CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La prevencién y mitigacion versus
[a proteccién financiera

Un analisis de costo-beneficio para evaluar la
rentabilidad de las medidas de mutigacién y
prevencion a largo plazo determinara aquellas
actividades que deberian ser consideradas pa-
ra disminuir los altos gastos de respuesta ante
las emergencias, asi como los de rehabilita-
cién y reconstruccién. En dichas inversiones
se pueden aplicar diferentes escenarios de
participacion del sector privado y la sociedad
civil. Dado que las medidas preventivas y de
mitigacién no pueden eliminar €] 100% de los
dafios potenciales, el riesgo no se puede su-
primir totalmente; es por ello que se requieren
esquemas de proteccién financiera frente a la
eventualidad de una catastrofe.

En América Latina y el Caribe son los go-
biernos quienes frecuentemente asumen la
mayor parte del riesgo, actuando en cierta
forma como aseguradores de iltima instancia.
En consecuencia, la evaluacién del niesgo y
de sus posibles niveles de transferencia para
distintos tipos de desastres afectard el impacto
potencial que estos tengan en el presupuesto
publico. Es evidente que la carga financiera
de un gobierno se puede disminuir si los acto-
res del sector privado asumen parte del riesgo.

Las actividades de prevencién y mitigacion
apoyadas por los gobiernos se pueden realizar
a través de programas de desarrollo financia-
dos con fondos del presupuesto nacional, re-
cursos del sector privado o mediante fondos
de desarrollo municipal, social, urbano, rural,
fondos ambientales, etc. Algunos paises de
América Latina y el Caribe han establecido
fondos especificos de prevencion y mitiga-
cién, como es el caso de Colombia. Los ban-
cos multilaterales y agencias internacionales

bilaterales pucden contribuir a este financia-
micnto, puesto que algunos de ellos también
han establecido mecanismos especificos de
prevencion y mitigacion. Tal es el caso de la
Facilidad Sectorial de Prevencion de Desas-
tres del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID, 2001).

Se recomienda llevar a cabo estudios especi-
ficos para los paises de la region sobre los ni-
veles de ricsgo e impactos de los diferentes
escenarios de desastres futuros en la econo-
mia nacitonal. Entre las preguntas claves para
llevar a cabo dicho anilisis figuran las si-
guientes: ;Con qué recursos se financiarfa la
rehabilitacion y reconstruccién de activos pd-
blicos (tales como infraestructura vial)? ;C6-
mo se financiard el aumento de los gastos so-
ciales para beneficiar a los grupos margina-
les? ;Compensard el gobiermno a la sociedad
—sector privado, comunidades— por los da-
fios a activos de importancia (vivienda, por
ejemplo)? Si las autoridades quieren verdade-
ramente reducir su exposicién al riesgo, es
necesario que desarrollen un plan nacional de
gestion de riesgo que determine quién, qué,
cuindo y cémo se llevarian a cabo las activi-
dades preventivas y de mitigacidn y cudl seria
la estrategia de proteccion financiera més de-
seable (Cardona, 2001).

Hacia un protocolo de mitigacion
de desastres por el sistema bancario

El desarrollo de un sistema eficiente de ahorro
y crédito a través de la banca de los paises de
la region y de entidades informales y de mi-
crocrédito contribuiria a la movilizacién de
los recursos necesarios para financiar inver-
siones de prevencidn y mitigacidn, asi como
gastos de rehabilitacién y reconstruccion.



Los bancos comerciales estan explorando me-
didas para reducir ¢l riesgo frente a desastres
naturales en su portafolio. Uno de los meca-
nismos considerados consiste en establecer un
protocolo autoimpuesto de prevencidn y miti-
gacidén sobre financiamiento para inversiones
de rehabilitacién y reconstruccién. Tal es el
caso del “Protocolo Verde” de Brasil, me-
diante el cual se incorporaron medidas de ma-
nejo de nesgo ambiental en los programas en
financiamientos a través del sistema bancario
(Bayon et al., 2000). El objetivo de un proto-
colo de mitigacion de desastres seria impedir
que se reproduzca la vulnerabilidad con el fin
de mejorar el desarrollo econémico sostenible
de los clientes y asi contribuir a la salud fi-
nanciera del sistema bancario en el mediano y
largo plazo. Igualmente serviria para romper
el circulo vicioso del financiamiento de obras
que no tengan disefios adecuados para resistir
los impactos de un desastre, mediante la in-
corporacién de componentes obligatorios de
prevencién y mitigacién en los proyectos de
crédito. La evaluacién de riesgos de desastres
deberia formar parte de los estudios de facti-
bilidad de los proyectos de desarrollo (EIRD,
2002).

La adopcidn exitosa de un protocolo de esta
naturaleza dependeria de la legislacion exis-
tente de cada pais. No se trataria de una ley
sino de un cédigo de conducta y un conjunto
de “practicas 6ptimas” que ayuden a las ins-
tituciones signatarias a incorporar considera-
ciones ecoldgicas en sus procesos de toma de
decisiones. No obstante, algunos bancos po-
drian estar renuentes a adopiar este tipo de
medida, quizds porque un enfoque anticipato-
rio de su parte podria causar también obliga-
ciones legales no deseadas. Por ejemplo, en
Estados Unidos un banco que insista en con-
diciones especificas relativas al manejo de
riesgo para los proyectos que financia, asume
también responsabilidades legales en caso de
que estos tengan fallas. Esto ocurre porque los
tribunales consideran que el hecho de impo-
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ner condiciones implica para el banco en
cuestién un papel semejante al de ejecutor con
una obligacién implicita de supervision.

Los bancos multilaterales y bilaterales tam-
bién deben ayudar a sus clientes —gobierno o
sector privado— en la tarea de identificar
vulnerabilidades y riesgos frente a desastres
en los proyectos que financian. En el caso del
BID, entre las funciones del Comité de Medio
Ambiente ¢ Impacto Social (CESI) deberd
incluirse la tarea de colaborar con los equipos
de proyecto en la evaluacién de los requisitos
para reducir la vulnerabilidad de los mismos y
proveer la proteccion financiera necesaria pa-
ra asegurar la sostenibilidad de los resultados
esperados. Estas evaluaciones identificaran el
grado en el cual las inversiones podrian verse
afectadas por los desastres naturales, asi como
las medidas preventivas adecuadas para redu-
cir el riesgo a niveles aceptables. En la Figura
6 se hace una presentacion esquemitica de
cémo se debe llevar a cabo el andlisis de ries-
gos en el ciclo de proyectos del Banco.

Transferencia de riesgo

Los paises de 1a region tienen interés en esta-
blecer instrumentos de transferencia de ries-
go, usando como modelo los mecanismos es-
tablecidos en los paises desarroliados, espe-
cialmente los seguros. La proteccidn financie-
ra contra desastres mediante el desarrollo de
un mercado de seguros eficiente es atractiva
por cuanto ofrece la oportunidad de transferir
parte del riesgo y evita el endeudamiento co-
mo resuitado de una emergencia. El desarrollo
de mercados de seguros involucraria activida-
des para actualizar Ia legislacién y el marco
normativo en general, fortalecer la supervi-
sién independiente para monitorear la solven-
cia de las compaifiias aseguradoras y eliminar
aquellas condiciones que favorezcan un com-
portamiento anticompetitivo. Para esto, la en-
tidad supervisora deberia contar con un ade-
cuado poder de fiscalizaci6n y sancién. Medi-
das como la certificacién de que el disefio y



construccion de las estructuras a cubrir me-
diante seguro se han realizado siguiendo las
normas y estandares aceptados facilita la apli-
cacién del instrumento.

Las aseguradoras se beneficiarian con la
adopcién de estindares internacionales que
promuevan la preservacion de su solvencia, el
aumento de su eficiencia y el fomento de la
transparencia mediante la produccién y publi-
cacién oportuna de estados financieros deta-
llados y precisos. La creacién de una infraes-
tructura técnica apropiada para que el sistema
de seguros funcione adecuadamente constitu-
ye una parte importante de la estrategia enca-
minada a fomentar la transferencia de riesgo.
Entre otras cosas, dicha infraestructura se ne-
cesita para la realizacion de avalios y la ges-
ti6n de riesgos. Entre el personal requerido
figuran los inspectores de construccién, ajus-
tadores de seguros y agencias calificadores de
riesgo. La falta de informacion puede ser una
limitante importante para el desarrollo del
mercado de seguros. Las compaiiias de segu-
ros y reaseguros pueden generar informacién
y en ese proceso ayudar también a las agen-
cias internacionales de desarrollo como el
BID (2002), que estard llevando a cabo ¢l
Programa de Informacidén e Indicadores para

la Gestidn de Riesgo de Desasires Naturales.
Ademas de las iniciativas anteriores, es im-
portante fomentar el aumento de la demanda
de transferencia de riesgo promoviendo la
toma de conciencia por parte del piblico so-
bre los beneficios derivados tanto de la ges-
ti6n de riesgo como del mecanismo de los se-
guros. Por otra parte, se ve la necesidad de
seguir analizando las oportunidades de desa-
rrollo de condiciones para el uso de instru-
mentos innovadores de mercados de capital
como son los bonos de catistrofe.

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

Dado que las acciones de prevencién y miti-
gacion no podran eliminar del todo el riesgo
de desastres, se requeririn medidas de finan-
ciamiento de pérdidas. Los pafses tienden a
priorizar su uso segin la vulnerabilidad y la
disponibilidad de los instrumentos.

Para cubrir las pérdidas econémicas por un
desastre, tipicamente se utilizarian primero
los recursos de las fuentes existentes y de me-
nor costo. Si ya opera un fondo de calamida-
des con recursos adecuados (caso de FON-

Figura 6. Gestion de riesgos en el ciclo de proyectos: una propuesta del BID
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DEN de México, véase el Recuadro 4), o se
dispone de cobertura por medio de seguros o
bonos de catastrofe, su uso tendria prioridad.
Sin embargo, como en la mayoria de los pai-
ses estos mecanismos no cumplen todavia un
papel importante, la tendencia es de transferir
primero partidas de los recursos anteriormente
presupuestados para programas existentes del
gobierno, y en algunos casos también de los
fondos de desarrollo {(municipal, social, urba-
no, rural, etc.) para atender necesidades criti-
cas. Esto por lo general se complementa con
la bisqueda de la mayor cantidad posible de
donaciones internacionales. Otro instrumento
que podria ser de mucha utilidad es el crédito
contingente, aunque supone un pagoe admi-
nistrativo anual y endeudamiento si ocurre la
emergencia.

Aunque instrumentos como los seguros toda-
via no se han popularizado en la regién, en
este estudio se ha visto cémo los gobiernos
pueden tomar una seric de medidas encami-
nadas a promover el desarrollo de mercados
de seguros, incluyendo la apertura a la com-
petencia internacional. Como un primer paso
deberian asegurar sus propios activos criticos
a través de licitaciones internacionales. Otro
instrumento que podria ser de mucha utilidad
es el crédito contingente, ya que este tiene la
ventaja de evitar las distorsiones que puedan
causar las reformulaciones de préstamos
existentes, siendo ésta la medida favorecida

en el corto plazo por los prestatanos cuando
ocurre un desastre.

Enfoque integral

El paradigma predominante hasta ahora en
América Latina y el Caribe ha consistido en
responder a las emergencias, en vez de preve-
nirlas o mitigarlas, actuando sobre los factores
que crean o agudizan la vulnerabilidad frente
a eventos catastréficos. Es aqui donde la ges-
tién de riesgo integral que se ha descrito en
las péginas precedentes entra a cumplir un
papel fundamental. De esto hacen parte las
medidas de prevencién y mitigacién, combi-
nadas con medidas de proteccién financiera,
las cuales deben ser coordinadas por los sec-
tores publico y privado. Es esencial, entonces,
que cada pais desarroile una estrategia o plan
coherente para manejar el riesgo de desastres,
con la participacién de los ministerios de fi-
nanzas y de planificacién, ministerios secto-
riales y gobiernos locales, el sector empresa-
rial y la sociedad civil en general. En cuanto a
las acciones ex post, también se requerird
contar con un plan estructurado para respon-
der anie la emergencia. La provisién de me-
canismos efectivos de proteccién financiera
ex ante es esencial, ya que facilita la disponi-
bilidad de fondos cuando mas se necesitan,
reduciendo asi la carga financiera ex post de
la recuperacidn y reconstruccion a raiz de una
catdstrofe natural.
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ANEXO

Elementos claves de gestion de riesgos

Fase anterior: prevencion y reduccion de riesgos

Fage posterior: recuperacién

Identificacion de Mitigacion y Transferencia | Preparativos Respuesta de Rehabilitacion y
riesgos prevencion de riesgos emergencia reconstruccion
Evaluacién de ame- Obras de mitiga- Seguro y reasegu- | Sistemas de alerta | Asistencia huma- Rehabilitacién y
nazas naturales (fre- cién fisica y es- ro de infraes- temprana y de niana reconstruccidn de
cuencia, magnitud y tructural tructura publica y | comunicactones nfraestructura critt-
localizacién) bienes privados ca aveniada
Evaluacién de la Ordenamiento Instrumentos de Refugios y planes | Limpieza, repara- Gestién macroeco-
vulnerabilidad (po- territonal y cédi- mercados finan- de evacuacién ciones temporales némica y presu-
blacién y activos gos de construc- CIeT0S existentes y restablecimuento | puestana (estabili-
expuestos) cién {bonos para ca- de servicios zacién, proteccion

tastrofes, etc.)

del gasto social)

Evaluacién de rniesgos
{amenaza y vulnera-
bilidad)

Incenuvos econé-
MICOS para proimo-
ver la adopcién de
medidas de minga-
c1én

Desarrollo de
nuevos instru-
mentos: fondos
de valores de
proteccion (hedge
Sfunds) indexados
segiin las condi-
c1ones meteoro-
logicas, etc.)

Planes para im-
previstos (com-
paiiias de servi-
cios piiblicos);
redes de institu-
ciones de res-
puesta a emer-
gencias (locales y
nacionales)

Evaluacidn de los
dafios

Revitalizacién de
sectores afectados
(exportaciones,
turismo, agnicultura,
etc)

Vigilancia de las
amenazas naturales v
elaboraci6n de pro-
nésticos (SIG, carto-
grafia y formulacién
de situaciones hipo-
téticas)

Educacién, capa-
citacion y concien-
clacion sobre ries-
gos y prevencién

Pnvauzacién de
servicios piblicos
con reglamenta-
cion en materia
de seguridad
(energia, agua,
transporte, etc )

Fondos para ca-
lamidades (na-
cionales o loca-
les); créditos de
contingencia

Movilizacién de
recursos para [a
recuperacion (pi-
blicos, multilate-
rales, seguros}

Incorporacién de
componentes de
mitigacion de de-
sastres en activida-
des de reconstruc-
c16n

Creacién y fortalecimiento de sistemas nacionales de prevencin y respuesta a los desastres: Estos sisternas forman una red
integrada e intersectonal de instituctones que aborda todas las fases antedichas de reduccién de riesgos y recuperacion después de un
desastre. Se necesita apoyo en las dreas de regulacién y de planificacian, incluyendo reforma de marcos juridicos y normativos, me-
canismas de coordinacidn, fortalecimiento de instituciones participantes, planes nacionales de accién, politicas de prevencién y de-

sarrollo institucional

Fuente: BID, 2000.
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