formy

ot

i g

OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO

Oficina para Centroamérica, Panamd y Repablica Dominicana

Reunién Hemisférica para las Américas de DIRDN:

Hacia la Reduccion Eficaz de los Desastre Naturales en el
siglo XXI

(San José, Costa Rica, 1-5 de junio de 1999)

Foro Paralelo sobre Aspectos Econdmicos, Bancos de Desarrollo,
Agencias Internacionales de Asistencia e Instituciones Nacionales

" Agradezca al Cielo Que Estamos Asegurados":
Reduccion econémica del riesgo natural con un propésito social

Una propuesta de la Organizacion Internacional del Trabajo

San José, Costa Rica.
Junio de 1939



Introduccién

1. Los desastres se presentan en todas las formas y tamafios (aunque pareciera que
cada vez son mas grandes) y producen una gran cantidad de consecuencias. El gran
proposito del presente panel es examinar los aspectos econémicos de los desastres
naturales, como un asunto amplio y de gran envergadura, en el cual bien podriamos
hacer una primera aproximacion, inspirada en la relacién entre la economia para la
prevencion y la economia para la recuperacion.

2. La economia para la prevencion tiene igualmente un aspecto positivo y negativo
Viéndolo positivamente, ésta debe consistir, en si misma, como la economia politica y
las medidas econdmicas que pueden ser utilizadas para apoyar y promover una
"cultura de prevencion”, asi como hacer evidente a los tomadores de decisiones
politicas y al publico en general, las ventajas econdmicas que las medidas preventivas
dejan en el largo plazo. El corolario negativo consiste en demostrar cémo el
pensamiento econdémico a corto plazo, que su propdsito es dar lugar a la reduccion de
costos y medidas de maximizacion de ganancias, puede tener, literalmente,
consecuencias desastrosas

3. La economia para la recuperacion es realmente una materia especializada de la
economia del desarrollo, por lo mencs en el contexto de los paises en vias de
desarrollo Mientras que los desastres naturales (y, de hecho otros) sirven para
destacar, en una determinada manera, problemas de desarrollo en los paises
afectados, esto confirma claramente la necesidad, también, de un acercamiento
continuo, integrando la recuperacién con esfuerzos mas amplios del desarrollo. El
presente documento, por lo tanto, se limitard a esos aspectos econdmicos de la
recuperacion y de la reconstruccion que puedan desempefiar un papel positivo en la
reduccion y la mitigaciéon de los efectos de desastres subsecuentes

4. Adjunto a esta ponencia, se podra encontrar una copia del documento recientemente
presentado en la Segunda Reunmén Consultiva del Grupo para la Reconstruccién de
America Central (Estocoimo, 25-29 mayo de 1999) intitulado, “Descentralizaciéon y
Consolidacion del Gobierno Local. De este documento los parrafos del 34 al 37 podrian
ofrecer un Interesante marco para el presente panel, esto por cuanto se hace una
relacion entre el desarrollo econémico, desastres naturales, reduccién del riesgo y
mejoras sociales a nivel local Para dar a nuestra discusién un enfoque concreto,
mucho del presente documento estara dedicado al desarrollo de las ideas contenidas
en el parrafo 36 del documento para Estocolmo, sobre el establecimiento del Programa
de Seguros para Desastres Naturales en Centroamérica que, tal y como es propuesto,
podria ir en la direccidn de utilizar el sentido econémico para promover una cultura de
prevencion, y de atenuar los efectos econdmicos de los desastres naturales y facilitar la
recuperaciéon de sus consecuencias



El Problema

5. Por definicion, la construccion, la agricultura, la industrializacién, y cualquier otra
clase de interaccién entre los seres humanos y su ambiente, ocurren en el nivel local
Desde otros niveles (regional, nacional e internacional}, pueden llegar importantes
insumos técnicos, metodoldgicos y financieros, pero en ultima instancia, las cosas
verdaderamente son hechas, de ser asi, en una comunidad. Esto significa que el
contexto mas importante para la reduccidon de desastres naturales es la municipalidad.

6. Todavia, en América Central, por lo menos, la municipalidad es, en gran medida, el
nivel peor equipado de la administracion publica para asumir esta responsabilidad. Sus
recursos técnicos son extremadamente limitados, en parte debido a su bajo nivel
educativo, en parte porque quienes adquirieren altos niveles de experiencia técnica,
tienden a concentrarse en algunos centros urbanos o emigran, de alguna manera
porque los gobiernos locales no tienen el recurso financiero para atraer y pagar buenos
especialista. El sistema de impuestos es notoriamente débil y constantemente no
ofrece a todos los niveles una suficiente base financiera para llevar a cabo sus
responsabilidades. Diferente a los gobiernos nacionales, los gobiernos locales tienen
poco acceso a los préstamos y al crédito. Incluso, donde la ley nacional prevé un
minimo nivel de transferencias financieras de las autoridades nacionales a las locales,
éstas son raramente respetadas, haciendo que la planificacion financiera local sea del
todo imposible. La corrupcion es desenfrenada.

7. Ante tal hecho, es evidente que la dinamica fundamental del gasto publico local sea
hacer lo que se pueda al costo mas bajo posible. Los materiales de construccién
seran, frecuentemente, de la clase mas barata. Los codigos y los requisitos de
construccion que implican costos adicionales seran silenciosamente ignorados. Los
inspectores de construcciones, donde existen, estan pobremente calificados, mal
pagados y constantemente tentados por sobornos de contratistas inescrupulosos. Hay
muy poca capacidad, si la hay, de parte de las autoridades locales, de evaluar
técnicamente propuestas arquitectonicas e ingenieriles. Es poco frecuente encontrar
planificadores urbanos y regionales entrenados. Los edificios publicos y la
infraestructura en general, raramente reciben un mantenimiento sistematico y los
trabajos de reparacién son generalmente muy superficiales. Los terrenos para los
proyectos de infraestructura publica se adquieren generalmente porque son baratos, no
necesariamente porque sean seguros ¢ ¢con una localizacion socialmente conveniente

8 Todo esto significa que cuando el desastre natural golpea, sus consecuencias son
aun mas devastadoras y hay una correlacion claramente observable entre el desarrollo
econdmico y la magnitud del dafio. Como es evidente en la estela del huracan "Mitch”
en América Central y del huracan "Georges" en el Caribe, sus efectos fueron mucho
peores en los paises pobres (Honduras, Nicaragua, Haiti y Republica Dominicana) que
en los relativamente ricos (Belice, Costa Rica, y Puerto Rico). Si bien es cierto que el
camino irregular de las tormentas fueron parcialmente responsables para esto (por
ejemplo, el huracan "Mitch" permanecié mucho mas tiempo detenido en Honduras que
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detenido en Costa Rica), no se puede negar que los paises econdémicamente mas
avanzados fueron mucho mas capaces de mitigar su impacto destructivo.

Algunas posibles soluciones

9. Las soluciones claramente sostenibles y extensas a estos problemas solamente se
pueden alcanzar con programas a largo plazo que mejoren la capacidad de las
autoridades locales, con aumentos significativos en la disposicion de sus recursos
humanos y financieros. Al respecto, los bancos de desarrollo, la asistencia
internacional al desarrollo y los programas nacionales tienen un importante papel que
jugar insistiendo en que todo programa de construccion y reconstruccion que ellos
apoyen, tengan criterios para la prevencion y reduccidén del riesgo de desastres

naturales y el desarrolloc de las capacidades locales para la inspeccion y el
mantenimiento.

10. Los incentivos econdmicos clasicos pueden (y deben) también ser aplicados a la
reduccién del riesgo, p. e., los incentivos fiscales y acceso al crédito en términos mas
favorables. En términos generales, cualquier medida que promueva el desarrollo
econdémico local ampliard la base de los recursos del municipio, dandole asi mayor
capacidad para desarrollar medidas preventivas contra desastres naturales.

11. Una propuesta de programa, que busque atender muchos de los problemas
anteriormente descritos, de una forma comprensiva y coherente, esta basada en un
concepto de seguros contra desastres, y aunque su propoésito fundamental es el
desarrollo social, la iniciativa involucra muchos aspectos econdmicos y financieros que,

tal y como esta propuesto, podria ser explorada y refinada en el contexto del presente
panel.

12 El esquema basico se explica en el parrafo 36 del documento de la reunién de
Estocolmo que ha sido anexado. Se relaciona directamente con la situacion en
Ameérica Central, pero podria ser igualmente relevante, con modificaciones
convenientes, al Caribe e incluso a algunos paises suramericanos y organizaciones
regionales de integracidn.

13. El objetivo fundamental del PROSEDECA (Programa de Seguros para Desastres
Naturales en Centro América) es atenuar las consecuencias econdmicas de desastres
naturales en la regidn y proporcionar Jos incentivos econdémicos para las medidas
preventivas y de reduccidén del riesgo; especialmente a nivel de las comunidades
locales El esquema permitiria a las Municipalidades Centroamericanas asegurar sus
activos publicos e infraestructura contra la pérdida, el dafioc o la destruccion como
resultado de desastres naturales. Un primer paso de progresién tendria que ser un
estudio para determinar el grado de los riesgos contingentes en los términos
actuariales y por lo tanto el nivel necesario de capitalizacion,



14. Se estimularia a los donantes a contribuir en la capitalizacion del programa. Por
diversas razones, esto deberia constituir una opcién atractiva tanto para los bancos de
desarrolio, como para la asistencia extranjera, e incluso para la directa inversion
privada Primero, la "identidad" de los recursos de la inversién y un significativo grado
de supervision en su aplicacién puede ser asegurada por uno sistema "accionario”, que
le daria derecho al donante o al inversionista a participar en la gerencia del programa.
Una parte significativa de la capitalizacién podria estar en forma de garantias mas que
por concesiones o préstamos. Ademas, la existencia del programa podria,
significativamente, reducir la necesidad de transferir mayor capital en caso de futuros
desastres naturales, haciendo que las demandas de fondos internacionales, en tal
caso, sean menores. Como la capitalizaciéon gradualmente se incrementaria por [as
primas aportadas por las municipalidades, la participacién de los donantes
internacionales podrian reducir sus aportes, y si desean, recuperar por lo menos parte
de su inversion.

15 Como cualquier esquema de seguros, el programa tendria un interés adquirido en
reducir su exposicion (riesgos). Por lo tanto, se ofrecerian incentivos para generar
practicas positivas a nivel municipal, tendientes a prevenir los desastres y la mitigacion
de los dafos. Las primas serian asi mas bajas en el caso de los activos municipales
que fuesen construidos segun criterios de reduccion del riesgo. Atento a la cormrelacion
entre desarrollo econémico e impacto de los desastres mencionado anteriormente, el
programa también proporcionaria incentivos econdmicos que maximicen las ventajas
economicas de la construccion con apoyo de la comunidad (p.e., técnicas de mano de
obra intensiva y utilizacién de servicios y materiales iocales). El mantenimiento regular,
usando mano de obra local, también seria un requisita.

16. Para poder evaluar el riesgo y resolver las demandas, el programa tendria que
adquirir la suficiente competencia, creando asi en la region un érgano de expertos que
podrian aconsejar a las municipalidades en los métodos mas seguros de construccion.
Esta podria ser una manera rentable, por lo menos parcialmente, de resolver la
carencia de recursos humanos y la capacidad técnica de la cual las municipalidades
estan sufriendo actualmente.

17. Lo mas importantemente, quizas, es que el programa proporcionaria un incentivo
financiero importante para que las municipalidades incluyan y observen criterios de
reduccion del riesgo en la planificacion y ejecucién de sus proyectos de construccion.
Los ahorros a corto plazo alcanzados a través de métodos inadecuados de
construccién y de materiales inadecuados, seria iInmediatamente castigado con primas

de seguro mas altas, por lo que habria menos tentacién de continuar con estas
practicas.

18. Ya que las inspecciones y las evaluaciones serian realizadas por los empleados o
los contratistas del programa y no por los funcionarios mal pagados, los riesgos de
corrupcion, también serian reducidos perceptiblemente.



19. Si el programa se administra correctamente, en un periodo razonable deberia llegar
a ser econémicamente independiente. De hecho, necesariamente tendra que examinar
las cuestiones relacionadas con la inversion de su capital. Parte de esto Ultimo, al
menos, {y aplicando apropiadamente criterios de seguridad para inversion y retorno del
capital) se podria dejar disponible en forma de préstamos municipales tanto para
futuras construcciones, como para iniciativas de desarrollo econdmico. Un criterio
similar a los aplicados en el célculo de las primas podrian ser aplicado en el calculo de
las tasas de interés, duplicando asi los incentivos para una la construccién y el
mantenimiento de una forma segura. '

20. Una vez que el programa fuera consclidado con amplia participacion de las
autoridades locales, éste podria ser extendido al sector privado e incluso a particulares
Puede ser que incluso sea considerada una mejor estrategia financiera abrir la
participacién del sector privado en la etapa inicial, aumentando asi grandemente fa
potencial base financiera. Sin embargo, esta posible ventaja podria ser opacada por la
necesidad de emplear una cantidad mucho mayor de personal de tipo administrativo,
gerencial y técnico que el esquema podria razonablemente proporcionar en su fase

inicial. Otra opcién podria ser disefiar esquemas de seguros auténomas, pero con una
interrelacion publica y privada.

21. De momento aln no es claro que los érganos Centroamericanos de Integracion
tengan la capacidad para administrar el PROSEDECA. Desde luego, tanto las
asoclaciones de municipalidades nacionales como regionales deberan tener un

importante papel en su administracion. El Banco Centroamericano podria ser la mejor
opcion, al menos inicialmente

22. Tales consideraciones institucionales y regionales no son, sin embargo, de central
importancia para los actuales propdsitos. El objetivo, segun lo mencionado
anteriormente, es estimular la discusién y la reflexion sobre coémo las medidas
econémicas y financieras pueden contribuir a la prevencién y a la reduccién del
desastre  Se espera que el presente documento haya respondido, al menos
modestamente, a este proposito.



