reaccionar ante acontecimientos imprevistos. Dado que estos instrumentos pueden 
solicitar un apoyo financiero adicional, se sitúan por encima de los límites máximos de gasto del 
presupuesto a largo plazo. No obstante, los importes reservados a los instrumentos de flexibilidad 
no pueden superar el límite máximo de recursos fijado para estos instrumentos. En el último plan 
presupuestario a largo plazo de la Unión (el marco financiero plurianual 2021-2027), un cambio 
importante realizado en las herramientas existentes en el contexto de la respuesta en caso de 
catástrofe fue la fusión del FSUE y la RAE en la nueva Reserva para Solidaridad y Ayudas de 
Emergencia (SEAR). En este estudio se examinan las ventajas y los inconvenientes de dicha fusión, 
así como los cambios realizados en 2020 para ampliar el FSUE con el fin de cubrir las pérdidas 
sufridas a causa de emergencias de salud pública graves como la pandemia de la COVID-19. Otras 
cuestiones que se abordan atañen a otros instrumentos, como el Mecanismo de Protección Civil de 
la Unión y la política de cohesión.  

El presente documento es una síntesis del estudio sobre las herramientas de la Unión para 
responder a las catástrofes naturales. El estudio completo, que se encuentra disponible en inglés, 
puede descargarse en: http://bit.ly/3Fu81Xv 

http://bit.ly/3Fu81Xv
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Ampliación del ámbito de aplicación del Fondo de Solidaridad de la UE 
para cubrir las emergencias de salud pública graves 

Debido a la pandemia de la COVID-19, y como parte del paquete coordinado de medidas de 
respuesta de la Unión a esta situación, el ámbito de aplicación del Fondo de Solidaridad de la Unión 
Europea se amplió mediante un reglamento modificativo que se aprobó el 1 de abril de 2020. Las 
contribuciones del FSUE para asistir a los Estados en la tarea de afrontar las emergencias de salud 
pública han acumulado unos 530 millones EUR de ayuda desde 2020. Descubrimos que, en el 
contexto de la pandemia de la COVID-19 y los elevados desembolsos que agotaron 
significativamente el FSUE, la necesidad de asistencia de este Fondo en caso de catástrofe natural 
resultaría mucho mayor debido a la disminución de los recursos fiscales como resultado de la propia 
pandemia. Mientras tanto, la financiación disponible del FSUE sería significativamente menor. Por 
tanto, concluimos que el apoyo a catástrofes naturales y emergencias de salud pública a gran escala 
del mismo fondo es diametralmente opuesto al concepto de solidaridad, ya que ambos están 
inextricablemente vinculados. Cuando se produce una emergencia de salud pública, se extraen 
recursos del FSUE y, al mismo tiempo, la necesidad de la asistencia que presta el FSUE aumenta en 
los países afectados por una catástrofe. Simultáneamente, aumenta el riesgo de que el FSUE no 
pueda prestar la asistencia adecuada (y viceversa) debido a la disponibilidad limitada de fondos. 
Con respecto a la capitalización del FSUE, hemos demostrado que el desempeño previo del Fondo 
no indica una capitalización adecuada, y que varios escenarios verosímiles de fenómenos 
meteorológicos anteriores en las regiones ultraperiféricas de la Unión podrían someter al FSUE a 
fuertes presiones. Por lo tanto, se requeriría un cambio significativo en la capitalización del FSUE 
para abordar los desembolsos asociados a los riesgos en las regiones ultraperiféricas y a los riesgos 
que se producen simultáneamente en la Europa continental, como las inundaciones. 

Fusión del FSUE y la RAE en el nuevo MFP 2021-2027 con el fin de crear la 
Reserva para Solidaridad y Ayudas de Emergencia 

Con arreglo al nuevo MFP 2021-2027, la SEAR es responsable tanto de la anterior prestación del FSUE 
como de las obligaciones de la RAE. Como se muestra en nuestro estudio, la nueva distribución del 
fondo es ahora muy compleja, carece de flexibilidad y genera riesgos en cuanto a la recepción de 
los recursos necesarios, dados los graves sucesos ocurridos en años anteriores. Concluimos que la 
fusión del FSUE y la RAE en la SEAR eleva significativamente la incertidumbre relativa a posibles 
déficits de capital para el FSUE, y hace prácticamente imposible determinar los requisitos de 
financiación adecuados para la solidaridad en el caso de catástrofes naturales presentes y futuras. 
Esto nos lleva a una de las conclusiones más importantes del estudio: el riesgo de pérdidas debidas 
a desastres naturales es medible. No es el caso de las emergencias de salud pública graves y otras 
emergencias que se abordan con la RAE. 

Más concretamente, los pasivos contingentes debidos a catástrofes naturales y a emergencias de 
salud pública graves y otras emergencias cubiertas por la RAE son de naturaleza diferente, incluida 
la evaluación del coste potencial. Por tanto, no deben gestionarse con la misma herramienta. 
Argumentamos que, especialmente en el caso de las catástrofes naturales, existe un potencial 
desaprovechado para transformar estos pasivos contingentes en obligaciones directas que puedan 
incorporarse posteriormente a la práctica presupuestaria de la Unión. Las catástrofes naturales, 
aunque son intrínsecamente aleatorias, pueden evaluarse con arreglo a planteamientos 
probabilísticos, y las pérdidas pueden cuantificarse con el detalle necesario. De no ser así, no existiría 
ningún tipo de seguro para cubrir el riesgo asociado a las catástrofes naturales. Contrariamente al 
caso de las catástrofes naturales, la evaluación de los riesgos asociados a emergencias de salud 
pública como la pandemia de la COVID-19 es de naturaleza muy diferente, sobre todo en lo que 
respecta a la posibilidad de una evaluación probabilística detallada. En comparación con las 
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catástrofes naturales, las emergencias de salud pública a gran escala o las emergencias definidas en 
la RAE son más difíciles de cuantificar y pueden considerarse más impredecibles (al menos desde 
una perspectiva cuantitativa del riesgo). Por tanto, deben abordarse en consecuencia mediante un 
presupuesto o unas herramientas flexibles, como los instrumentos específicos. 

Recomendaciones sobre políticas y vínculos con otros instrumentos y 
mecanismos de la Unión 

Sobre la base de nuestro análisis, recomendamos separar el FSUE de la cobertura de emergencias 
de salud pública a gran escala y otras emergencias de las que se encarga la RAE. Además, 
recomendamos el establecimiento de un nuevo instrumento de flexibilidad para cubrir las 
emergencias de salud pública, así como las emergencias de las que se ocupa la RAE, ya que son 
impredecibles y, por tanto, requieren un enfoque más flexible. Dada la mensurabilidad del riesgo de 
pérdidas debidas a catástrofes naturales, recomendamos asimismo que el FSUE se incorpore al MFP 
para vincularlo más claramente a los esfuerzos de reducción de riesgos, incluida la capacidad de 
procurar que los éxitos resulten más tangibles. Debido a la disponibilidad de enfoques avanzados 
en materia de evaluación de riesgos respecto a los peligros en Europa, también se recomienda 
calcular los niveles de capitalización sobre la base del riesgo al que está expuesto el FSUE en el 
presente y en el futuro. En caso de que no se realicen cambios en la SEAR, recomendamos que se 
aclaren más la asignación presupuestaria y las normas de pago de este instrumento mediante 
documentos de enmienda. En concreto, se propone mejorar la flexibilidad de la SEAR permitiendo 
la devolución de los descubiertos mediante el superávit anual. También proponemos la ejecución 
de programas de mitigación de riesgos y sensibilización en el marco de la MPCU y la política de 
cohesión que puedan vincularse al FSUE. El vínculo entre el FSUE y otras posibles herramientas de 
reducción del riesgo de catástrofes puede lograrse a través de diversas inversiones de la política de 
cohesión, en particular, mediante la reducción del riesgo y la mejora de la construcción, lo que 
podría atenuar la futura necesidad del FSUE. 
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Información adicional 
Este resumen está disponible en las siguientes lenguas: inglés, francés, alemán, italiano y español. 
El estudio, que está disponible en inglés, y las distintas síntesis pueden descargarse en: 
https://bit.ly/3Fu81Xv 

Para más información sobre la investigación del departamento temático para la Comisión REGI: 
https://research4committees.blog/regi/ 
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