Tabla 2.3. Calculo del déficit de recursos para la Republica Dominicana

item En 20 afos En 50 afios En 100 afios
Dafios directos 3.000 6.000
Responsabilidad guber- 625 1.500 3.000
namental

Asistencia 11 26 52
Pago de seguros 31 75 150
Reasignacion presu- 500 500 500
puestaria

Nuevos impuestos 0 0 0
Crédito interno 150 150 150
Crédiio externo

BID/BM 100 200 200
Mercado externo de

crédito 300 300 300
Déficit Nulo Nulo 1148
Déficit sin BID/BM Nulo Nulo 1.348
Deuda adicional 33 349 1.150

Nota: Las cifras estan en millones de délares estadoumdenses.

La Tabla 2.3 detalla los calculos de déficit de recursos en la Repiblica Dominicana. Las dos pri-
meras filas representan la demanda de fondos a partir del calculo de exposicion a catéstrofes y la obliga-
cion del gobierno Las siguientes filas representan los calculos de la envergadura (o limitaciones) de las
fuentes internas y externas de financiacion ex post. Esta seccion describe la logica y las hipotesis en que
se basan los calculos del financiamiento ex post dispombles.

Ayuda internacional

Los flujos de asistencia del exterior después de un desastre incluyen las donaciones puablicas y
privadas de entidades privadas, organismos gubernamentales e intergubernamentales bajo la forma de
ayuda, asistencia técnica, subsidios, productos bdsicos y dinero en efectivo {Albala-Betrand, 1993). El
monto de la ayuda parece depender de la indole y amplitud del suceso, que influye sobre la disposicion de
los donantes para brindar asistencia. Después de un desastre, hay una incertidumbre considerable respecto
del monto de la asistencia disponible.

Se ha investigado poco respecto de cudnta asistencia un pais podria esperar recibir después de un
desastre natural En vista de la importancia de la asistencia en el proceso de recuperacion, esta falta de
investigacién es sorprendente. Para calcular los flujos de ingreso de ayuda previstos se recopilaron datos
sobre sucesos historicos que causaron pérdidas econémicas superiores a los U$S 50 a partir de 1960 y los
correspondientes montos de ayuda recibida. Dieciséis paises latinpamericanos fueron incluidos en la base
de datos.” La Figura 2.5 muestra los resultados de un analisis de regresion efectuado para verificar cual-

"Los datos de pérdidas provienen del “Centro de coordimacién para la prevencion de los desastres naturales en Amé-
rica Central” (CEPREDENAC), Munich Re y la OEA. Los datos sobre asistencia se obtuvieron a través de la OEA,
En relacion con los sucesos ocurndos en las décadas de 1960 y 1970, los datos fueron suministrados por Albala-
Betrand (1993). Para la Repuiiblica Dominicana en 1998: FMI, BID, Unién Europea, Banco Internacional para la
Reconstruccion y el Desarrollo, Nactones Umdas y el “Organismo estadounidense para el desarrollo internacicnal”
-U.S. Agency for International Development-. Para El Salvador en 2001: evaluacion de bonos del personal del FMI y
¢l Banco Mundial, y CEPAL-México respecto de préstamos y donaciones.
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quier relacion estadistica entre las pérdidas econdmicas y los flujos de ayuda recibidos, medidos cotno
porcentaje del PIB.
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Figura 2.5. La asistencia mternacional en funcién de las pérdidas directas por desastres |
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Nota: La muestra de regresion corresponde a la de desastres desde 1960 que causé pérdidas eco-
nomicas de mas de U$S 50 millones y las correspondientes cantidades de asistencia recibi-
da para 16 paises de América Latina.

La regresion indica que, en promedio, el 8,6% de las pérdidas directas por desastres pueden cu-
brirse por la asistencia internacional, con excepcidén de un caso atipico, dentro de una escala de casos en
los cgales el menor recibié solamente un 6% y ¢l mayor, en ¢l otro extremo de la escala, que recibio el
25%.

Es importante tener en cuenta que la mayor parte de la ayuda se recibe en especie, ¢s decir, comi-
da, frazadas, abrigos y ¢l uso de camiones y helicpteros para dar respuesta a la emergencia. Se calcula
que, en promedio, solo entre ¢! 5 y el 10% de todas las donaciones internacionales recibidas se hacen en
efectivo. En El Salvador, por ejemplo, después de los terremotos recientes, el pais recibio U$S 500 millo-
nes en donaciones del exterior, U$S 25 millones de las cuales se hicieron en dinero en efectivo. Colombia
y Bolivia notificaron haber tenido experiencias similares. Por lo tanto, el analisis supone que solamente el
10% de la ayuda total recibida se hace bajo la forma de dinero en efectivo que ayuda a satisfacer la nece-
sidad del gobierno de contar con fondos para la reconstruccion. A los fines de calcular el déficit de recur-
s0s en los paises del estudio de casos, la Tabla 2.4 brinda un cdlculo de la ayuda recibida en dinero en
efectivo.

Tabla 2.4. Calculos de la ayuda recibida al contado y pagos de seguros
(Millones de dolares estadounidenses)

8 i I [ st
El coeficiente de correlacion para esta regresion fue del 0.55, una vez eliminados los valores atipicos.

50



Pais Desastres en un | Desastres en un Desastres en un

periodo de 20 periodo de 50 periodo de 100
afios afios aiios

Asistencta al contado

Bolivia 2 5 9

Colombia 17 43 69

Repiiblica Dominicana 13 26 52

El Salvador 8 26 39

Seguros

Bolivia 5 15 25

Colombia 50 125 200

Repiiblica Dominicana 31 75 150

El Salvador 23 75 113

Pagos de seguros

En wérminos generales, los seguros juegan un papel minoritario en cuanto al suminisiro de fondos
para la reconstruccion en los paises después de un desastre. S6lo el 3% de las pérdidas causadas por de-
sastres en América Latina estd cubierto por seguros, ¥ la cobertura es generalmente para grandes clientes
industriales (Swiss Reinsurance Company, 1997). Hay, sin embargo, alguna prueba anecdética acerca de
la cobertura de seguros contra catastrofes. En Colombna, los reaseguradores han abonado U$S 200 millo-
nes por siniestros después de los terremotos recientes en Armenia. Los sectores hotelero ¢ industrial en la
Repliblica Dominicana recibieron U$S 500 millones en pagos de reaseguros después del Huracan Geor-
ges. Después de los terremotos de 2001, las compaiiias locales de seguros en El Salvador recibieron U$S
350 millones en pagos de reaseguros. Sin ¢embargo, la mayoria de esos pagos la recibi6 ¢l sector privado.

Son pocos los activos gubernamentales que parecen estar asegurados en los paises objeto del es-
tudio de casos. Cuando el gobierno estd obligado legalmente a tomar seguros, no existe informacion com-
pleta sobre la medida en que estdn efectivamente asegurados los activos de cada ministerio gubernamen-
tal. Para este andlisis se ha supuesto, un tanto arbitrariamente, que estd asegurado el 5% de 1a infraestruc-
tura de cada pais. Estas hipotesis llevan al cdlculo de pagos de seguros que se exhibe en la Tabla 2.4

Reasignacion presupuestaria

El monto que un gobierno puede desviar de su presupuesto corriente esta limitado por la inflexi-
bilidad de los gastos generales operativos, los sueldos, el servicio de la deuda y los gastos correspondien-
tes a la asistencia a los pobres. Durante las visitas a cada pais, el personal de las oficinas de presupuesto y
planificacion calculd que se podria reasignar un maximo del 5 al 10% de los gastos corrientes en caso de
desastre natural.

La reasignacion presupuestaria se ve facilitada por la reasignacion de los préstamos otorgados por
los orgamismos multilaterales de crédito Fste método es actualmente una de las principales fuentes de
liquidez a corto plazo para Bolivia, Colombia, la Repiblica Dominicana y El Salvador Por ejemplo, in-
mediatamente después de los terremotos de 2001, el Salvador aprobé en un solo dia la reasignacion de
U$S 600 millones de créditos vigentes y luego, obtuvo otros créditos para reponer los fondos desviados.

Un criterio para calcular los posibles desvios presupuestarios es identificar las partidas discrecio-
nales y no discrecionales en el presupuesto nacional. Esta metodologia, asentada en una base contable,
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puede brindar una indicacion aproximada del limite de recursos fiscales que pueden reorientarse a los gas-
tos para la reconstruccion.

Tabla 2.5. Presupuestos nacionales por categoria, 1999

Categoria Bolivia | Colombia | Rep pDom. | ElSalvador
Gastos totales (millones U$S) 1.869 ] 15.476 3.368 2.256
Gastos totales 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
Gastos corrientes 84,8% 83,1% T7,4% 85,8%
De los cuales, gastos para los pobres 37,3% 40.2% 28,2% 33,3%
Educacion 20,5% 12,9% 9,5% 8.6%
Salud 0,0% 257% 9.5% 12,9%
Jubilaciones y pensiones 16,8% 1.6% 9,.2% 11,8%
Sueldos y jomnales 22,2% 11,0% 35,9% 38,2%
Servicios de la deuda 25,3% 32,0% 13,2% 14,3%
Gastos de capital 15,2% 16,5% 22,6% 14,2%
10% de sueldos y jornales y 50%
de gastos de capital 9,8% 8,5% 14,9% 10,9%
10% de sueldos y jornales y 50%
de gastos de capital (millones de USS) 183 1.476 502 246

Fuente. Entrevistas realizadas por los autores en los paises.

Se puede utilizar la Tabla 2.5 para establecer los limites mAximos de reasignacion del presupues-
to, suponiendo que es posible utilizar un gran porcentaje de las inversiones de capital en la reconstruccién
(supongamos un 50%), juntamente con un porcentaje menor de sueldos y jorales (supongamos un 10%).
Estos cdlculos permiten una reasignacion del 10 al 15% de los gastos totales. Se han usado cifras homolo-
gas para los cuatro paises en este estudio. En realidad, la posibilidad de acceder a esos fondos aumentara
con la magnitud del suceso y la solidaridad social que provoque el hecho.

El costo de reasignar o desviar fondos de otras partidas presupuestarias del gobierno deberia me-
dirse en términos de los retornos/beneficios que se sacrifican de los proyectos y servicios presupuestados.
A los fines de este andlisis, se supone que las inversiones gubernamentales en infraestructura tienen un
retorno anual del 16% (Banco Mundial, 1994). Por otra parte, los desvios pueden tener un alto costo poli-
tico por las perturbaciones que causan a la planificacion gubernamental y las negociaciones entre los mi-
nisterios para decidir de donde obtener los fondos; en este modelo no se toman en cuenta dichos costos
politicos.

Para reasignar los fondos presupuestarios, es importante tener en cuenta de doénde provienen. La
reasignacion de préstamos es actualmente una de las principales fuentes de liquidez a corto plazo en Boli-
via, Colombia, la Repiblica Dominicana y El Salvador.

Mayores ingresos para el presupuesto

Establecer nuevos impuestos siempre es problematico, mucho mas después de una catistrofe de
gran magnitud, cuando la economia puede estar awavesando un periodo de recesion o de bajo crecimien-
to. A pesar de que un nuevo impuesto ticne costos por los beneficios que sacrifican 1os ciudadanos del
pais, los costos del gobierno son administrativos y politicos. Los impuestos a las transacciones financieras
tienen serias repercusiones sobre el sector financiero en términos de limitacion de tales transacciones y
transferencia de los ahorros al exterior. El Salvador y Colombia ticnen experiencia en aumentar la carga
impositiva después de un desastre natural, lo cual no ocurre en Bolivia y la Reptiblica Dominicana. En El
Salvador, después de los terremotos de 2001, el gobiemo ha aumentado sus ingresos reduciendo la canti-
dad y alcance de las exenciones fiscales previas y mejorando la recaudacion, La reconstruccion de la zona
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de cultivo de café en Colombia después de los terremotos de 1999 se financié primordialmente mediante
la creacion de un nuevo impuesto algunos meses antes {el *“dos por mil”) que inicialmente gravé el 0,2%
y en este momento grava el 0,3% de todas las transacciones financieras. Este impuesto, que no estaba ini-
cialmente concebido para la aynda y reconstruccién en caso de desastres, generd ingresos anuales por un
valor de U$S 900 millones.

Este analisis supone que Bolivia y la Reptblica Dominicana no estan en situacién de elevar la re-
caudacién impositiva después de un incidente, mientras que El Salvador y Colombia podrian aumentar los
ingresos en un 5%, 10% y 15% después de sucesos que ocurriesen una vez en 20, 50 y 100 afios, respecti-
vamente.

Expansion del crédito interno

Los empréstitos locales también tienen costos y limitaciones implicitos. Incluso en caso de poder
otorgarse, comprimen ¢l consumo nacional, especialmente en mercados de crédito poco desarrollados.
Ello puede dar lugar a un aumento de las tasas de interés y a la exclusion de la inversion interna.

El crédito interno puede obtenerse de bancos comerciales o, en todos los paises objeto del estudio
de casos salvo Colombia, del Banco Central. Sin embargo, en El Salvador y la Republica Dominicana, la
obtencion de préstamos del banco central es constitucionalmente legal s6lo en caso de un desastre natural.
La venta de bonos del estado al banco central resuita potencialmente inflacionaria, si el aumento del flujo
monetario no es proporcional al crecimiento del PIB. Usar las reservas de divisas extranjeras del banco
central conlleva el riesgo de provocar una crisis de balanza de pagos debido a la disminucion de las reser-
vas que se necesitan para la importacion. Los riesgos y costos de estas opciones las tornan problematicas;
el Bgmco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) han hecho firmes recomendaciones contra su
uso

La capacidad de un pais de aumentar el crédito interno se ve limitada por su capacidad de devolu-
cién de ese crédito y el grado de desarrollo de los mercados de capital nacionales. En Bolivia, el crédito
interno es escaso y la situacidn ha empeorado con la fuga de capitales al exterior denunciada en 2001. Sin
embargo, debido al escaso crecimiento y las bajas tasas de interés vinculadas con la actual recesion, el
gobierno ha obtenido en los dltimos afios cerca de U$S 200 millones en préstamos del banco central. Las
fuentes consultadas no estdn de acuerdo acerca de s1 el banco central serd una alternativa viable de finan-
ciamiento para la reconstruccion en el futuro.

En Colombia, también se considera que el crédito interno es extremadamente escaso y que los
mercados de capitales estan poco desarrollados (BID, 2000a). En el afio 1998, Colombia se vio afectada
por un serio shock en los precios de los productos basicos cuando los precios del petroleo y del café su-
frieron un retroceso en el mercado mundial. El financiamiento externo se tornd muy caro y el gobierno
colombiano recurrié al mercado nacional, con lo cual las tasas de interés que ya estaban altas alcanzaron
el 20%, deprimiendo la actividad econémica {(Banco Mundial, 2002). No se ha supuesto un aumento del
crédito interno para Colombia

En la Republica Dominicana, la confianza del inversor en los bonos soberanos es baja porque en
el pasado se demoraron los pagos de intereses sobre esos bonos. Para utilizar los recursos internos des-
pués de un desastre, el banco central puede obligar legalmente a los bancos comerciales a otorgarle prés-
tamos al gobiemo. Después del Huracan Georges, el gobierno obtuvo USS 150 millones de esta manera y
las fuentes estiman que en el futuro podria obtenerse un crédito similar

Como la deuda mnterna tiende a ser de corto plazo, se cobran altas tasas de interés sobre la deuda
soberana y el costo de la amortizacion se eleva. Las tasas de interés internas ya estin altas en los paises

? En una evaluacién de opciones de financiamuento después de los terremotos de 2001 en El Salvador, el equipo del
Banco Mundial/FMI manifesté lo sigmente. “Bajo cualquier sistema monetario, un pais necesita mantener una soli-
da posicion fiscal basica y una sana politica de crédito, con un colchén adecuado de reservas internacionales netas
para preservar la estabihdad macreecondémica Expandir el circulante o reducir las reservas internacionales netas del
banco central no puede ser nunca una fuente optativa de financiamiento para los costos de reconstruccion ”
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objeto del estudio de casos. En El Salvador, se estima que no hay mds mercado interno porque los inver-
sores invierten directamente en los mercados externos.

Sobre la base de esas presunciones, los calculos de disponibilidad de mas crédito interno (o limi-
taciones a este tipo de crédito) después de un suceso catastréfico ascenderian a U$S 100 millones en Bo-
livia, U$S 150 millones en la Republica Dominicana y a cero en Colombia o El Salvador.

Aceeso a mds crédito externo

Obtener mas crédito externo aumenta las obligaciones de servicio de la deuda en el futuro y redu-
ce la posibilidad del pais de asumir mas deuda. Las limitaciones del crédito externo surgen del lado de la
demanda as{ como del de la oferta. La demanda esta restringida por la sustentabilidad de la deuda externa
La “Iniciativa para los paises pobres muy endeudados” o Iniciativa para los PPME -Highly Indebted Poor
Countries Initiative o HIPC- evalia regularmente la viabilidad de la deuda de los paises en desarrollo. El
indicador principal que se usa en la Iniciativa para los PPME es la relacion entre el valor actual neto de la
deuda y las exportaciones. Una relacion inferior al 150% se considera por lo general como un valor viable
para este indicador. Otro indicador importante es la relacion entre el servicio de la deuda y las exportacio-
nes, para la cual un valor por encima del 20% indica una situacién de deuda problematica. En los paises
objeto del estudio de casos, los indicadores de 2001 figuran en la Tabla 2.6.

Tabla 2.6. Célculos del crédito interno adicional disponible

(Porcentaje)

Pais Servicio de la | Valor actual neto
deuda/ expor~ | de la deuda/ ex-
tacienes portaciones

Bolivia 13 133

Colombia 48 222

Republica Dominicana 10 74

El Salvador 8 98

Fuente, FMI/BM (2001a, 2001b), BID (2002a, 2002b).

De acuerdo con la métrica utilizada en la Iniciativa para los PPME, en el afio 2001 tanto Bolivia
como la Republica Dominicana y El Salvador tenian niveles viables de deuda, mientras que la deuda de
Colombia habia llegado a niveles insostenibles. La Tabla 2.5 también muestra que Bolivia, después de
llenar los requisitos para un importante alivio de la carga de la deuda, se encuentra ahora debajo del tope
del 150% (FMI y Banco Mundial, 2001b). La deuda externa de la Repuiblica Dominicana estd en situacién
menos seria y se proyecta que ha de mantenerse aproximadamente al mismo nivel. Lo mismo ocurre en El
Salvador, a pesar de las necesidades de financiamiento adicional surgidas después de los terremotos de
2001. Este analisis supone que solamente se permitird nuevo endeudamiento en la medida en que esos dos
indicadores se mantengan por debajo del valor critico. El indicador que tiene mayor obligatoriedad es ge-
neralmente la relacion entre el valor neto actual de la deuda y las exportaciones. En el caso de Colombia,
no se ha supuesto como factible la toma de préstamos adicionales debido a la critica situacién de la denda.

Del lado de la oferta, los organismos multilaterales de crédito ofrecen préstamos bajo condiciones
mas generosas que las de mercado. Mientras que la oferta de préstamos internacionales es posiblemente
ilimitada a los fines de financiar la reconstruccién, la disponibilidad de préstamos de estos organismos
esta limitada por la disposicién de la comunidad donante a otorgar créditos subvencionados. La elegibili-
dad para créditos altamente favorables, es decir, préstamos ofrecidos a tasas mejores que las de mercado,
se determina de acuerdo con los ingresos per capita. El Banco Mundial ofrece préstamos bajo condiciones
muy favorables a los paises mas pobres en términos de ingresos per capita, aquéllos cuyos ingresos de
este tipo quedaron por debajo de ios USS 885 en el afio 2000. Los paises cuyos habitantes gozan de in-
gresos mas altos deben endeudarse bajo condiciones significativamente menos favorables.
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Todos los paises objeto de} estudio de casos se clasifican como paises con un nivel medio bajo de
ingresos {Banco Mundial, 2001a). Sin embargo, Bolivia tiene los ingresos per cdpita mas bajos (U$S 980
en 2001), v el Banco Mundhal lo define como un pais que combina varios factores, es decir, que pueden
otorgarsele las condiciones mas favorables: una tasa de interés del 0,75%, vencimiento a 35 afios y un
periodo de gracia de 10 afios.

Para El Salvador, se utilizaron las condiciones indicadas a grandes rasgos en la evaluacion que
hicieron ¢l FMI y el Banco Mundial de los terremotos de 2001: el 7,5% de interés, vencimiento a 20 afios
y un periodo de gracia de 5 afios. Se supuso que esas condiciones también eran de aplicacién para Co-
lombia y la Repiiblica Dominicana.

Las condiciones de emision de bonos que fijan los mercados de capitales dependen de la califica-
cion del prestatario soberano hecha por agencias tales como Moody’s. Cuanto menor es la calificacidn,
mias alta es la prima por riesgo y ¢l interés total que deberdn pagar los bonos. De acuerdo con esta califi-
cacion, los bonos nacionales de Colombia y los bonos nacionales e internacionales de El Salvador todavia
figuran en la categoria de inversion, mientras que los demds no llegan a ella. Estas clasificaciones impli-
can una prima por riesgo o margen por encima de la tasa de interés a 30 afios de los bonos del Tesoro de
los Estados Unidos, que es una tasa sin riesgo utilizada a fines comparativos Dicha tasa, al 11 de marzo
de 2002, era dei 5,7%. Bolivia, como parte de los convenios de Ja Iniciativa PPME, ha renunciado a la
posibilidad de tomar nuevos préstamos a tasas comerciales.

Los calculos finales sobre crédito externo adicional de que s¢ dispuso en relacion con los paises
objeto del estudio de casos indica que todos ellos tienen crédito disponible a través del BID y del Banco
Mundial hasta un monto de U$S 200 millones, mientras que unicamente la Repiblica Dominicana y El
Salvador cuentan con un crédito de mercado adicional por valor de U$S 800 millones.

El déficit de recursos en los cuatro paises objeto del estudio de casos

Resulta 1itil comparar los cdlculos de los topes y las limitaciones en cuanto a fuentes de financia-
miento con la demanda de financiamiento derivada de los calculos de riesgo de desastres y analisis de las
obligaciones del gobiemo previamente efectuados. De esa forma, se llega al déficit de recursos que puede
aquejar a cada uno de los cuatro paises. Notese que dicho déficit de recursos no tiene en cuenta los costos
de las fuentes de financiamiento, sino los topes o limitaciones en cuanto a la disponibilidad de tales fuen-
tes. Los calculos de déficit de recursos correspondientes a los cuatro paises del estudio de casos figuran en
la Tabla 2.7.

Aqui tambicn el bajo riesgo y el acceso a los préstamos del Banco Mundial y del FMI protegen a
Bolivia de los déficit de financiamiento para la reconstruccion. Sin embargo, vale la pena notar que, de no
poder acceder a dichos préstamos, existe una posibilidad en 100 de tener un déficit anual superior a los
USS 100 millones debido al riesgo de desastres naturales.

En el caso de Colombia, hay un déficit de recursos calculado en relacién con sucesos cada 100
afios. Este déficit no es tan serio como ¢l calculado en relacion con El Salvador y la Repiiblica Dominica-
na por la gran incertidumbre acerca de la capacidad de Colombia de aumentar los impuestos después de
un suceso de esa indole. Si, después de un desastre de grandes proporciones, Colombia pudiera captar
mas de USS 2.000 millones en lugar del aumento del 15% calculado (U$S 1.500 millones), su déficit de
recursos desapareceria.

En el caso de El Salvador, sin embargo, es menos probable que pueda cubrirse el déficit de recur-
508 que mostramos respecto de sucesos ocurridos en 100 afios. La magnitud de ese desfase depende pri-
mordialmente de los créditos adicionales que el pais pueda captar en mercados externos. La hipdtesis ac-
tual fija los limites de los créditos externos en mil millones de délares mas. Solo si El Salvador pudiera
obtener por encima de U$S 579 millones mas, podria evitar un déficit de recursos como minimo cn el
99% de los casos. S1 El Salvador tiene menos acceso a los mercados de crédito de lo previsto, no sola-
mente enfrentaria un déficit de recursos respecto de sucesos que ocurran en 100 afios, sino también de los
que sucedan en 50 afios. En caso de que El Salvador no pueda obtener U$S 169 millones en préstamos del
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Banco Mundial y del FMI después de un suceso en 50 afios, tendra una mayor probabilidad anual de ex-~
perimentar un déficit de recursos (Tabla 2.7).

Financiamiento de la reconstruccién

En esta seccion se analizan las politicas especificas empleadas por cada uno de los cuatro paises
para financiar la reconstruccion después de un desastre. Deben hacerse dos comentarios respecto de este
anélisis. Primero, todos los paises estan en proceso de modificar seriamente las estrategias nacionales para
enfrentar los desastres naturales, En la Republica Dominicana, la asamblea nacional esta estudiando una
nueva legislacién, después de la reciente reorganizacion y reorientacién de las operaciones de defensa
civil. En el mes de julio de 2002, habra concluido un estudio de tres afios acerca de la situacion de la pre-
paracion en caso de desasire, que sera utilizado como herramienta para dirigir la politica futura al respec-
to. El Salvador ha sancionado hace poco nuevas leyes y esta en proceso de reorganizar la estructura inter-
na de gobierno para hacer frente a los desastres, Bolivia también acaba de aprobar una nueva legislacion y
se encuentra abocada al disefio de reglamentaciones que pongan en marcha la nueva estructura propuesta.
Durante el lapso de nuestra visita al pais, la nueva legislacion todavia no se habia publicado oficialmente,
Por ultimo, Colombia ha modificado su legislacion de antigua data y también se encuentra reorgamzando
la estructura administrativa. Mientras que todos estos cambios son importantes para cada pais y fue posi-
ble recopilar gran cantidad de datos acerca de la nueva estructura de responsabilidades, el objeto de este
estudio es analizar como se financia la reconstruccion. A menudo, esa decision se encuentra fuera del drea
de conocimiento o experiencia de los organismos reorganizados o recientemente creados en cada pais.

En segundo lugar, los detalles técnicos acerca de las estrategias de financiacion existentes con-
formaron la base de gran parte del trabajo realizado para calcular el déficit de recursos en cada pais. El
debate acerca de las variables utilizadas para determinar el déficit de recursos abarcé mucha informacion
obtenida en la visita a cada pais. Esas hip6tesis no se reiteraran en el presente documento, sino que la sec~
cién a continuacion considerara algunas de las conclusiones mas importantes a las que se arribd en oca-
sion de tales visitas.

Estrategias actuales del gobierno para financiar la reconstruccion

Desvios de préstamos

Todos los paises incluidos en el estudio de casos dependen excesivamente del desvio de présta-
mos para el financiamiento después de un desastre. Ultimamente, El Salvador reorientd U$S 300 millones
de préstamos existentes, incluido un préstamo del BID por U$S 75 millones ya habia sido aprobado pero
no ratificado. Ese préstamo fue ratificado en las horas posteriores al primer terremoto de 2001 y unilizado
inmediatamente. Ademas de reorientar préstamos provenientes de organismos multilaterales de crédito,
también se emplea el diferimiento de créditos comerciales. Después del Huracan Georges, el Club de Pa-
ris otorgo a la Republica Dominicana una moratoria de un afio en relacién a os pagos del servicio de su
deuda.

Rol del Bance Central
En algunos de los paises seleccionados, el banco central cumple un papel importantisimo en lo que hace
al suministro de liquidez inmediata. Para financiar la asistencia inmediatamente posterior a un desastre,

Bolivia y la Repiblica Domimcana dependen de préstamos a corto plazo otorgados por su banco central.
En contraste, ni Colombia ni El Salvador estan autorizados a pedir préstamos al banco central.
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Reasignacion presupuestaria

Bolivia, Colombia y El Salvador han tenido serias dificultades con la reasignacion de sus
presupuestos corrientes para financiar proyectos de reconstruccion. Algunas de nuestras fuentes
en El Salvador comentaron lo afortunados que habian sido de que los terremotos de 2001 hubie-
ran ocurrido al principio del ¢jercicio econdémico, cuando todavia el presupuesto nacional tenfa
cierta flexibilidad. Dentro de cada uno de los ministerios también existe cierta flexibilidad. IN-
VIAS, el organismo colombiano responsable por la construccion y el mantenimiento de las rutas,
reasigna todos los afios su presupuesto anual entre mantenimiento y reconstruccidén despuds de un
desastre.

La Republica Dominicana tiene un presupuesto muy flexible. De acuerdo con el articulo
1402 de la Constitucién, la Repuablica Dominicana asigna el 25% de todos los fondos discreciona-
les de su presupuesto al presidente. Ello asciende, por lo general, al 12,5% de los gastos anuales
totales del gobierno. Esos fondos se dejan acumular en un fondo para emergencias con [o que, en
la prictica, la presidencia cuenta con un fondo discrecional que a menudo es utilizado para sol-
ventar las necesidades inmediatas después de un desastre. Fuera de ese fondo especial, hay pocos
gastos discrecionales en ¢l presupuesto nacional.

Aumento de impuestos

Bolivia, la Repiiblica Dominicana y El Salvador estin limitados en su posibilidad de cap-
tar ingresos mediante la suba de impuestos. Las fuentes tipicas de ingresos adicionales son las
reducciones de exenciones tributarias (como ocurrié en El Salvador después de los 1ltimos terre-
motos) y de las contribucianes obligatorias de los empieados (como ocurrié en la Repiiblica Do-
minicana después del Huracan Georges).

En Colombia, hustoricamente se ha utilizado el aumento de los ingresos fiscales para fi-
nanciar la reconstruccion. Los colombianos tienen un ingreso per capita relativamente mas alto y
el riesgo de desastre en Colombia estd geograficamente diversificado a lo largo del territoric del
pais, de modo que el riesgo de que los principales centros de produccidn se vean afectados todos
al mismo tiempo es bajo. Junto con un fuerte sentimiento de solidaridad social, los colombianos
han hallado fuentes efectivas de ingresos fiscales para financiar la reconstruccion después de un
desastre. En el ministerio de finanzas, s¢ expresé la percepcion de que, en caso de futuras emer-
gencias, se estaria en condiciones de crear nuevos impuestos.

Ayvuda internacional

La ayuda internacional es importante para todos los paises en el periodo inmediatamente
posterior a un desastre. Esa ayuda por lo general apunta a tareas de auxilio, no de reconstruccion.
La mayor parte de la ayuda de ese tipo consiste en donaciones en especie: alimentos, maquinaria,
servicios de voluntarios, ropa, etc. La parte de dinero en efectivo de esa ayuda es inferior al 10%
del valor nominal de la ayuda aportada. El Salvador cuenta con cifras especificamente vinculadas
a qué parte de la ayuda se presto en dinero en efectivo y qué parte en especie. En conversaciones
con los demas paises, confirmaron la parte de dinero en efectivo de la ayuda que ellos habian re-
cibido. En términos generales, la ayuda internacional representa un pequefio porcentaje de los
fondos necesarios para la tarea de reconstruccién.

Deuda externa
El Salvador y la Repiiblica Dominicana utilizan la deuda comercial externa para obtener

los recursos financieros adicionales que necesitan. En ambos paises, la mayor parte de la recons-
truccion en aflos recientes se financié mediante la emision de bonos en mercados comerciales del
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exterior. Hace poco tiempo, la Republica Domunicana captd U$S 500 millones en el mercado co-
mercial. El Salvador tiene una de las relaciones de deuda més bajas de América Latina y sus bo-
nos soberanos han sido de inversion recomendada para los grandes inversores institucionales des-
de 1997, Después de los terremotos de 2001, el gobierno de El Salvador obtuve nuevos préstamos
para financiar la reconstruccion por un valor de U$S 700 millones. Bolivia tiene limitado su ac-
ceso a nueva deuda externa comercial por los acuerdos alcanzados con la comunidad financiera
internacional como parte del paquete de alivio de la carga de la deuda. Colombia tiene niveles de
deuda corriente relativamente altos.

Producido de seguros y fondos de reserva

En todos los paises hay experiencia actual con fondos provenientes de seguros y fondos
de reserva como fuente de financiamiento. Todos exigen algin tipo de seguro sobre bienes de
propiedad estatal. Tanto Ia Republica Dominicana como El Salvador han aumentado significat:-
vamente ¢l uso de seguros contra el riesgo de desastres El afio pasado, en ambos paises, los in-
gresos por primas de seguros patnimoniales y de responsabilidad civil aumentaron en mas del
10%. Bolivia también ha tenido un extraordinario aumento de ingresos por primas, pero funda-
mentalmente vinculado con un nuevo programa obligatorio para automodviles. En todos los paises,
las principales empresas industriales estdn aseguradas contra ¢l riesgo de peligros naturales.

En la region, hay alguna experiencia con fondos de reserva Colombia tiene un fondo de
reserva nacional, concebido expresamente para enfrentar los desastres naturales, que fue creado
en 1984 después del terremoto y alimentado anunalmente segin la decision politica del momento.
A fines de la década de 1980 y principios de la década siguiente, consistia en una suma promedio
de U$S 5 mullones anuales, pero todo el fondo se agoté con el terremoto de 1999. Los gobiernos
municipales en toda Colombia también mantienen fondos de reserva. Lamentablemente, hay poca
informacién acerca de qué ciudades cuentan con fondos de reserva y cuanto contiene cada uno.
Una fuente calcula que los fondos de reserva de Bogota y Medellin son mas grandes individual-
mente que ¢} fondo que mantiene centralmente el sistema nacional.

El Salvador tiene una cuenta con los dineros que el gobierno recibid por la privatizaci6n
de los activos de telecomunicaciones. Las normas que rigen el desembolso de ese fondo no estdn
claramente definidas, pero fundamentalmente se destinan al mantemimiento de rutas, Después de
los 1ltimos terremotos, se utilizaron U$S 100 millones de un fondo inicial de U$S 500 millones
para la reconstruccién.

Bolivia ha aprobado legislacion relativa a la creacién de un fondo de reserva para enfren-
tar desastres naturales. El objetivo de ese fondo es garantizar que Bolivia cuente con suficientes
recursos de pago del aporie necesario para acceder a los préstamos de organismos multilaterales
de crédito. El inicio del fondo estd programado para el afio 2003. Los U$S 10 millones iniciales
seran provistos por los fondos dispenibles en ¢l ministerio de vivienda, que jugé un papel funda-
mental en el disefio del fondo. Se espera que el financiamiento anual alcance los U$S 8 millones.

Compensaciones reciprocas inherentes a las estrategias ex ante de gestion de riesgo

Es posible utilizar otro grupo de herramientas para la gestion del riesgo de desastre: las
herramientas ex ante de gestion del riesgo. Como lo indica su nombre, esas herramientas estin en
operacion antes de que el hecho se produzca Apuntan a reducir el riesgo (prevencién y mitiga-
cion del riesgo) o a garantizar los recursos para financiar pérdidas en caso de que ocurra un hecho
peligroso (seguros). Las herramientas que apuntan a suministrar recursos financieros después de
un incidente generalmente se denominan instrumentos de financiacion del riesgo.

Por su misma indole, las herramientas ex ante de gestion del riesgo son complicadas. El
beneficio que reportan es la comprension de la probabilidad; son valiosas como medio para plani-
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ficar un futuro desconocido. Son instrumentos que exigen la inversion de dinero actual para redu-
cir las consecuencias de un suceso futuro desconocido, pero probablemente seguro. Si el suceso
futuro no ocurre, el valor del dinero invertido para protegerse contra sus efectos parece haberse
perdido. Lo que es peor, también se pierde el beneficio de invertir los fondos en otro proyecto
cuyo beneficio se percibe como inmediatamente evidente. Para utilizar las herramientas ex ante
de gestion del riesgo, la autoridad responsable debe saltar el abismo psicolégico de calcular el
costo de los gastos corrientes contra consecuencias futuras no conocidas pero predecibles. Y muy
a menudo, ése es un vacio dificil de cruzar.

A nivel pais, las compensaciones reciprocas habitualmente aparecen como una renuncia
al crecimiento (resultado de mas dinero invertido en este momento) en favor de la estabilidad (ga-
rantia de fondos para pagar pérdidas futuras). La compensacion reciproca entre estabilidad y cre-
cimiento puede observarse en las trayectorias de crecimiento de las Figuras 2.6 y 2.7, que mues-
tran varias corridas de computacién de vias alternativas de crecimiento simulado del PIB basadas
en los niveles proyectados de crecimiento de El Salvador. Las trayectorias de crecimiento dan
cuenta de la posibilidad de pérdidas por peligros naturales. La Figura 2.6 representa una simula-
cién de las trayectorias de crecimiento durante un periodo de 10 afios, generadas por muestreo a
partir de la distribucion del riesgo de desastres de El Salvador con frecuencias proporcionales a la
probabilidad de que sucedan determinados desastres. La Figura 2.7 es la misma simulacion con
una diferencia: el gobierno decide contratar seguros contra pérdidas resultantes de desastres.

La contratacion de seguros reduce levemente la trayectoria de crecimiento promedio (de
2,53 a 2,38) y la trayectoria media (de 2,66 a 2,40), porque los fondos invertidos en seguros no
pueden dedicarse a otras actividades promotoras del crecimiento. El seguro reduce la cantidad y
magnitud de los peores incidentes garantizando los fondos de reconstruccion. Sin el seguro, las
utilidades fluctiian entre un méaximo del 2,99 y un minimo del 1,11; con el seguro, las maximas
utilidades posibles a 10 afos ascienden al 2,55, pero con garantia de no caer nunca por debajo del
1,85. Esencialmente, el crecimiento méaximo se reduce en 0,44 puntos porcentuales pero se garan-
tiza que el crecimiento minimo no serd inferior a los 0,75 puntos porcentuales. Eso ilustra las
compensaciones reciprocas inherentes a la contratacion de seguros: una reduccion de los fondos
que se invierten en el crecimiento corriente permite a los gobiernos protegerse contra enormes
pérdidas futuras. Esa es una caracteristica comun y bien conocida del seguro. Aplicar el modelo a
los demads paises del estudio de casos produce resultados similares.

Figura 2.6. Crecimiento econdmico anual para El Salvador sin seguros
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