Politicas y practicas en la region

POLITICAS PARA LA GESTION
DEL RIESGO

En América Latina y el Caribe, los incentivos
para aplicar politicas proactivas para la reduc-
c16n del riesgo son en general débiles por varias
razones: (a) limitaciones en el conocimiento
técnico-cientifico que perrmta la gestacion de
soluciones social y financieramente eficientes
para la reduccion del riesgo; (b) problemas de
informacién que dificultan el consenso en el
quehacer; (¢} la tradicion de la visibilidad politi-
ca y publica mayor de la respuesta a desastres
que de su prevencion; (d) las estructuras institu-
cionales que han enfatizado la respuesta; (e) el
terna del riesgo no ha sido ncluido dentro de las
politicas de gestién ambiental en los paises ni
dentro de los procedimientos analiticos aporta-
dos por sus instrumentos respectivos tales como
los estudios de impacto ambiental, y (f) la posi-
bilidad de obtener recursos y ayuda post-
desastre para la reconstruccion, provenientes de
fuentes externas, ha actuado como un desincen-
tivo para la inversion exante en la reduccion del
riesgo.

Histéricamente, los gobiernos han preferido
limitarse a responder a los desastres, sintoma de
que éstos son percibidos como eventos fortuitos,
o de fuerza mayor, que se colocan mas alla del
control humano. Incluso han inspirado la gesta-
cién de legislaciones que eximen de responsabi-
lidades especificas a los operadores y concesio-
narios de los servicios bésicos y, por lo tanto,
desincentivan la gestion del riesgo. El vinculo
entre las actividades humanas y las pérdidas
inducidas por los desastres no ha figurado pro-
minentemente en la conciencia publica. Los
sistemas institucionaks y los instrumentos de
politica, como por ejemplo los fondos para
emergencias, reasignacion de gastos publicos y
ta flexibilizacién de los procesos de adquisicid-
nes, han favorecido una posicion reactiva Por
otra parte, no se han aprovechado las ocasines
brindadas durante los procesos de construccion y
reconstruccion luege de algunos desastres para

implantar acciones y medidas que reduzcan la vul
nerabilidad. Ademés, el tema del riesgo no ha sido
incluido dentro de las politicas de gestion ambiental
de todos los paises ni dentro de los procedimientos
analiticos aportados por sus instrumentos respecte
VOS

Dado que la capacidad preventiva y de respuesta de
los paises se ha visto inhibida por el conocimiento
técnico insuficiente, el pobre desarrollo institucio-
nal y la aplicacion incompleta de instrumentos pre-
ventivos, el paradigma imperante ha estado orienta-
do hacia los planes de emergencia con inspiracidn
reactiva, los cuales se aplican a los efectos y no a
las causas.

La gestién del riesgo setd entonces yunicamente
viable si converge del trabajo técnico-cientifico, la
voluntad politico-administrativa y la participacion
comunitana, por lo que su efectividad y sostembilk
dad se lograran solamente si se fundamenta en' (a)
la descentralizacion y el fortalecimiento de las @-
ciones al nivel local; (b) la participacion del sector
productivo privado y organizaciones de la sociedad
crvily (¢} la transparencia en el manejo de la infor-
maci6n; y (d) la auditoria de los resultados, Por lo
tanto, s¢ hace necesario establecer una politica para
la gesti6n del riesgo y crear, no una entidad, sino un
“sistema” interinstitucional, organismo coordina-
dor, no gjecutor, integrado por entidades ya existen-
tes de los sectores pliblico, privado y de la sociedad
civil. Su labor es eviar la duplicacion u omision de
los esfuerzos que comunmente se presentan a causa
de la vision actual, fragmentada, desarticulada y
reducciomsta. Cada entidad participa de acuerdo a
su dmbito de competencia y jurisdiccion territorial
(BID, 1999-2003).

EJECUCION DE LAS POLITICAS Y
LEGISLACION

Una politica para la gestién del riesgo integrada
fomentaria un proceso equilibrado de desarrollo que
refuerce la estrategia preventiva, la reduccion de la
vulnerabilidad y la transferencia del riesgo. La conr
figuraci6n de un sistema interinstinicional smérgico,
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descentralizado, participative y con suficiente
respaldo politico, social y econémico, permutird
racionalizar los esfuerzos, sin concentrar poderes
politicos o recursos financieros en una sola enti-
dad y escogiendo las prioridades por medio de
evaluaciones transparentes y segin las necesida-
des fundamentadas en el proceso de planificacion
nacional.

zado de distribucion de tareas, autoridades y res-
ponsabilidades wnstitucionales, con ampha particr
pacién del sector productivo privado y la sociedad
civil.

La plataforma conceptual y operativa de la gestién
del riesgo y su vinculo con la gestion del ambiente
y los recursos naturales, deben cimentarse en un

sociales y ambientales). Ello requmere-

“aceptable™ de riesgo.

causas naturales.

planificaci6n del desarrollo.

segura

enfoque transversal.

Recuadro 3
Objetivos de la politica: Evitar o reducir los efectos de los desas tres (pérdidas de vidas humanas y econémicas,

« Introducir y socializar la prevencién dentro de la cultura por medio de la educacion formal e informal.
» Permutir y aceptar la viabilidad de una convivencia adecuada con las amenazas, de acuerdo con un nivel

Reducir el riesgo por medio de la mitigacion de 1a vulnerabhidad y, cuando sea posible, atennando sus
Apoyar la gestion del riesgo dentro de los parametros nacionales, regionales, locales y sectoriales para la

Desarrollar la capacidad efectiva de respuesta ante las emergencias y desastres, recuperar la calidad de vida
de la poblacion afectada, y rehabilitar y reconstrur los bienes y servicios de manera rapida, eficiente y

Influrr sebre los procesos de planificacién para el desarrollo, sin generar procesos paralelos, mediante un

En contraste con los esquemas existentes, en
este documento se presenta a la “prevencién’ no
cOmo un costo, sing ©mo una inversién, for-
mando parte de la estrategia y como un concepto
meludible del desarrollo. Por ello, es imprescin-
dible que estos enfoques sean integrados a la
planuficacion naconal, desde el nivel de mayor
capacidad de convocatonia y voluntad politica,
hasta el nivel local y comunal. De esta mmanera,
se debe hacer explicita la identificacién, inter-
vencion y reduccion de la vulnerabilidad tanto
de la poblacidn, como de los ascntamientos
humanos, de las lineas vitales, de las actividades
productivas de bienes y servicios, y del ambie n-
te.

Un prnimer paso consiste en la adopcién e m-
plantacion de una “politica” y un “plan nacional
para la gestidén del riesgo” como elementos fun-
damentales para el desarrollo sostenible, apl-
cando para ello una vision sistémta y multisec-
torial que vincule los actores en los ambitos
nacional y local. La politica debe proclamar una
gestion opormna de los recursos técnicos, admi-
nistrativos y financieros en los diversos sectores
y el establecimiento de un proceso descentral-

conjunto de figuras legislativas que ofrezcan suf
ciente sustento y estabilidad. Es necesario estable-
cer, para ello, un equilibrio adecuado de criterios y
elementos de comando, control, persuasion e incen-
tivo v, sobre todo, su adaptacion a la trachcidn juri
dica del pais y a sus realidades sociales, politicas,
economicas y ambientales. Entre estas figuras se
puede mencionar ma ley marco para la gestion del
riesgo vinculada a la legislacién ambiental y a las
leyes sectoriales. Por otra parte, se requeririn los
reglamentos, normas, estindares, codigos, planes y
otras bases de regulacion, adecuacion e intervencion
para operativizar dicha legislacion.

MECANISMOS INSTITUCIONALES
EN LOS PAISES

Desde hace algunos afios, la reduccion del riesgo se
encuentra en la agenda de numerosos gobie mos de
Latinoamérica y ¢l Caribe, en muchos de ellos por
primera vez. Los paises han reconocido que requie-
ren de un nuevo marco institucional que les permita
responder ante los retos de la prevencién de desas-
es y no Unicamente en su respucsta cuando ya han
sucedido. La mayoria de los sktemas nacionales en
América Latina y el Canbe se iniciaron como enti
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Figura 8. Esquema funcional de un sistema nacional para la
gestion del riesgo
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dades gubernamentales enfocadas en la respues-
ta a los desastres. Algunos paises como Ecuador,
Peri y Venezuela alin contintian dependiendo
casi exclusivamente de sus sistemas de defensa
civil. Otros paises, sobre todo después de haber
sido afectados por desastres mayores, han res-
pondido mediante la creacion paulatina de sk-
temas mas ntegrados, a los que eventualmente
les han incorporado algunos elementos de pre-
vencién, mitigacion, preparacion y actividades
de reconstrucciéon y rehabilitacion, como por
ejemplo Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, (-
lombia, El Salvador, Nicaragua, Guatemah,
Honduras y México. En la figura 8 se presenta
un esquema idealizado del funcionamiento de un
sistema nacional para la gestion del riesgo y sus
funciones respectivas durante los periodos de
“paz”, es decir, cuando no se esta en proceso de
atencion de una emergencia mayor. El esquema
funcional, durante un periodo de crisis, es esen-
cialmente el mismo, con la diferencia de que el
segmento de planificacion del esquema (Oficina
Nacional de Gestion de Riesgo), evoluciona
temporalmente para convertirse s6lo en w ele-
mento de asesoria y asistencia al segmento ope-
rativo de la emergencia (Defensa Civil).

Los paises de América Latina y el Caribe que han
ampliado el alcance de sus sistemas nacinales de
atencion de desastres para incluir actividades de
preparativos, mitigacion, alivio, rehabiltacion y, en
algunos casos, las opciones de financiamiento pre y
post-desastre, han tomado caminos diferentes. La
Figura 9 ilustra tres efoques generales: Chile y
Colombia han incrementado el alcance de la gestion
de desastres expandiendo las responsabilidades de
instituciones de respuesta previamente existentes.
El Salvador amplié el mandato gubernamental para
la gestion del riesgo creando una institucidn parale-
la, responsable de la mitigacion y preparativos.
México, por otra parte, fortalecid y reforzé su red
de instituciones claves. No obstante, la mayoria de
estos paises sigue enfrentando obsticulos importan-
tes relacionados con la resistencia de las institucio-
nes originales de respuesta a prolongar sus funcio-
nes mas alld de las emergencias y a hacer participes
a otras instituciones y sectores en los verdaderos
procesos de gestion del riesgo. Ademas, se debe
destacar que la sociedad civil y el sector productivo
privado estan poco involucrados en el tema y que la
prevision ex-ante para financiar la reconstruccion es
insuficiente.



Las fortalezas y debilidades de estos enfoques
institucionales dependen de la amplitud del con-
texto en €l que operan, ya sea centralizado, lige-
ramente centralizado o en una red o sistema. Los
programas publicos deben operar con suficientes
aportes v retroalimentacion por parte del sector
productivo privado y de la sociedad civil. La
prictica ha demostrado que, en la mayoria de los
casos, las instituciones creadas ad hoc no han
resultado tan eficientes como se esperaba, dada
su relativa inexperiencia, su superposicion con
las instituciones vigentes y por no colaborar con
la soluci6n real de las causas de la problematica
v desinteresarse casi nmediatamente de los as-
pectos preventivos al finalizar la cobertura me-
diatica del desastre. Los recelos interinstitucio-
nales pueden estabkcer obstaculos importantes
en cualquiera de los sistemas. En general, se han
seguido tres cursos de accion diferentes en cuan-
to a la institucionalidad de la gestion del riesgo,
a saber: (a) la expansién del mandato de las
entidades exitentes, (b) la creacidn de entidades
paralelas, y (c) el fortalecinmento de los vinculos
interinstitucionales, tal y como se ilustra en la
Figura 9 (Freeman et al., 2003).

Argentina

La Constitucién Argentina cred en 1998 el Sis-
tema Federal de Emergencias (SIFEM) para
coordinar los esfuerzos nacionales en la reduc-
cidn del nesgo, el desarrollo de un plan de res-
puesta a los desastres y el apoyo 4 la rehabilita-
cién en Areas afectadas, aunque, a consecuencia
de los frecuentes cambios en el gobierno, este

sistemna en realidad nunca ha alcanzado a inplantar-
se en las provincias. En ese mismo afio se creod el
Comité Nacional para la Recuperacion de las regio-
nes afectadas por los desastres (CONAREC), cuyo
objetivo ¢s la supervisién de las labores de rehabili
tc16n v la reconstruccidn, ademds de ser el inter-
mediario entre los esfuerzos nacionales y province-
les. Dada la limutada penetracion del mercado de los
seguros, Argentina depende principalmente de los
créditos macionales e internacionales para enfrentar
el efecto de los desastres

Brasil

La respuesta ante los desastres es altamente descen-
tralizada y procede con una minima partic pacién
del gobierno federal. Al suceder un desastre, la
municipalidad afectada se hace cargo de su respues-
ta. Si la magnitud de! desastre excede su capacidad,
se acude a la oficina regional, luego a los organis-
mos estatales y finalmente a los nacionales. Este
tipo de organizacién responde a la estnuctura legal
de Brasil, la cual ofrece mucha autonomia a los
gobiernos estatales y locales.

Bolivia

La estructura de gestion del riesgo se fundamenta
esencialmente en el organismo de defensa civil Un
proceso legislativo con vision moderna, implantado
a finales del decenio de los mventa, incorpord el
concepto sistémico dentro de las atribuciones del
organismo de planificacién mcional. Un cambio
subito en la legislacion nacional traslado estas atri-
buciones a la Defensa Civil, la cual adquiné el ran-

Figura 9. Enfoques aplicados en los sistemas de gestién de desastres en América
Latina y el Caribe cuando se ha intentado extender su mandato para implantar ia

gestion del riesgo
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La organizacion existente para la
atenclion de desastres amplia el
campo de acclon e incluya
nuevas actividades y focos de
atencién.

Se crea una Institucion para
realizar nuevas actividades,
¢on un nuevo foco de atan-
clén, mientras qu¢ la anterior
continua ejecutando actlvida-
des de respuesta.

El abordale eh red o sistema
vincula a varias insthuciones y
asigna qistintas responsabilica-
des para la gestion del rlesgo.
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go de Viceministerio, dentro de la estructura de
la Defensa Nacional, dejando una serie de ek-
mentos 1mportantes indefinidos Como resulta-
do, una operacidén del Banco, destinada al apoyo
del proceso de consolidacion del sistema nacio-
nal, ha sido puesta en peligro inmmente de can-
celacién.

Chile

Existe un sistema nacional que ha evolucionado
a través del tiempo para dar responsabilidades
cada vez mas completas a una entidad nacional
unica. Se trata de la Oficina Nacional de Emer-
gencia (ONEM), administradora y coordinadora
del sistema nacional chileno, creada en 1965 con
posterioridad al terremoto de la region central de
Chile.

Colombia

El Sistema Nacional para Mitigacion del Riesgo
y Preparacion para Desastres (SNPAD) se cred
en 1985, después de la erupcidn del Volcan del
Nevado del Ruiz, la cual causo la destruccion de
la poblacién de Armero. El modelo colombiano
ha inspirado a otros paises de Latinoamérica vy,
aunque las actividades de reconstruccién son
aun predominantes, la reduccion del riesgo co-
mienza a colocarse en una posicion prioritaria.
Después del terremoto de 1999, {a Presidencia
de la Republica creé una nueva entidad (FO-
REC) para supervisar los esfuerzos de recons-
truccién

Repiiblica Deminicana

Entre 1998 y 2002, con ayuda del BID
{1408/0C-DR) vy con posterioridad al impacto
del huracan Georges, se intentd iniciar ¢l desa-
rrollo de un modemno sistema nacional para la
gestion del riesgo, enfocado hacia las labores de
prevencion. Sin embargo, dado que segin la
propuesta el sistema actuaria como un comple-
mento ex-ante al sistema ex-post de Defensa
Civil, este no fue bien recibido por las jerarquias
de esta Gluma entidad y la operacién no pudo ser
ejecutada a causa de cambios subitos y sesgos en
la mstitucionalidad y la legislacioén nacional, por
lo que fue cancelada.

El Salvador

El Comtté de Emergencias Nacionales (COEN) ha
sido la principal organizacidn para el manejo de los
desastres, enfocdndose casi dnicamente en la res-
puesta a las emergencias ya declaradas Con poste-
rioridad al impacto del huracin Mitch, y sobre todo
luego de los terremotos del afio 2001, se creé el
Servicio Nacional de Estudios Territoriales, entidad
téenica para la gestion del riesgo, que trabaja en
forma paralela con COEN y cuyos resultados con-
cretos resta ain evaluar, dade que en realidad no
existe una verdadera amonizacién de sus funcio-
nes.

Guatemala

En 1996 se cred la Coordinadora Nacional para la
Reduccién de Desastres (CONRED). Su Consejo
Directivo involucra a las organizaciones responsa-
bles de atender los desastres, las agencias de desa-
rrollo y los representantes de la sociedad civil, con
el mandato de llevar a cabo actividades de reduc-
c1on del riesgo, aunque sin soporte financiero ni
recursos humanos suficie ntes.

Henduras

Con ayuda del Banco Mundial, ha sido ampliado el
sistema existente para abarcar actividades mas alla
de la respuesta a las emergencias. Para ello, la Co-
mision Permanente de Contingencias (COPECO)
explora nuevas estrategias de manejo para ofrecer
it mayor énfasis en la prevencion.

Meéxico

El papel del sector publico en el manejo del riesgo
fue ampliado mediante la creacién, en 1986, del
Sistema Nacional de Proteccién Civil (SINA-
PROC), organismo coordinador de agencias respon-
sables en el caso de las amenazas geologicas. El
goblerno mexicano asigna recursos de su presu-
pucsto al Fondo para Desastres Naturales (FON-
DEN), los cuales se orientan hacia la reparacion de
la infraestructura no asegurada, la asistencia inme-
diata para restablecer la productividad de 1a agricuk
tura de subsistencia y ¢l alivio a las victimas de
bajos ingresos. No existen evidencias claras que
demuestren el funcionamiento eficlente de este
Fondo.
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GESTION LOCAL DE RIESGO

La gestidn local del riesgo ticne, entre sus razo-
nes y fundamentos, el hecho evidenciado de que,
en caso de cualquier tipo de desastre, quicnes
reaccionan en primer lugar y conocen mejor sus
amenazas son los pobladores y autoridades loca-
les. Ademas, son los mis interesados en promo-
ver su propio desarrollo y bienestar,

Para garantizar la participacion activa de la pobla-
¢i6n deben crearse estructuras locales de consulta y
consenso. De esta manera puede desarrollarse su
capacidad para determinar las necesidades propias,
con criterios, conocimuiento y soluciones locales.
Considerando que el impacto de los desastres no
necesariamente se limita a las jurisdicciones admy
nistrativas, sino que puede cubrir cuencas y dreas
geograficas mis extensas, es importante fortalecer

La gestién local del riesgo requiere

cidades locales.

Fuente Bollin etal , 2003

Recuadro 4

« Crear, promover y ampliar los marcos juridicos de descentrahzacion que fortalezcan las capa-

« Identificar y dar seguimiento a las amenazas locales,

» Apoyar la ejecucion de programas gue, dentro del proceso estratégico de desarrollo, incorp o-
ren la prevencion dentro de la cultura de las comunidades

« Fomentar que los actores pablicos y privadosse involucren en el &mbito local.

Los actores institucionales, secteriales y comu-
ntarios deben concertar esfuerzos bajo la coor-
dinacién de comisiones municigales para la ges-
tion del ambiente y del riesgo®, y canalizar las
acciones.La capacitacién en todos los aspectos
de la gestion del riesgo, el fortalecimiento de las
capacidades técnicas sectoriales en el Ambito
focal, sobre todo aquellas en que los municipios
tienen responsabilidades y autoridad (servicios
basicos, infraestructura, vialidad, admirustracion
de recursos) permitirian determinar y dar segui-
miento a las amenazas, la vulnerabilidad y la
zonificacién de las dreas peligrosas. Los produc-
tos (mapas, calculos, textos) reflcjaran los esce-
narios y mecanismos con que cuentan las comu-
nidades para enfrentar las amenazas, lo cual
constituye una herramienta analitica primaria
para concebir y desarrollar, dentro el proceso
estratégico de desarrollo regional y municipal, ¢l
analisis del riesgo y un plan de accién para su
reduccion. El proceso municipal debera mcluir
propuestas para incorporar partidas presupuesta-
rias que incluyan la gestién del riesgo de manera
transversal a través de proyectos especificos, a
fin de reducir la vulnerabilidad y asegurar las
acciones de respuesta a las emergencias.

% Las comistones deben incluir representantes de las en-
tidades publicas (nacionales, provinciales y mumecipa-
les), sociedad civil, organizaciones comunitarias, ONG
y sector productivo privado

las capacidades locales dentro del contexto regio-
nal.

La descentralizacion de la gestién requerra de ca-
pacidad institucional local. No es conveniente tras-
ladar responsabilidades a los gobiemos locales sin
que exista una estrategia definida, suficientes recur-
sos, preparacion y capacidad gerencial. Durante el
proceso de descentraliza cién, la transferencia de
responsabilidades a los gobiernos locales debe ser
progresiva, a medida que se crean y fortalecen las
capacidades y dentro de una estrategia de asistencia
técnica. El traslado de responsabilidades puede ser
muy lento en los paises cuyos gobiernos funcionan
con un elevado nivel de centralismo en su proceso
de toma de decisiones. Para apoyar a los municipios
pequefios en sus actividades de gestion del riesgo,
puede comenzarse por la integracién de asociacio-
nes regionales municipales.

Aunque en los dltimos afios se notaron esfuerzos
hacia la descentralizacidn, el proceso ha sido lento.
En los municipios en donde se ha recibido asisten-
cia técnica adecuada y financiamiento nacional o
internacional, se han registrado avances importantes
en la planificacion y el ordenamiento territorial con
miras a la prevencién. Sin embargo, la egcucion de
los plares es débil cuando no se definen los niveles
de responsabilidad de los municipios, el sector pri
vado y la comunidad.
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Proteccidn financiera

Para identificar correctamente las opciones de
proteccion financiera de un pais frente a los
desastres es necesario conocer su tolerancia al
riesgo. Se debe buscar un equilibrio entre las
inversiones en prevencion y mitigacion y el
financiamiento de las pérdidas, segin dicha
tolerancia, La gestion del riesgo asume, en este
caso, la tarea de buscar un nivel adecuado de
riesgo “aceptable” que permita optimizar las
versiones preventivas. La estrategia financiera
tiene la intencién de desarrollar escenarios de
prevencién y mitigacién, tomando en cuenta la
relacion costo/beneficio de las opciones. Para
convertirlos en herramientas para la toma de
decisiones, se incluirian la estumacién de los
costos de una catdstrofe eventual, su mmpacto
sobre el crecimiento econdmico y el efecto fiscal
de su financiamiento por medio del presupuesto
nacional. Asimismo, durante el proceso de f-
nanciacion las entidades mvolucradas y los to-
madores de decisiones deberdn responsabilizarse
de la inclusion de los propictarios, concesiona-
rios y beneficiarios respectivos durante la defi-
nicién del nivel “aceptable™ del riesgo.

Cuando se formula w proyecto para su finan-
ciamiento por parte del Banco, las prioridades de
los paises prestatarios deberian estar reflejadas
en el documento respectivo, La Lista de pregun-
tas de verificacion (checklis) que se presenta en
¢l sexto capitulo de este documento considera
las opciones disponibles. Los gbiernos de la
region deberan analizar las diferentes opciones
en base a su mvel de aversion al nesgo y a aque-
llas restricciones nternas y externas que afectan
su comportamiento econémico y financiero, con
vista a adoptar la proteccién mis adecuada para
transferir o asumir el riesgo y asegurar la dispo-
nibilidad de financiamiento después de un desas-
tre (Keipi, 2001).

Existen varios mecanismos que pueden utilizarse
con el fin de proteger las inversiones del pais y
para transferir o retener el riesgo En los paises
mdustrializados, el mds frecuente consiste en el
uso de los seguros. También existen los fondos

de cobertura (hedge funds), indexados segin las
condiciones meteorologicas (aplicables a la agricul
tura, por ejemplo), los fondos de garantia, la dispo-
nibilidad de fuentes complementarias de financi-
miento (como los fondos de desarrollo rural o urba-
no), &l microcrédito, los fondos de inversion social
y los fondos ambientales. Hnalmente, puede eva-
luarse la disponibilidad de financiamiento especn-
lizado mediante la aplicacion de “fondos de emer-
gencia” y créditos contingentes. En cada caso deben
especificarse los criterios de elegibilidad y evitar ¢l
uso incorrecto de los fondos por parte de posibles
free riders (especialmente en el caso de los seguros
y los fondos de garantia).

El BID puede ofrecer una ayuda importante para
analizar la factibilidad de los diferentes mecamsmos
de financiamuento, segin las diversas circunstancias
econdmicas y los niveles de exposicion al riesgo de
cada pais, con el fin de posibilitar la transferencia y
distribucion del riesgo a través del tiempo y entre
las diversas partes involucradas (ver Anexos 1 y 2).
Ademaés, por medio del financiamiento de estudios
basicos, los paises pueden abordar los aspectos
fuindamentales, a saber (a) la identificacién del
riesgo, (b) la prevencion y mitigacion para proteger
la mfraestructura y capacidad productiva a costos
razonables, (c) la respuesta efectiva en caso de de-
sastre ¥ (d) los mecanismos de proteccion finance-
ra mas apropiados. A continuacién, se mencionan
algunas posibles opciones.

CREDITOS DE CONTINGENCIA

Este tipo de acuerdos crediticios requiere del pago
anficipado de un canon ex-gnte, comparativamente
reducido, con el objeto de tener acceso a posteriori
a fuentes crediticias blandas y prenegociadas. Sin
embargo, esta opcion obliga a realizar desembolsos
durante plazos previos indefinidos e incrementa la
carga fiscal tras un desastre, Adn asi, los acuerdos
de crédito contingente pueden ser una via mids
atractiva que el endeudamiento normal, por cuanto
tienen la ventaja, respecto de los préstamos regula-
res, de que las tasas pueden preestablecerse y no
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¢stin sujctas a periodos dilatados de negociacion
Y procesamiento.

FONDOS DE RESERVA Y EMERGENCIAS

Vanos paises han explorado el empleo de fondos
de reserva como método para suministrar recur-
sos y hacer frente a los desastres. La experiencia
indica que estos fondos empleados por si solos
no parecen constituir la forma mds eficiente de
reducir ¢l posible déficit de recursos en caso de
un desastre. Su problema intrinseco reside en
que el tiempo requerido para acumular un capital
suficiente puede ser muy extenso y rara vez se
alcanza la meta de reponer todos los costos,
sobre todo durante los primeros afios de acumu-
lacidén. Adicionalmente, estos fondos ocasionan
una ociosidad inaceptable en los recursos alma-
cenados y, cuando existen, muchas veces termi-
nan utilizéndose para atender necesidades finan-
cieras de¢ wariada indole, no solamente aquellas
causadas por los desastres. El tamafio del pais y
el de su economia, asi como su grado de desa-
rrollo institucional y de transparencia, influyen
en la dimension de los fondos de reserva y, al
mismo tiempo, en la efectividad de la forma en
que seran empleados para reducir el impacto de
los desastres.

En el caso de México, ¢l fondo para la atencion
de desastres, FONDEN, creado en 1996, depen-
de de recursos fiscales y contempla la posibili-
dad de recibir mgresos por todas las fuentes
posibles. Orniginalmente creade para solventar
problemas presupuestarios y proteger la infraes-
tructura federal, luego le fueron agregados pro-
pdeitos para atender las consecuencias de los
desastres en diversos sectores (por ejemplo,
agricultura y damnificados), lo que ha ampliado
sus usos y, al mismo tiempo, complicado su
administracién Otros paises tienen, a lo sumo,

experiencias analogas del uso de fondos similares
pero mas reducidos, con resultados que no varian

sustancia lmente del caso mexicano.

Se considera prioritaria la implantacién de una es-
trategia financiera que determine el costo v la ope-
racion de un sistema nacional de gestidn del riesgo,
dado que en muchos paises afin no existe un fondo
para la gestion del riesgo. El primer paso consistiria
en evaluar el papel que juegan las entidades involr
cradas, particularmente las entidades publicas,
examinando sus responsabilidades, estructura f+
nanciera, presupuestos anuales, ejecucién y fuentes
de financiamiento.

MERCADOS DE SEGUROS Y REASEGUROS

Los seguros, en funcion de su costo, constituyen
una opcidn eficiente para reducir la probabilidad de
un déficit de recursos durante la reconstruccién o
rehabilitacién de los elementos dafiados después de
un desastre, por lo que es entonces valido pregun-
tarse por qué no estin mas difundidos en América
Latina. Pareciera que prevalece la conviccion de
que resulta mads convenicnte conseguir recursos
especiales para enfrentar emergencias. Segin Char-
vériat (2000), la proporcidn de las pérdidas econo-
micas en América Latina y ¢l Caribe que han tenido
respaldo y recuperacién por haber estado asegura-
das es proporcionalmente una de las mds reducidas
del mundo (Figura 10). En América Latina y el
Caribe, los gobiernos son los duefios de la mayoria
de los bienes ptblicos (edificios, infraestructura y
servicios) y casi nunca estin asegurados. De la
misma manera, ¢s necesario advertir que, si bien es
cierto que los seguros protegen contra un deterioro
de la posicidn fiscal de los paises después de un
desastre, pueden también crear imagenes de falsa
seguridad y desincentivar las wversiones en pre-
vencidn y mit igacion.

Figura 10. Pérdidas aseguradas, por regién (1985-99)

Pérdidas aseguradas % de las pérdidas

(US$ millones) totales
Norte Aménca 116.950 34,45
Europa 29.990 26,69
Oceania 4.330 25,71
Africa 610 8,9
Asia 17.640 430
Aménica Latina y ¢l Canbe 420 3,85

Fuente' Charvénat, 2000.
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Ademas de inconvenientes en las reglamenta-
ciones, existen obsticulos relacionados con la
estructura fundamental del mercado de seguros.
Muchos paises son demasiado pequefios como
para brindar una diversificacién adecuada y
sustentar un mercado nacional de seguros. Adn
asi, en varios paises europeos (como Espafia y
Noruega) se han establecido consorcios de ase-
guradoras con la participacion del sector publico
para facilitar la proteccion financiera Se espera
asi que la creacién de mercados aseguradores
regionales y la contratacion de reaseguros inter-
nacionales aumenten la diversificacion y logren
que el mercado sea mas atractivo y que los cos-
tos de los seguros disminuyan. En el caso de los
sismos, la situacion es un poco mis compleja,
pues en América Latina y ¢l Caribe existen dreas
geologicas con indices de sismicidad muy dife-
rentes, por lo que las podlizas pueden inducir
primas anuales de 2 a 4/1.00(/afio del valor del
activo a cubrir. Algo simular ocurre con los segu-
ros en 4reas arenazadas por inundaciones, pues
las primas son igualmente altas y las asegurado-
ras normalmente aplican deducibles muy eleva-
dos.

América Latina y ¢l Caribe han experimentado
una transforrnacion importante en su mercado de
seguros y en los beneficios de la transferencia

del riesgo, pues en la Ultima década ésta ha crecido
tres veces mas rapidamente que en el mundo indus-
trializado. Sin embargo, este crecimiento estd basa-
do en un mercado inicial muy pequefio Las barre-
ras existentes siguen influyendo en los altos costos
asociados a las polizas, y persisten los conocimien-
tos limitados de las amenazas y la vulnerabilidad, y
el menor desarrollo de las leyes, reglamentaciones y
agencias adminstrativas y reguladoras. Asimismo,
ain prevalecen la diversidad y la heterogeneidad de
criterios y de lineamientos en la adquisicion de los
seguros. Tampoco hay politicas ni estudios genera-
lizados acerca de la exposicion y se deserva una
débil plamficacién centralizada que no permite
negociar las primas con volimenes mayores de
bienes y coberturas mas amplias De esta manera, es
evidente la necesidad de establecer modelos de
transferencia y retenci6n del riesgo que combinen
un equilibrio entre la oferta y la demanda de segu-
ros, con la aplicacion eficiente de otras herramien-
tas financieras complementarias. La Figura 11 com-
para las ventajas y desventajas de los fondos de
reserva, los seguros y los créditos contingentes,
aunque, como se verd mids adelante, bajo una pers-
pectiva sesgada que favorece a los mercados de
seguros, pues es evidente que estos Ultimos no son
capaces de reducir la vulnerabilidad fisica de las
estructuras y servicios esenciles,

Figura 11. Costos y disponibilidad de recursos de distintos instrumentos financieros

Fondos de reserva

Seguros Créditos contingentes

Aportes durante los afios

Costos pre-desastre .
previos al desastre

Primas durante los afios

previos al desastre los afios previos al desastre

Disponibilidad de Recursos reservados e

Los fondos dispomibles Los fondos de crédito

recursos post-desastre intereses disponibles, hasta | (también para pérdidas comprometidos.
que se agote el fondo recurrentes)
Posible aumento de Servicio de deuda y menor
Costos post-desastre | Ninguno prima segin la cobertura | capacidad de contraer deudas

futuras

del seguro

Fuente. Ajustado en base a Freeman et al., 2003,
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