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Anexo 1

Plan de Accidn del Banco

El Banco prepar6 en 2000 el Plan de Accién para Enfrentar el Desafio de Desastres Naturales en Améri-
ca Latina y el Caribe (BID, 2000). En el documento identifica la necesidad de brindar ayuda financiera a
los paises en los siguientes aspectos:

Sistemas nacionales de prevencion e intervencion en casos de desasire: Crear marcos juridicos y re-
gulatorios nacionales y programas que retinan a los organismos de planificacion, los gobiernos locales
y organizaciones de la sociedad civil, formular estrategias nacionales para reducir el nesgo, y evaluar
las prioridades intersectoriales, respaldadas por sus respectivos presupuestos.

La prevencidn dentro de la cultura: Obtener y difundir informacion sobre el riesgo y ofrecer la opor-
tunidad a los ciudadanos v otras partes interesadas para que tomen medidas para reducirlo.

Reduccion de la vulnerabilidad de los pobres: Apoyar a las familias y las comunidades pobres a 1e-

ducir su vulnerabilidad y acelerar su recuperacidn, y brindar mecanismos de proteccion tras los desas-
tres por medio de la asistencia en la reconstruccion.

Fomento de la participacion del sector privado: Crear condiciones propicias para el desamrolle de
mercados de seguros, promover el uso de otros instrumentos financieros de distribucion y transferen-
cia del riesgo en los casos en que corresponda, y ofrecer incentivos economicos y regulatorios.

Informacion sobre el viesgo para facilitar las decisiones: Evaluar los métodos vigentes de determina-
cion del riesgo, establecer indicadores de la vulnerabilidad y del progreso de su reduccién, y promo-
ver una amplia difusién de la informacion.

Fomento del liderazgo y la cooperacion en la regicn: Estimular una accién coordinada y movilizar
recursos regionales para las inversiones destinadas a la reduccion del riesgo.

El Plan de Accidn sefiala, ademds, las siguientes acciones para internalizar la gestion del riesgo en las
operaciones del Banco:

Mecanismos de prevencion de desastres: Crear mecanismos financieros para ayudar a los paises a
tomar y fortalecer medidas para la prevencion de desastres y la gestion del riesgo.

Reduccion del riesgo como componenie del didlogo con los paises prestatarios del Banco. Fomentar
el didlogo sobre la determinacion del riesgo, estrategias para su gestion y el uso de los instrumentos

disponibles en el BID para financiar inversiones relacionadas con la reduccion del impacto de los de-
sastres.

Reduccion de riesgos en el ciclo de los proyectos: Incluir el andlisis y la reduccion del riesgo en la
programacion y en la identificacion, formulacién, ejecucién y evaluacion de proyectos.

Puntos focales en el Banco para la gestion del riesgo: Apoyar a los paises en la preparacion de pro-
gramas de reduccion del riesgo y coordinacién de las actividades de prevencién y respuesta entre las
divisiones sectoriales y las representaciones del Banco.
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« Alianzas: Crear una red integrada de informacién y respuesta que incluya la preparacion de estudios
de preinversion, financiar inversiones en prevencion y reconstruccion y establecer protocolos interins-
titucionales para la respuesta a los desastres,

El analisis sobre la politica y el plan de accién realizado por la Oficina de Evaluacion (OVE) indica que
los préstamos han conformado la parte mas visible de la actividad del Banco relacionada con los desastres
(BID, 2004).

En el periodo de 1995 a 2002, la composicion aparente de los montos totales de estos programas de crédi
to con relacion a desastres ha sido: 53% para la reconstruccién, mayoritariamente de la infraestructura
fisica afectada (carreteras, agua, alcantarillado y energia), 41% para inversiones en prevencion y mitiga-
cibn, y 6% de préstamos de emergencia. Con respecto a las cooperaciones técnicas relacionadas con los
desastres, el financiamiento para prevenciéon y mitigacién correspondié al 78%, el financiamiento de re-
habilitacién al 17% v el financiamiento de emergencias al 5% de los montos totales (BID, 2004), Como
resultado de su evaluacion, la oficina de OVE estd proponiendo una revision de la politica actual del Ban-
co, que se espera llevar a cabo entre 2004 y 2005.

Facilidad Sectorial para la Prevencion de Desastres (GN-2085-4)

En marzo de 2001, el Banco aprobd un mecanismo financiero para llevar a cabo y fortalecer acciones orientadas
a la prevencion y mitigacion de los desastres. Este mecanismo apoya el establecimiento de programas piloto para
adquirir experiencia en la gestion integral del riesgo y la prevencion de desastres. Estos programas ayudan
también a reforzar la capacidad institucional antes de que se lleven a cabo programas de mayor escala. Este
instrumento cuenta con recursos de caricter reembolsable por hasta US$ 5 millones por proyecto. Estas
inversiones pueden cubrir diversas 4reas: (i) desarrollo institucional y de politicas relacionadas con sistemas de
prevencion y atencion de desastres; (ii) establecimiento o adaptacién de instrumentos financieros innovadores
(fondos para reducir el riesgo, acuerdos de financiamiento contingente y esquemas de seguros); (iil) prondstico y
monitoreo de las amenazas; (sistemas de alerta y alarma), y (v) estrategias e inversiones prioritarias de
mitigacion. Otras dreas incluyen a la educacién y capacitacion, el desarrollo de tecnologias para la reduccion del
riesgo y sistemas de informacion para el seguimiento y la evaluacion.

Fuente: BID, 2001,
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Anexo 2

Financiamiento después de un desastre

Segiin el estudio de Freeman et al. (2003}, el anahisis de los casos sugiere que los paises pequefios con alta
incidencia histérica de desastres naturales pueden enfrentar la posibilidad de recortes significativos en su
capacidad para financiar la reconstruccién después de un desastre. Esta es la sitnacion en la Republica
Dominicana y El Salvador. Para los paises de mayor tamaiio y de menor o mas diversificada exposicién al
riesgo de desastres, el modelo indica una mayor habilidad para absorber las pérdidas resultantes. Este ha
sido el caso de Bolivia, que ademés ha tenido suficientes recursos para responder a desastres, gracias al
acceso tradicional a préstamos de bajo interés de las instituciones multilaterales Por otro lado, en Colom-
bia, pais similar por su diversidad geografica, pero més poblado y con relativamente mayores ingresos per
chpita, el gobiemo ha sido capaz de expandir la recoleccion de impuestos para cubrir las pérdidas por
desastres. Pero para cualquer pais, bs cambios en su vulnerabilidad (aumento de la urbanizacién en arcas
propensas a desastres, por cjemplo) o en la situacién econémica los obligardn a enfrentar una reevalua-
cién de las soluciones financieras utilizadas con anterioridad para financiar potenciales pérdidas por de-
sastres futuros

En el caso de los desastres de gran magnitud, los gobiernos han actuado de facto como financiadores ex-
post en Ultima instancia. Estas obligaciones financieras se pueden dividir en tres categorias distintas: (a)
las destinadas a cubrir el costo financiero de los dafios a la infraestructura; (b) las originadas en presiones
politicas para proporcionar financiamiento a los actores del sector privado con insuficiente cobertura de
seguro; y (c) los subsidios para suministrar productos, principalmente a los sectores de bajos ingresos.

La carencia de mercados adecuados de seguros, la falta de gestion integral del riesgo y la ausencia de
capacidad, por parte de los gobiemos, para absorber las pérdidas mediante la recaudacion de recursos
propios, ha incidido en que el sector piblico se vea en la obligacién de asumir una carga financiera usual
mente superior a sus posibilidades. La ayuda bilateral o multilateral puede entonces paliar estos inconve-
nientes, cuando se concede a través de fondos reembolsables o no reembolsables y, en algunos casos, por
la condonaci6n o reestructuracion de las deudas vige ntes.

La disponibilidad del financiamiento ex-post mediante donaciones o a través de préstamos con bajas tasas
de interés, tiende a crear incentivos perversos en la medida en que los gobiernos pueden preferir depender
de esos recursos blandos en vez de mangjar adecuadamente su riesgo Ademds, la ayuda externa no esta
siempre disponible inmediatamente en la forma requerida por el pais en un momento de crisis. Ultima-
mente se ha hecho frecuente que luego de un desastre mayor, los paises afectados convoquen a la comu-
nidad internacional para la integracion de grupos consultivos y de apoyo. Por este medio, los paises bus-
can financiamientos blandos y concesiones para recuperar su infraestructura y mejorar su capacidad fi
nanciera para enfrentar las necesidades planteadas por los sectores sociles’.

Dado que las acciones de prevencién y mitigacion no podran ¢liminar completamente las pérdidas, siem-
pre se requeriran algunas medidas para el financiamiento de su reposicion. Para cubrir las necesidades de
la emergencia que surgen después de un desastre, usualmente se transfieren recursos presupuestarios des-
de los programas existentes del gobierno y de los fondos de desarrollo (municipal, social, urbano y rural,
entre otros) También se busca tener la mayor cantidad posible de donaciones internacionales y, en caso

4 En los altimos afios s¢ han llevada a cabo los Grupos Consultivos de Desastres Naturales de Estocolmo, en 2000; de Madnd,

en 2001, y de Washington, en 2002 En todos estos casos, dichos eventos han sido hiderados por el BID.
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de que haya acceso ficil, de créditos de emergencia (como la Facilidad de Respuesta Inmediata ante las
Emergencias del BID — GN-2038-12). Hasta ahora son casi excepcionales las ocasiones en que los paises
han invertido recursos financieros para reponer los bienes y servicios naturales y comienzan a apreciarse
algunas iniciativas para financir a posteriori este tipo de pérdidas, como por ejemplo en el caso de las
pequefias inversiones realizadas para reconstruir las instalaciones de vigilancia y ecoturismo en los par-
ques nacionales El Este y Los Haitises en Republica Dominicana, por medio del préstamo 1152/0C-DR
del BID (1999).

Las acciones ex post del enfoque integral de gestion del riesgo consisten esencialmente de: (a) la atencién
inmediata a la emergencia, y (b) las inversiones en rehabilitacién y reconstruccion. A continuacion se
presentan instrumentos de financiamiento externo, frecuentemente usados para las dos fases (donaciones
y redireccionamiento de préstamos vigentes, respectivamente).,

ATENCION INMEDIATA A EMERGENCIAS

Las acciones de atencién inmediata son aquellas que se realizan normalmente entre dos y cuatro semanas
después de un desastre. El pnmer paso consiste en diagnosticar el estado ¢n que han quedado la infraes-
tructura, los bienes y servicios naturales, y el ambiente (por ejemplo, cuantificacién de dafios y pérdidas,
accidentes tecnolégicos y contaminacién). En segundo lugar, se requiere determinar la situacion en que se
encuentra la poblacion a causa de los dafios a los componentes de los que depende su calidad de vida
(salud, saneamiento y ambiente) y de los bienes y servicios naturales que sustentan la base productiva de
los sectores de produccién natural (agua, suelo, recursos costeros), y su capacidad para reiniciar las labo-
res productivas respectivas. Adicionalmente, sc analizara la condicion operativa de las entidades ejecuto-
ras de los proyectos del BID en ¢jecucion en ¢l pais, la situacion del personal, instalaciones y equipos, y
la capacidad de reiniciacion y ejecucion de labores, entre otras.

El énfasis en esta fase debe orientarse hacia la respuesta inmediata y coordinada de los diferentes grupos
de intervencién, a través de un sistema que movilice los esfuerzos y canalice la ayuda hacia las victimas y
garantice el restablecimiento oportuno de los servicios basicos esenciales, tanto para la poblacion afectada
como para el programa mismo y el sector productivo que aprovecha los bienes y servicios y la calidad
ambiental en general. Es conveniente haber definido previamente algunos puntos como los siguientes, a
titulo de ejemplo:

« Evaluacién de los dafios a la poblacidn, las lineas vitales, la infraestructura, las actividades productivas
de bienes y servicios, el ambiente, los recursos naturales y la calidad de vida de los beneficiarios, asi
como las acciones de mutigacion, costos, estrategias y planes de accion para la recuperacion.

» Capacidad de las entidades ejecutoras para preparar diagndsticos ripidos acerca del estado del personal,
instalaciones, equipos y situacion financiera de las entidades.

» Capacidad técnica y apoyo logistico necesarios para la formulacion eficaz y fundamentada de una carte-
ra de proyectos de rehabihitacién y reconstruccion.

Facilidad de Respuesta Inmediata a Emergencias (GN-2038-12)

En junio de 2003 el Banco cre6 la Facilidad de Respuesta Inmediata ante las emergencias (FRI), que le
permite responder rapidamente ante los desastres con préstamos de hasta US$ 20 millones del capital
ordinario o US$ 10 millones en recursos del Fondo para Operaciones Especiales (recursos concesionales).
Su objetivo es tener una disponibilidad inmediata de los recursos necesarios para financiar un meni pre-
establecido de actividades elegibles, que incluyen la ayuda para acelerar el restablecimiento de los servi
cios basicos, el financiamiento de reparaciones inmediatas y los trabajos de limpieza de escombros en el

40



Figura 12. Ayuda internacional vs. Pérdidas
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Fuente: Freeman et al., 2003

periodo inmediato posterior a un desastre. La solicitud del pais pone en movimiento un procedimiento
acelerado de aprobacion de financiamiento que puede tomar de dos a cuatro semanas. El Banco ha finan-
ciado ocho préstamos a través de un instrumento similar anterior a la FRI, el Mecanismo de Reconstruc-
ciéon de Emergencia (MRE). Debido a una gran demanda de sus recursos, el MRE, que originalmente fue
dotado con US$ 100 millones, ya se habia agotado y como resultado de una evaluacion, se establecié la
FRI que no tiene un monto méaximo asignado (BID, 2003).

La ayuda externa se compone de donaciones piiblicas y privadas, provenientes de instituciones y orga-
nismos gubernamentales, bajo la forma de auxilio, asistencia técnica, subsidios, productos primarios y
remesas (Abala-Bertrand, 1993; en Freeman et al., 2003). La cantidad de ayuda depende de la naturaleza
e intensidad del desastre y de la relacion politica entre el pais donante y el receptor. En su mayoria las
donaciones se ofrecen en el momento del desastre y no para invertir en prevenciéon. Ademas, usualmente
una gran parte de los recursos donados no es utilizable por ser en especie y a veces en bienes no requerk
dos como prioridad o porque demoran en llegar. Igualmente, la obtencién de donaciones para la recons-
truccion de largo plazo suele ser dificil. A veces, las donaciones estdn acompariadas de exigencias y con-
diciones que pueden convertirse en obsticulos que empeoran la ineficiencia heredada de las estructuras
institucionales de gestién del pais. Esto se vuelve critico cuando la capacidad gerencial es insuficiente
frente a la tarea de emergencia y no puede atenderse adecuadamente a causa del flujo intenso de recursos
de corto plazo. Esta coyuntura pasa entonces a ser parte integral del riesgo y, por ello, es imperativo re-
forzar las capacidades institucionales de administracion, ejecucién y transparencia, pero simplificando y
adaptando los procedimientos de contratacién y adquisicion a las situaciones de emergercia.

Segiin el anélisis de Freeman et al. (2003), la asistencia internacional recibida, en relacién con las pérdi-
das sufridas calculadas del PIB, ha cubierto s6lo un 8,6% de los costos ocasionados por los desastres’.
Este andlisis fue realizado a partir de la informacién disponible sobre los desastres sucedidos desde 1960
y que causaron pérdidas por mas de US$ 50 millones en 16 paises de América Latina®. Es evidente que no
deben hacerse expectativas optimistas de que las donaciones son un mecanismo suficiente para resolver el
problema financiero de los desastres.

El coeficiente de correlacion para esta regresion fue de 0,55 después de eliminar los valores atipicos (Freeman et al., op. cit.)
Datos: Centro de Preparacion para Desastres Naturales de América Central; Munich Re y Organizacion de Estados
Americanos. Datos sobre desastres en las décadas de 1960 y 1970: Albala-Bertrand, The Political Economy of Large Natural
Disasters, Apéndice A. Para Republica Dominicana, 1998: Fondo Monetario Internacional, Banco Interamericano de
Desarrollo, Union Europea, Banco Internacional para la Reconstruccién y Fomento, Organizacién de las Naciones Unidas,
Agencia para el Desarrollo Internacional de Estados Unidos, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe.
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INVERSIONES EN REHABILITACION Y RECONSTRUCCION

Las actividades de rehabilitacion son aquellas que tipicamente se inician entre tres y seis meses después
de un desastre y que se concentran en mejorar la situacidn del personal, infraestructura y equipos dafiados.
En esta fase se persigue el restablecimiento de las capacidades de prestacion de servicios basicos (comu-
nicacion, transporte, agua, saneamiento y salud) y pretende favorecer la recuperacion de la calidad de vida
de los beneficiarios, pero teniendo la prudencia de no reconstruir la vulnerabilidad

La rehabilitacién no introduce modificaciones significativas en el disefio ni en la dimensién, pero si puede
incorporar mejoras en la seguridad, sobre todo en obras, bienes y servicios que, luego de una evaluacion,
demuestren no haber sufrido dafios estructurales mayores, y que ademas no estdn emplazados en lugares
con elevados niveles de exposiciéon. Cuando los dafios alcanzan grados que inducen a dudar acerca de la
integridad estructural o se determina que en su emplazamiento actual puede producirse alguna situacién
peligrosa en el futuro, conviene recomendar su readecuacion y traslado

Las inversiones en reconstruccion de instalaciones dafiadas son las que tipicamente se inician luego de
unos seis meses de sucedido el desastre y que se enfocan en la recuperacion de las obras, bienes y servi
clos naturales y ambientales. Las instalaciones dafiadas deberfan ser resarcidas sin reconstruir la vulnera-
bilidad, evitando, de paso, la incorporacion de elementos que puedan repetir las causas que originaron el
desastre. Cuando la estructura o el sitio ofrecen indicios de mantener su vulnerabilidad, es preferible re-
ubicar y mejorar el disefio, La financiacién de la reconstruccion puede incluir medidas como la prolonga-
cion de los periodos de ejecucién de los proyectos interrumpidos, la ampliacion de las metas y montos del
financiamuento, el refinanciamiento v la identificacién de proyectos de inversion nuevos. Aunque no es
posible aportar orientaciones generales y es necesario evalyar cada caso en particular, el dafio sucedido
puede ofrecer indicaciones valiosas para el nuevo disefio, considerando las relaciones de costo/beneficio,
¢l periodo de recurrencia del fenémeno y cualquier otro criterio técnico, cientifico, ambiental y econdémi
co que se considere oportuno

El redireccionamiento de préstamos vigentes, para utihzarlos como mecanismo financiero de rehabilita-
cién y reconstruccion, es una prictica que podria volverse inadecuada v quizas hasta peligrosa, en el caso
de no aplicarse mediante procedimientos plamficados de antemano. Su potencialidad de generar efectos
perversos se deriva del cambio en las prioridades de desarrollo previamente establecidas, en la generacion
de obstaculos para la aprobacion de nuevas lineas de crédito y en el desestimulo para utilizar otros meca-
nismos financieros. En ocasiones puede suceder que estos redireccionamientos afecten a segmentos de la
poblacién, regiones y sectores que quizas no habian sido impactados directamente por el desastre y asi s
extiende su efecto en el espacio y el tiempo. Debe profundizarse el papel de los organismos financieros y
multilaterales en su relacién con los gobietnos, a fin de definir reglas y procedimientos adecuados ex-ante
para orientar la “redireccién” del financiammento vigente,
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