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PROLOGO

Los desastres naturales han sido siempre un elemento mds del ambiente natural y humano
de los pafses de América Latina y el Caribe y continuardn teniendo un impacto significati-
vo en el desarrollo de la regién. La experiencia ha demostrado que las economias de los
paises en desarrollo, como los de la regién, son mas vulnerables a las pérdidas y sufren
mayores fatalidades que aquellos con una economia desarrollada. Es necesario establecer
mecanismos efectivos de gestién de riesgos para mejorar las condiciones de desarrollo
sostenible en la regién.

Se debe distinguir claramente entre la gestion de riesgo y la respuesta a emergencias. La
gestién de nesgo requiere una planificacion ex ante ¢ inversiones para reducir la vulnera-
bilidad, mientras que la respuesta a emergencias involucra gastos ex post, los cuales po-
drian ser grandemente reducidos a través una planificacién ex ante e inversiones en pre-
vencidén y mitigacion.

A pesar de que no es posible prevenr los desastres naturales, existe la posibilidad de redu-
cir la vulnerabilidad de las poblaciones por medio de la gestion de riesgos. El Plan de Ac-
cién del BID para la reduccion de riesgos de desastres de 2000 presentd recomendaciones
en dos importantes dreas: (1) la planificacion, con el propésito de identificar y reducir los
riesgos por medio de la incorporacién de la prevencién y medidas de mitigacién en planes
y programas de desarrollo; y, (ii) la proteccién financiera, mediante la transferencia de
riesgos a otros o su distribucién en el tiempo. Este documento trata ambos aspectos.

Sin una gestién de riesgos adecuada, los desastres naturales pueden amenazar seriamente el
logro de los objetivos de desarrollo de los paises miembros prestatarios del Banco y poner
en peligro el cumplimiento de su misidén en la region. Existe una especial necesidad de
lograr un balance entre la reduccién de riesgos y su transferencia.

Un importante incentivo para la preparacién del presente documento fue la solicitud que el
Banco recibié de la Cumbre Hemisférica de Quebec en abril de 2001, para analizar la apli-
cabilidad de varios instrumentos financieros para la reduccién de los riesgos de desastres
naturales en América Latina y el Caribe. Este documento es el primero de una serie de pu-
blicaciones relacionadas con el tema. Los debates que se estin llevando a cabo sobre el
manejo de niesgo de desastres en el Comité de Politicas y Evaluacion del Directorio Ejecu-
tivo del Banco han también servido como inspiracién para elaborar este documento. Se
trata de uno de los temas esenciales en la implantacién de la vision del Banco sobre el cre-
cimiento econdmico ambientalmente sostenible para América Latina y el Caribe durante
los afios venideros.

Walter Arensberg
Jefe, Divisidon de Medio Ambiente
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VISION GENERAL

Impactos de los desastres

Uno de los retos mas grandes para el desarro-
llo sostenible de América Latina y el Caribe
en este siglo es como reducir el riesgo de los
desastres naturales. Los problemas funda-
mentales que enfrenta el desarrollo en la re-
gién se constituyen a la vez en factores que
contribuyen a su vulnerabilidad frente a las
catastrofes naturales. Se estima que los dafios
por desastres en la regién han ascendido a
unos US$ 20.000 millones anuales en un pe-
riodo de diez afios, dejando un saldo de mas
de 45.0000 muertos y 40 millones de personas
damnificadas (CEPAL, 1999). lLas grandes
catdstrofes tienen impactos que van mas alla
de los dafios directos——normalmente cuantifi-
cados en pérdidas de vidas, nimero de perso-
nas heridas y dafios econémicos a aquellos
directamente afectados—, por cuanto también
perjudican el desarrollo econémico de un pais
entero con consecuencias negattvas para el
PIB, la balanza de pagos, el nivel de endeu-
damiento, el equilibrio fiscal y los indices de
inversion.

Prevencion y mitigaciéon

El desarrollo econémico y social de los paises
de la regién se seguird viendo perjudicado si
no se adoptan medidas adecuadas de preven-
cion y mitigacion de desastres. Para ello el
concepto de gesudn de riesgo es clave. En el
caso de desastres, el nesgo se define como
una funcién de dos factores, que son la ame-
naza y la vulnerabilidad. El primero es relati-
vamente facil de detectar pero sus impactos
seran dificiles de disminuir si no se ponen en
prictica planes para reducir el segundo factor.
Por ello es indispensable adoptar un enfoque
integral de gestion de niesgo, un proceso que
consiste en identificar, analizar y cuantificar

las posibilidades de pérdidas y, a partir de alli,
emprender actividades preventivas o correcti-
vas. Dichas actividades pueden incluir tanto
inversiones estructurales como acciones no
estructurales para reducir la vulnerabilidad;
entre estas Gltimas figuran los mecanismos de
proteccidn financiera contra las pérdidas po-
tenciales que resulten de una catéstrofe.

Toma de conciencia para la adopcion de
decisiones

Durante los afios noventa —denominados Dé-
cada internacional para la reduccion de de-
sastres naturales por las Naciones Unidas—
la regién hizo grandes avances en términos de
entender tanto los conceptos de vulnerabilidad
y riesgo como la necesidad de planificar ac-
ciones de prevencién y mitigacién. Sin em-
bargo, en el ambito financiero las autoridades
competentes parecen tener poco conocimiento
de la gama de opciones que existen para obte-
ner proteccién financiera contra el nesgo de
desastres.

En el sector cientifico y académico se han ge-
nerado importantes conocimientos acerca de
la proteccidn fisica y financiera contra el ries-
go, pero, por lo general, esta informacion no
se ha transferido a los gobiemos o al sector
privado. Esto ha hecho que, por lo general, los
responsables por la toma de decisiones sigan
estando mal equipados para reducir el riesgo
contra los desastres naturales, asi como para
adoptar medidas tendientes a establecer una
proteccidn financiera contra aquellos riesgos
que no se pueden disminuir.

Proteccion financiera

Un andlisis de costo-beneficio para evaluar la
rentabilidad de largo plazo deterrminard las



medidas de mitigacidon y prevencién que un
pais deberia tomar en aras de disminuir los
altos gastos de respuesta a las emergencias,
rehabilitacién y reconstruccién. Sin embargo,
las medidas preventivas y de mutigacién no
pueden eliminar el todos los riesgos, para lo
cual se requieren esquemas de proteccién fi-
nanciera. Como parte de este proceso se debe-
ran realizar prondsticos sobre los efectos po-
tenciales que las catastrofes puedan causar en
la economia del pais. Esta evaluacién del
riesgo y sus posibles niveles de transferencia
afectard el impacto que pueda tener un desas-
tre sobre el presupuesto piiblico, dado que en
América Latina y el Caribe son los gobiernos
quienes frecuentemente asumen la mayor
parte del riesgo, actuando en cierta forma co-
mo aseguradores de Gltima instancia. Pero es
evidente que la carga financiera de un gobier-
no se¢ puede disminuir si otros actores asumen
parte del riesgo.

Sistema crediticio

El desarrollo de un sistema eficiente de ahorro
y crédito a través de la banca de los pafses de
la regién, asi como de entidades informales y
de microcrédito, contribuiria a la moviliza-
cion de los recursos necesarios para financiar
tanto las inversiongs de prevencion y mitiga-
cién como los gastos de rehabilitacién y re-
construccion.

El mecanismo de crédito contingente facilita
la obtenci6n de financiamiento en caso de un
desastre. Pero para mantener ese beneficio el
cliente debe pagar una cuota anual (ex ante) y,
aunque es un instrumento de bajo costo relati-
vo, aumentard el endeudamiento. Asf pues,
para evitar cuotas y endeudamiento ex ante,
en muchos casos los clientes prefieren endeu-
darse mediante créditos posteriores a un de-
sastre, especialmente si pueden tener acceso
expedito al mismo.

11

Sin embargo, por lo general es dificil obtener
nuevos créditos dentro de los periodos desea-
dos después de haber ocurrido un desastre.
Cuando no existen arreglos financieros ex
ante, los clientes buscan la reformulacién del
financiamtento existente. Pero este mecanis-
mo tiene varias desventajas: (i) distorsiona los
objetivos de los créditos originales; (ii) dis-
minuye la eficacia de la ejecucién por parte
de los clientes de los proyectos originales, ya
que ahora buscan disponer de los recursos pa-
ra situaciones de emergencia; (iii) contribuye
a una mala administracién de los créditos ori-
ginales por parte de la entidad financiera, en
espera de un posible desvio de los fondos para
financiamiento de emergencias; y, (iv) crea
una dependencia futura de los clientes de este
tipo de financiamiento ex post, en vez de in-
centivarlos a realizar inversiones de preven-
cioén y mitigacién para disminuir €l riesgo.

Transferencia de riesgo

Los paises de la region estin interesados en
crear instrumentos de transferencia de riesgo
usando como modelo los mecanismos esta-
blecidos en los paises desarrollados, espe-
cialmente los seguros. Dado que en estos ca-
sos las primas dependen de las medidas de
prevencion y mitigacion, la implantacién de
seguros aumentaria la toma de conciencia so-
bre la necesidad de invertir en tales medidas y
ponerlas en prictica. La proteccién financiera
contra desastres mediante seguros es una op-
cidn atractiva por cuanto ofrece la oportuni-
dad de transferir parte del riesgo, al tiempo
que evita el endeudamiento que puede resultar
de una emergencia. El financiamiento me-
diante créditos ex ante ofreceria ain mayores
incentivos para la mutigacién del riesgo, por
cuanto los instrumentos de transferencia tien-
den a ofrecer algunas oportunidades para que
se produzcan problemas de riesgo moral o
seleccion adversa. El principal beneficio de
los mecanismos de transferencia se relaciona



con la distribucién de riesgo que produce una
reduccion del costo de gestion de riesgo.

El desarrollo de los mercados de seguros estd
condicionado a la actualizacion de la legisla-
cién y el marco normativo en general. Aun-
que existen debilidades principalmente en la
demanda, como, por ejemplo, la aplicacién de
cédigos de construccidn, valorizacién de bie-
nes y una capacidad generalmente baja de pa-
go de primas por los clientes, la oferta tam-
bién necesita ser modificada, por medio, por
ejemplo, del fortalecimiento de la supervision
independiente dirigida a monitorear la solven-
cia de las compafiias aseguradoras y eliminar
las condiciones que favorezcan un comporta-
miento anticompetitivo. Para esto la entidad
supervisora deberia contar con un poder ade-
cuado de fiscalizacidn y sancién. También es
necesario promover la adopcion, por parte de
las compafiias aseguradoras, de estandares
internacionales, con el fin de facilitar el man-
terumiento de su solvencia y aumentar su efi-
ciencia, asi como de fomentar la transparencia
mediante la produccién y publicacién oportu-
na de sus estados financieros en forma deta-
llada y precisa. La aplicacidn de este instru-
mento se beneficia también de otras medidas
tales como la certificacién de la calidad del
disefio y construccion de las estructuras si-
guiendo normas y estandares aceptados.

Simultidneamente al tema de seguros, se ve la
necesidad de seguir analizando las oportuni-
dades de desarrollar condiciones en América
Latina y el Caribe para el uso de mecanismos
innovadores de mercados de capital como son
los bonos de catastrofe paramétricos e instru-
mentos derivados de variables climaticas, en
los cuales han demostrado interés las entida-
des financieras internacionales. Estos instru-
mentos evitan los obstaculos relacionados a la
valuacién de bienes y negociacidén de las pér-
didas a compensar, pero deberian ser imple-
mentados a mvel de gobiernos o de pools.

m

Priorizacion del uso de los recursos de
instrumentos disponibles después de una
emergencia

Cuando sec produce un desastre, generalmente
sc utihizan pnmero los recursos de fuentes ya
cxistentes o de menor costo. St ya se encon-
trura cn operacién un fondo para calamidades
con rccursos adecuados, o s1 ya se dispusiera
dec cobertura por medio de un seguro o bonos
de catistrofes, entonces su uso tendrfa priori-
dad. Sin cmbargo, en [a mayoria de los pafses
tales instrumentos no tienen todavia una fun-
cion importante, ya que la tendencia es trans-
fenr primero los recursos presupuestados para
programas gubcrnamentales ya existentes o de
los fondos para desarrollo (municipales, so-
ciales, urbanos, rurales, etc.) de forma tal de
satisfacer las necesidades mas criticas. Por lo
general esto se complementa con la blsqueda
de la mayor cantidad posible de donaciones
de origen intemacional. Otro instrumento que
podria ser de gran utilidad es el crédito con-
tingente, aunque implica un pago administra-
tivo anual y endeudamiento s1 ocurre alguna
emergencia.

Se observa que instrumentos tales como los
seguros, que son comunes en los paises con
mercados financieros desarrollados, todavia
no estan siendo utilizados en América Latina
y el Canbe. Es asi como los gobiernos pueden
tomar una gama de medidas para promover el
desarrollo de dichos instrumentos, incluyendo
medidas para facilitar la apertura de los paises
a la competencia intermacional. Como primer
paso, pueden mejorar sus practicas de asegu-
rar sus propios activos criticos a través de li-
citaciones intermacionales. Por otro lado, las
instituciones financieras internacionales como
el BID podrian adoptar una politica mds es-
tricta de cobertura obligatoria de riesgos de
desastres, en especial para los proyectos del
sector privado.



Enfoque integral

Como se afirmé anteriormente, la gestion de
riesgo implica la importante tarea de dismi-
nuir la vulnerabilidad y, por el mismo méto-
do, el riesgo mismo, un esfuerzo que recién a
comenzado a darse en la regién. Sin embargo,
hasta ahora el paradigma predominante en la
region ha sido responder a las situaciones de
emergencia cuando se presentan, con lo cual
se abordan los efectos de los fendmenos pero
no se logra eliminar las causas de la vulnera-
bilidad. Es por ello que las medidas de pre-
vencién y mitigacién tendrian que ser combi-
nadas con instrumentos de proteccion finan-
ciera, bajo la coordinacién de los sectores pi-

v

blico y privado. En ese sentido, ademds de
contar con un plan o estrategia nacional de
emergencia para acciones ex post, cada pais
deberfa disefiar una estrategia o plan nacional
coherente que conduzca a la gestion del riesgo
de desastres, del cual formen parte los minis-
terios de finanzas y de planificacion, ministe-
rios sectoriales y gobiernos locales, sector
privado y sociedad civil en general. El esta-
blecimiento de mecanismos efectivos de pro-
teccién financiera ex ante es esencial porque
facilita la disponibilidad de fondos cuando
mas se los necesita, y puede reducir la carga
financiera ex post de la recuperacién y re-
construccién después de un evento catastréfi-
co.



LOS DESASTRES EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Frecuencia de los desastres

Dado que las estadisticas muestran una ten-
dencia hacia el aumento de la frecuencia y la
gravedad de los desastres naturales en Améri-
ca Latina y el Caribe, se espera que uno de los
retos mds importantes para la regién en mate-
ria de desarrollo sostenible durante el presente
siglo sea cémo manejar el riesgo de las catas-
trofes.

La region se encuentra amenazada por una
amplia gama de fendmenos y procesos de
naturaleza sismica y meteorolégica. El au-
mento de la frecuencia de los desastres regis-
trados y de los dafios conexos durante los dl-
timos afios puede ser consecuencia de una
mayor vulnerabilidad resultante de la con-
centracion de la poblacién, estructuras y otros
activos en centros urbanos que son suscepti-
bles a sus impactos. Asimismo, la falta de
conciencia general sobre la importancia de la
prevencién y mitigacién de las catistrofes, la

debilidad institucional, la persistencia de la
pobreza, la degradacién del medio ambiente
y, posiblemente, el cambio climdtico, estin
dando lugar a un aumento de la gravedad y la
frecuencia de estos eventos naturales.

En los dltimos diez afios, los desastres regis-
trados han dejado un saldo de mis de 45.000
muertos, 40 millones de damnificados y dafios
directos que superan los US$ 20.000 millones
(CEPAL-BID, 2000). Estas cifras, de por si
abrumadoras, probablemente son muy inferio-
res al verdadero costo de los desastres en la
region, ya que no dan cuenta de los efectos de
muchos fenémenos de menor intensidad que,
por afectar a localidades aisladas, no se regis-
tran. Sin embargo, el aumento en la incidencia
de los desastres consignados no se limita a
América Latina y el Caribe, sino que se trata
de un fenémeno que se ha incrementado con-
tinuamente durante los ultimos cien afios en
todo el mundo (véase la Figura 1).

Figura 1. Incidencia de desastres en América Latina y el mundo (1900-99)
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Danos directos e indirectos

Los dafios directos a bienes y activos incluyen
la destruccién total o parcial de viviendas y
otras edificaciones, infraestructura e instala-
ciones, maqunaria y equipos, medios de
transporte, depdsitos, muebles, cosechas, tie-
rras de labranza, represas, sistemas de irriga-
cion, etc. Estos dafios directos son una fun-
cidn del tipo, cobertura geografica y magnitud
del fendmeno natural, asi como de 1a vulnera-
bilidad de la zona afectada (CEPAL, 1999a).

El impacto econémico de un desastre va mas
alla de los dafios directos y abarca también los
indirectos, que son una consecuencia de la
destruccion de la capacidad de produccion y
de la infraestructura social y econémica (véa-
se la Figura 2). Estos dafios, muchas veces
dificiles de cuantificar, se acumulan hasta que
se concluye la labor de reconstruccién y res-
tauracion de la capacidad productiva. Los da-
fios a los bienes y activos (edificios, maquina-

rias, ganaderia, tierra cultivable, etc.) pueden
acclerar significativamente el empobreci-
micnto de la poblacién, pues ademas ocasio-
nan la pérdida de fuentes de trabajo e ingre-
sos. Es precisaumente la falta de ingresos lo
que en muchos casos demora la recuperacién
cconomica.

Algunos de los dafios resultantes de las catas-
trofes naturalcs son irreversibles, como por
ciemplo las mucrtes y, en algunos casos, la
destruccidn ireparable de recursos naturales
como bosques y tierras cultivables. En conse-
cucncia, sus cfectos agudizan la pobreza y
puedcn aumentar las tensiones sociales, con
repercusioncs negativas potenciales en el pro-
ceso de desarrollo sostemible. A pesar de lo
anterior, con medidas apropiadas de planifi-
cacién y proteccion financiera, un pais con
una alta incidencia de amenazas naturales
puede aumentar ¢l bienestar social de su po-
blacidén, asi como la competitividad y el cre-
cimiento econémico.

Figura 2. Pérdidas por desastres naturales en América Latina y el Caribe
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Efectos macroeconémicos

Los desastres naturales de una magnitud sufi-
cientemente grande pueden perjudicar el desa-
rrolio econémico de un pais entero afectando
adversamente el PIB, la balanza de pagos, el
nivel de endeudamiento, el equilibrio fiscal y
las inversiones (véase el Recuadro 1). CEPAL
(1999a) e IIASA (2000) se refieren a estos
cambios en el rendimiento macroecondémico
de un pais como “efectos secundarios”. Las
catastrofes que afectan a grandes sectores de
la economia generalmente disminuyen el rit-
mo del crecimiento. Por ejemplo, después de
un desastre, la caida de los ingresos fiscales y
el aumento del gasto piblico pueden llevar a

un incremento del déficit pablico. Asimismo,
debido a la merma de la capacidad de produc-
cién y a la concentracion de las grandes in-
versiones pablicas y privadas en el proceso de
reconstruccién, es probable que aumenten las
importaciones y disminuyan las exportacio-
nes. El déficit comercial y de balanza de pa-
gos resultante podria compensarse, pero solo
parcialmente, con las entradas de capital a
manera de donaciones oficiales y privadas
durante la etapa de reconstruccion.

El Cuadro 1 presenta ejemplos de pérdidas
por desastres naturales en la regién de Améri-
ca Latina y el Caribe.

Recuadro 1. El impacto de los desastres en el PIB: el buracin Mitch

Se calcula que los dafios ocasionados por el huracdn Mitch en América Central ascendieron a US$ 6.000 millones
en 1998, cifra que equivale al 16% del PIB de ese aiio, el 66% de las exportaciones, el 96,5% de la formaci6n bruta
de capital fijo y el 37.2% de la deuda externa de esa region. El desglose sectorial de los dafios muestra que el sector
mds afectado fue la agricultura (49%), seguido de la infraestructura (21%), los sectores soctales (13%), la industria
(10%) y otros (7%). En Honduras, los dafios llegaron a casi US$ 4.000 millones, o sea el 81,6% del PIB, el 1743 %
de las exportaciones, el 343,9 % de la formacion bruta de capita! fijo y el 94,1% de la deuda externa.

Entre 1992 y 1998 América Central presentd un crecimiento ripido de! 4,3% anual. Antes del huracdn Mitch, se
preveia que el PIB creceria a una tasa anual promedio del 4,8% entre 1999 y 2003, con lo cual en 2004 ¢l PIB per
cédpita de la regién volveria al nivel de 1978 (US$ 1.166). Ahora en cambio, la CEPAL calcula que la tasa promedio
de crecimiento en América Central entre 1999 y 2003 serd de s6lo el 3.6%, lo que significa 1,2 puntos porcentuales
menos de lo que podria haber sido. En consecuencia, Ia regidn tardard tres afios mds en recuperar la “década perdi-
da” y en alcanzar el nivel de PIB per cdpita que tenia en [978.

Fuente: CEPAL, 19995.

Cuadro 1. Ejemplos de disminucion del PIB por desastres naturales

Pérdidas del

Pais Aifio Tipo de desastre
PIB (%)

Argentina 1985 Inundacién 1,48
Barbados 1987 Huracédn 6.86
Bolivia 1982 Inundacién 19,80
Chile 1985 Terremoto g.10
Costa Rica 1991 Terremoto 3.87
Honduras 1993 Huracdn/Iinundacidn 3,39
Jamaica 1988 Huracdn 28,21
M éxico 1985 Terremoto 2,18
Nicaragua 1994 Sequfa 8,74
Paraguay 1983 inundacidn 1,36
Perd 1983 Inundacién/Sequia 3,96

Fuente: Charveriat, 2000.




LLA GESTION DE RIESGO

El concepto de riesgo

La aplicacién del concepto de gestidn de ries-
go es esencial en el contexto de la reduccidén
de dafios asociados con los desastres. En estos
casos, como ya se dijo, el riesgo se define
como una funcién de la amenaza natural y la
vulnerabilidad (véase la Figura 3). Ambos
constituyen condiciones necesarias para el
riesgo, que aqui se define como la probabili-
dad y magnitud de las pérdidas asociadas con
un evento natural especifico en un punto geo-
grafico y temporal definido. Dentro de esta
funcién, la incidencia de eventos naturales
que podrian causar los desastres es un factor
que esta por fuera del control humano, mien-
tras que la vulnerabilidade puede controlarse.

La estimacion de las amenazas naturales se
caracteriza por el andlisis de la frecuencia,
magnitud y localizacidn de los desastres. Este
ejercicio deberia incluir tanto datos histéricos
como una vigilancia continua de las amenazas
naturales actuales y la elaboracién de pronds-
ticos, aprovechando los avances tecnoldgicos

Figura 3. Amenaza, vulnerabilidad y riesgo

Amenaza (A)
Fendémeno natural con conse-
cuencias potencialmente dafiinas
para los asentamientos humanos
y la actividad econémica

NO CONTROLABLE

J

que han tenido lugar en campos como la sis-
mologia, la vulcanologia y la meteorologia
para estimar la probabilidad de amenazas fu-
turas. En América Latina y el Caribe, las
amenazas mas comunes en orden descen-
diente de frecuencia registradas durante el
siglo XX han sido: inundaciones, huracanes,
terremotos, deslizamientos, sequifas, erupcio-
nes volcdnicas e incendios. De esas amenazas,
las tres primeras corresponden a un 77% del
total de sucesos catastroficos (OFDA-CRED,
1999).

La gestion de riesgo se define como el proce-
so de identificar, analizar y cuantificar las
probabilidades de pérdidas con el objeto de
emprender acciones preventivas o correctivas.
Tal gestién involucra dos tipos de actividades:
(i) planificacién de acciones en el dmbito de
lo controlable en aras de reducir la vuinerabi-
lidad, y (ii) establecimiento de mecanismos de
proteccidén contra las pérdidas econdémicas
potenciales como resultado de factores no
controlables, neutralizando asi la amenaza
financiera. Asi pues, un enfoque integral de

Vulnerabilidad (V)
Susceptibilidad a pérdidas humanas,
economicas y financieras que resuftan
del riesgo de desastresnaturales

CONTROLABLE

J

RIESGOF (A, V)
Probabilidad y magnitud de pérdidas




gestion de riesgo de desastres deberia hacer
énfasis tanto en las medidas ex ante (previas a
una amenaza) como en las actividades ex post
(véase la Figura 4). Los elementos pnincipales
de las fases ex ante de gestion de riesgo son:
(i) identificacioén y andlisis del riesgo; (i1} mu-
tigacién y prevencidn; (1i1) protecciéon me-
diante financiamiento y la transferencia de
riesgo; y, (iv) preparativos (véase el Anexo).
Las fases posteriores de respuesta inmediata,
rehabilitacidén y reconstruccién son mas cono-
cidas.

Lester (2000) sostiene que las compaiiias pri-
vadas suelen maximizar el valor presente neto
de su capital con variables de planificacion
horizontal. En cambio los politicos trabajan
con marcos cronologicos relacionados con los
ciclos electorales. Ambos actores pueden pre-
ferir periodos mas cortos de los que requiere
la gestién de riesgo de desastres, pues no so-
lamente es dificil predecir con precision
cudndo se van a presentar, sino que su repeti-
¢ién puede ocurrir en intervalos prolongados.
Tipicamente es s6lo cuando se produce una
catastrofe con serias consecuencias econémi-
cas, sociales, y por lo tanto politicas, que los
gobiernos se ven motivados a llevar a cabo
acciones precisas y concretas para responder

y prevenir los desastres. Esto quiere decir que
la gestion de nesgo suele ganar importancia
recién después de que se han producido los
darios.

Acciones ex ante y ex post

Los paises afectados por eventos recurrentes
muchas veces se encuentran en un circulo vi-
cioso de desastre-reconstruccion-desastre, en
donde cada nuevo ciclo catastréfico puede
aumentar su vulnerabilidad a amenazas futu-
ras, lo mismo que el endeudamientio por las
inversiones necesarias en rehabilitacidn y re-
construccion. Esto, evidentemente, tiene re-
percusiones negativas para el desarrollo eco-
némico en el mediano y largo plazo. En cam-
bio, las pérdidas econdmicas de un pais fre-
cuentemente afectado por desastres pueden
ser minimizadas cuando se toman medidas de
prevencion, mitigacién y transferencia de
riesgo. Esto ocurre porque el efecto de pérdi-
da de capital en el crecimiento econdmico
tiende a ser mayor que el impacto de las in-
versiones preventivas de proteccién financie-
ra. Por ello, tanto las acciones de prevencion
y mitigacién para reducir la cantidad de capi-
tal expuesta a las amenazas naturales, como
los esquemas financieros de transferencia de

Figura 4. Gestidn de riesgo como circulo virtuoso

Preparativos

Transferencia
de riesgo

Prevencidn y mitigacidn
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Identificacion de riesgos




riesgo y para aumentar el nivel de financia-
miento disponible ex post, podrian ser estrate-
gias muy rentables para un pais en términos
politicos, econdmicos y sociales. Los paises
pueden tener diferentes combinaciones 6pti-
mas de mutigacién y transferencia de niesgos
segun la situacién en que se encuentren. En
términos econdmicos, se tiene preferencia por
la transferencia de riesgos, mientras que, so-
cialmente, seria mds aceptable contar con ni-
veles altos de mitigacidn.

A pesar de que aparentemente estas inversio-
nes en prevencion, mitigacién y otros esque-
mas de transferencia de riesgo financiero tie-
nen una alta rentabilidad, la realidad es a ve-
ces mas compleja. Para muchos gobiernos de
la regidn, las medidas ex ante de gestidn de
riesgo pueden significar egresos onerosos que
no parecen justificables en términos de un ci-
clo politico normal de cuatro afios. Tampoco
tienden a ser econdmicamente atractivas
cuando se dispone de donaciones internacio-
nales de ficil acceso para una eventual re-
construccién. En cierto modo, las politicas
actuales de adjudicacién de donaciones, por
parte de agencias bilaterales de cooperacidn, y
de préstamos con bajas tasas de interés, por
parte de los bancos muitilaterales, actdan en
contra de las iniciativas para fomentar la ges-
tién integral de riesgo. Aunque el incremento
en el nivel de endeudamiento tenga repercu-
siones negativas futuras, la mera disponibili-
dad de estos recursos de emergencia puede
desincentivar la realizacién de acciones pre-
ventivas.

Sin embargo, y como se vio en la seccidn an-
terior, la ayuda internacional ex post nunca
podra compensar totalmente los dafios de un
desastre en cuanto al impacto negativo en el
PIB, el cual puede ser muy significativo.
Ademas, la respuesta internacional puede ser
muy inadecuada. Frecuentemente la ayuda es
en especie, lo cual puede presentar dos incon-
venientes: (1) se reciben bienes que no son

necesarios, y (ii) se perjudica la asistencia
mis deseada al bloquear los medios de comu-
nicacion y ocupar los escasos recursos huma-
nos durante la emergencia. En otros casos, la
ayuda internacional prometida no aparece a
tiempo; un ejemplo de esto lo constituyen los
US$ 190 millones comprometidos por la
Unién Europea para la reconstruccion en
América Central después del huracan Mitch,
que todavia no se habian desembolsado 18
meses después de ocurrido el desastre (BBC,
2000).

Recuadro 2. Gestion de riesgo:
hacia la implementacién del Plan de Accion det BID

El mandato del Grupo del BID (el Banco, la Corpora-
cién Interamericana de Inversiones y el Fondo Muiu-
lateral de Inversiones) es contribuir al desarrollo eco-
némico y social de largo plazo en la regién. Como se
trata de un desarrollo sostenible, esto implica también
ayudar a los pafses miembros a crear un entorno propi-
¢io para la gestidn eficaz de riesgos. Durante los ilti-
mos 40 afios, el Banco ha financiado actividades de
construceidn y reconstruccién de infraestructura basi-
ca, desarrollo urbano y rural, proteccidn del medio
ambiente y manejo de los recursos naturales, muchas
de las cuales han contribuido a la reduccién de la vul-
nerabilidad a los desastres. El Banco también ha ayu-
dado a los gobiernos a definir politicas y reformas
sectoriales y a reorganizar aquellas instituciones pibli-
cas que pueden haber temdo efectos positivos en la
prevencion de eventos catastroficos. Sin embargo, fue-
ron relativamente pocos los casos en que la reduccidn
de la vulnerabilidad habia sido el objetivo principal de
las inversiones apoyadas por ¢l BID o por otras entida-
des financieras. Para poder tener un mayor impacto, es
indispensable ir mds alld de [a rehabilitacion o recons-
truccidn acostumbradas y tomar medidas anticipatorias
para definir, entender y reducir el riesgo. Por lo tanto,
es necesario llevar a cabo una ampiia evaluacién de la
identificacion de riesgos, prevencidn, mitigacion y
transferencia, segin lo define el Plan de Accién del
Banco del afio 2000.

Fuente: BID, 2000




LA REDUCCION DE LA VULNERABILIDAD

Identificacion y analisis del riesgo

Para 1dentificar los riesgos de desastres natu-
rales a nivel individual, local o nacional es
necesario estimar la magnitud potencial y la
probabilidad de incidencia de las amenazas
naturales, asi como evaluar la vulnerabilidad a
cada una de ellas. Las empresas de seguros
usan tipicamente modelos de simulacion para
tratar de cuantificar la probabilidad y la vul-
nerabilidad. Sin embargo, los modelos son
dtiles sélo si la informacién basica es confia-
ble.

La vulnerabilidad puede ser evaluada desde
distintas perspectivas (fisicas, sociales, politi-
cas, tecnoldgicas, institucionales, ambientales,
culturales y educativas), aunque de cierto mo-
do todos estos enfoques estdn interrelaciona-
dos. La vulnerabilidad a los desastres natura-
les es el resultado de factores antrépicos, esto
es, aquellos vinculados con la interaccién en-
tre €l ser humano y la naturaleza. Asimismo
es una consecuencia de las decisiones indivi-
duales y politicas que toma una sociedad an-
tes de que ocurra una amenaza, las cuales
quedan en evidencia a través de los efectos
negativos que deja el desastre (CEPAL-BID,
2000).

Freeman er al. (2001) analizan los ingredien-
tes de los diferentes tipos de vulnerabilidad y
los estudios que se han hecho al respecto. A
través de los estudios de vulnerabilidad se
calculan las consecuencias fisicas, sociales y
econdmicas de los fendmenos naturales. L.os
que se concentran en la vuinerabilidad fisica
analizan los impactos en edificaciones, in-
fraestructura y en la agricultura. Por ejemplo,
el Consejo de Tecnologia Aplicada publica
estudios de vulnerabilidad sobre la resistencia
de 50 tipos de estructuras a los efectos de te-

rremotos (ATC, 1985). Los que se enfocan en
la vulnerabilidad social estiman los impactos
en grupos especialmente susceptibles como
los pobres, familias de un solo progenitor,
mujeres embarazadas o lactantes, discapacita-
dos, nifios y adolescentes. Los de vulnerabili-
dad econdémica calculan los impactos poten-
ciales del riesgo en los procesos econémicos y
activos.

Finalmente, los resultados del andlisis de
amenazas y la evaluacién de vulnerabilidad se
combinarian para presentar una estimacioén
del riesgo (definido como la pérdida esperada
por un pericdo predefinido). Una evaluacién
amplia del mismo comprende el avalio de
pérdidas potenciales generadas por causa de
un desastre y la identificacién de los actores
en situacion de riesgo. La evaluacién del ries-
go hace posible desarroliar una estrategia de
manejo con dos componentes basicos: (i) ac-
ciones de prevencién y mitigacién para redu-
cir posibles pérdidas humanas, sociales ¢ eco-
némicas, y (ii) medidas para establecer pro-
teccidn financiera contra aquellos riesgos que
no se pueden reducir.

La disponibilidad de informacién es critica
para cualquier accién encaminada a reducir el
impacto de los desastres. Las proyecciones
sobre la posibilidad de que ocurran y las esti-
maciones de su impacto permiten a los res-
ponsables por la toma de decisiones evaluar el
riesgo total de un pais, una regidén o un sector
especifico, asi como definir medidas concre-
tas en cuanto a inversiones en prevencidon y
mitigacién.

Las medidas de evaluacién mencionadas arri-
ba ayudarian a cormregir la actual escasez de
informacién que afecta a los responsables por
la toma de decisiones en la region. Los andli-



sis de riesgo formales son largos y costosos,
aunque existen metodologias mas breves que
arrojan resultados adecuados en materia de
evaluacidn de proyectos (Bender, 1991) Asi-
mismo, antes de proceder al disefio, un anali-
sis de costo-beneficio de cada proyecto puede
deterrminar de manera mads detallada cuén (til
es invertir en identificacion de nesgos.

En América Latina y el Caribe se han realiza-
do varios esfuerzos encaminados a identificar
y medir los riesgos de desastres. Entre estos
figura la iniciativa conjunta del Banco Mun-
dial y la OEA en Santa Lucia, San Kitts y Ne-
vis ¥ Dominica (Vermeiren y Pollner, 1994),
El estudio del Banco Mundial sobre México
(Kreimer et al., 1999) también es un buen
ejemplo de este tipo de analisis.

Freeman er al. (2001) hacen referencia a va-
rias fuentes de literatura adicionales sobre el
tema de la vulnerabilidad, entre las cuales fi-
guran Environmental Hazards: Assessing Risk
and Reducing Hazards de K. Smith (1996) y
los folletos producidos por Swiss Re y Mu-
mich Re, disponibles en sus paginas electroni-
cas (www.swissre.com y www.munichre.com).

Prevencion y mitigacion

Las acciones de prevencion y mitigacion re-
quieren de una buena comprension de las
amenazas naturales, la vulnerabilidad y el
riesgo. Los fenédmenos que han afectado re-
cientemente a América Latina y el Caribe
muestran que en muchas ocasiones las inver-
siones en prevencion y mitigacion en los pai-
ses afectados no fueron adecuadas en lo que
se refiere a crear una verdadera resistencia a
los efectos de las amenazas naturales. Sin
embargo, también existen ejemplos positivos
(véase el Recuadro 3), y varios paises de la
region, en muchos casos con el apoyo del
BID, ya han comenzado a tomar medidas en
este sentido. Aln asi, todavia persiste la 1dea

de que la prevencién y mitigacién representan
un costo y no una inversion.

Entre las medidas de mitigacién mas comunes
figuran la construccién de obras estructurales
como el reforzamiento de puentes, hospitales
y otras edificaciones publicas. También se
pueden mencronar los programas de mejora-
miento urbano, obras de estabilizacion de la-
deras y drenaje de superficie para reducir el
peligro de deslizamientos de tierra e inunda-
ciones, asi como inversiones para salvaguar-
dar los recursos naturales. Un ejempio de es-
fuerzos de mitigacién contra inundaciones es
el Proyecto de Rehabilitacién de Inundaciones
de Argentina, el cual invirtié US$ 153 millo-
nes en mejoras estructurales que ahorraron
aproximadamente US$ 187 millones (en ddla-
res de 1993) en dafios durante las inundacio-
nes de 1997; esto generd un retorno de 35%
respecto de [a inversién (Banco Mundial,
20005).

Entre las medidas no estructurales se pueden
citar la adaptacién de marcos normativos,
planuficacion de uso de tierras, regulaciones
de ordenamuento territorial y cdédigos de
construccion, asi como educacién, capacita-
cién y concienciacidén sobre riesgo, preven-
cién y mutigacién. Seglin datos de CEPAL
(1999b), un 75% de los dafios causados por el
huracan Mitch estuvo relacionado con defi-
ciencias en la ubicacién de edificaciones ¢
infraestructura tales como viviendas al borde
de rios con riesgo de crecidas, o la construc-
c16n de caminos y puentes en suelos vulnera-
bles. La planificacion adecuada del uso de
tierra requiere apoyo politico por cuanto pue-
de implicar restricciones de utilizacién, com-
pra y venta de bienes, y afectar al valor de las
propiedades.

Para reducir el riesgo es necesario desarrollar
planes de mitigacién que determinen quién,
qué, cuindo y como se ejecutaran las activi-
dades preventivas o correctivas; dichos planes



deberdn incluir un analisis de costo-beneficio
para evaluar la rentabilidad de largo plazo de
las medidas de mitigacién y prevencidn. Sin
embargo, aun cuando existan planes mds am-
plios de mitigacién y prevencién habra even-
tos verdaderamente catastréficos cuyos dafios
se podrin reducir sélo parcialmente. Es en
estos casos cuando se deberia transferir por lo
menos una parte del riesgo mediante la pro-
teccién financiera contra los dafios inevita-
bles.

Entre los documentos 1itiles sobre mitigacion
figuran la obra de K. Smith referida por
Freeman et al. (2001) y citada mds arriba, asi

como la pigina electronica de la Agencia Fe-
deral de Administracion para las Emergencias
del Gobicmo de los Estados Unidos (FEMA)
(htp://www . fema.gov/mit.indes.htm). El pro-
yecto de Atenuacién de Desastres del Caribe
ha publicado numerosos estudios sobre las
pricticas implantadas en esa regidn, los cuales
sc pucden consultar en http://www.oas.org/en/
cdmp/publist.htm). Por su parte, el informe
Disaster Mutigation in Asia and the Pacific
del Centro de Preparacion para Desastres del
Instituto  Asuitico de Tecnologia identifica
medidas de mitigacién ejemplares en Asia
(Davis y Gupta, 1990).

recién concluidas habian sido muy eficaces.

los aumentos conexos de desempleo y pobreza.

Fuente: BID (2000).

Recuadro 3
Las obras de mitigacién: el caso de la represa Sabaneta en la Repiiblica Dominicana

La represa Sabaneta, construida por el gobierno dominicano en los afos ochenta con el fin de regular ef cau-
dal del rio San Juan, presentaba un gran peligro, ya que las estructuras de desagiie sin completar aumentaban
considerablemente el riesgo de ruptura en caso de fuertes lluvias.

A peticion del gobierno domimcano, en 1993 el BID aprobé el financiamiento de un proyecto de inversién
de US$ 48 millones que abarcaba obras de reacondicionamiento preventivo del dique y otras estructuras fun-
damentales. Las reparaciones, cuyo costo ascendié a US3 10,7 millones, concluyeron durante el primer se-
mestre de 1998, justo antes del huracdn Georges. Entre las dreas mds afectadas por las lluvias del huracin se
encontraba precisamente la provincia de San Juan de la Maguana, donde estd situada la represa Sabaneta. La
cuenca del rio San Juan recibid, en promedio, 320mm de precipitacion durante el huracin. No obstante, la
represa, los canales de desagiie, la central hidroeléctrica v la cuenca de amortiguacién funcionaron normal-
mente y no sufrieron mayores dafios, lo cual llevé a un panel de expertos a la conclusién de que las obras

Las ventajas del funcionamiento normal de la represa durante el huracin fueron muy grandes. En la cuenca
del rio San Juan viven 174.900 personas, en su mayoria rio abajo de la represa Sabaneta. El valle del rio San
Juan ocupa el segundo lugar entre las regiones agricolas mds productivas del pais, con mis del 10% del total
de las tierras cultivables del pais. Una ruptura de Ia represa habria ocasionado pérdidas enormes de vidas
humanas y produccidn agricola, asi como pérdidas indirectas causadas por la perturbacién de Ia produccion y




