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RESUMEN EJECUTIVO

El Directorio Ejecutivo del Banco aprobd, el 11 de noviembre de 1998 la creacion del
Mecanismo de Reconstruccién de Emergencia (MRE), junto con Directrices de Politica
Operativa, para hacer frente a situaciones de emergencia provocadas por desastres naturales e
imprevistos. Asimismo dispuso que el Mecanismo fuera evaluado por la Oficina de Evaluacion
de Operaciones, ahora Oficina de Evaluacién y Supervision, 36 meses después de la aprobacién
de la primera operacién, y lo confirmé a mediados de 2001, en el contexto de la consideracion,
por parte del Comité de Politicas y Evaluacion, del Analisis de la Administracion referente al
Mecanismo. En el presente informe se da cumplimiento a lo dispuesto.

Inicialmente, el Mecanismo fue creado con facultades de aprobacion de operaciones por un
monto de hasta US$100 millones, con el cual debian financiarse préstamos individuales con un
tope maximo de US$20 millones para cada préstamo en el marco de la cuenta del Capital
Ordinario. Las facultades iniciales dieron lugar a compromisos que cubrieron la totalidad de esos
fondos, y se destinaron a cinco préstamos otorgados a cuatro paises en el siguiente orden
cronologico: Colombia, Venezuela, Belice y El Salvador. En el presente informe se evalua el
instrumento del MRE con referencia a estos préstamos.

El informe esta basado en un analisis documental de las politicas del Banco sobre desastres
naturales e imprevistos, el instrumento del Mecanismo, y préstamos individuales otorgados a
través de esta Facilidad; entrevistas con profesionales del Banco involucrados en la preparacion
y ejecucidn de los préstamos, y en estudios casuisticos de los paises respecto de los cuales hubo
consultores independientes que cumplieron misiones en Colombia, Venezuela, Belice y El
Salvador.

El Mecanismo forma parte de una agenda mas amplia elaborada por el Banco en el contexto de
la creciente frecuencia de desastres naturales en América Latina y el Caribe. La politica del
Banco sobre desastres naturales e imprevistos dispone que el Banco debe abocarse a las tres
etapas que existen en torno a un desastre natural: antes de la emergencia (politicas e inversiones
para reducir el riesgo y la vulnerabilidad), durante la emergencia (apoyo al proceso de
recuperacion), y después de la emergencia (rehabilitacion y reconstruccion). Junto con la
asistencia técnica que sea pertinente, el MRE es el instrumento escogido para la etapa de la
emergencia efectiva. Los recursos a que se tiene acceso se destinan a cubrir los costos en los que
se incurra durante la emergencia.

El principal objetivo de la Facilidad consiste, por lo tanto, en el suministro inmediato de liquidez
para iniciar el proceso de recuperacion frente a un desastre, a fin de despejar escombros,
restablecer servicios basicos y tomar otras medidas apropiadas para acelerar el restablecimiento
de la normalidad. Por lo tanto, el MRE no guarda relacién con actividades de prevencién ni de
reconstruccion. Esta destinada a cumplir un papel de apoyo poniendo a disposicion de los
interesados oportuno financiamiento para ayudar al pais afectado a hacer frente a los desafios de
la emergencia en los primeros dias y semanas posteriores al comienzo del desastre, antes de la
iniciacion del proceso de reconstruccion.



La clave es la accion inmediata, es decir, autorizar el uso de los recursos “en las horas
inmediatamente posteriores al desastre” y “abreviar el tiempo de respuesta del Banco en caso de
desastres catastréficos”. La accion inmediata supone rapidez en el despacho de recursos. No
obstante, para que un instrumento dotado de una caracteristica retroactiva como el MRE, la
consideracién critica no es la rapidez con que se procese y se ejecute el préstamo, sino las
seguridades que se les puede dar a las autoridades locales de que se pondran a su disposicion
recursos liquidos que puedan usar segun lo demande la situacion en el periodo inmediatamente
posterior (de unos tres a seis meses) al desastre.

El Mecanismo incluye dispositivos tendientes a acelerar la preparacion, aprobacién y el proceso
de ejecucion, a los efectos de que el desembolso se realice enteramente dentro de un plazo de
doce meses. También prevé condiciones de elegibilidad y reglas referentes a la utilizacion de
fondos, procedimientos de adquisiciones y desembolsos, a saber:

»~ Los prestatarios pueden obtener financiamiento del MRE cuando cumplen tres condiciones:
i) que haya sido declarado oficialmente el estado de emergencia; ii) que la emergencia esté
comprendida dentro del horizonte de las Directrices de Politicas, y iii) que el prestatario
brinde firmes seguridades de su determinacion de reforzar la capacidad interna del pais en las
esferas de preparacion, prevencion y estructura institucional necesaria para manejar la labor
de mitigacidn y respuesta ante el desastre.

» La preparacion y aprobacion de préstamos del MRE estan respaldadas por un proceso
estandarizado que se pone en marcha inmediatamente después que se ha producido un
desastre de grandes proporciones. La preparacion no requiere estudios, ya que el préstamo es
un instrumento estandarizado cuyos recursos deben gastarse en una serie predeterminada de
rubros elegibles para financiamiento. Esta serie de rubros esta limitada a actividades de
respuesta en caso de desastres y no cubre obras de reconstruccion.

» Los recursos del MRE pueden utilizarse para adquirir bienes y contratar obras y servicios de
consultoria necesarios para restablecer prontamente los servicios destinados a la poblacion
afectada. Los préstamos previstos en el MRE son proyectos (y no un tipo de apoyo
presupuestario) que se desembolsan contra la prueba de la adquisicion de servicios o
realizacion de obras fisicas (por ejemplo remocién de escombros). Las normas de
adquisiciones que deben observarse corresponden a proyectos en situaciones de emergencia.

» Se prevén tres mecanismos para facilitar el puntual desembolso de fondos del MRE. Primero,
puede establecerse un fondo rotatorio de hasta el 20% del préstamo, lo que facilita el flujo de
recursos sujetos a las normas que rigen las adquisiciones y la utilizaciéon de fondos. (Los
fondos rotatorios en operaciones “normales” se limitan al 5% del producto, a menos que se
concedan dispensas especiales). Segundo, se prevé un elemento retroactivo que permite a los
prestatarios presentar solicitudes para el reconocimiento de gastos elegibles en que se haya
incurrido entre la fecha del desastre y la fecha en que se cumplen los requisitos del
desembolso de los recursos del préstamo (o, segun el caso, la firma del contrato de
préstamo). El tope maximo para el fondo rotatorio y la retroactividad es superior a los niveles
autorizados para los préstamos regulares. Tercero, los requisitos de contrapartida
correspondientes a préstamos del Banco otorgados en el marco del MRE se cumplen a través
del reconocimiento de los recursos aportados al programa de emergencia por entidades
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privadas y publicas nacionales, asi como los aportes de otros donantes internacionales. Las
Directrices del MRE estipulan que el Banco debe dar prioridad a la coordinacion con otros
organismos a fin de que los recursos se complementen mutuamente del mejor modo posible.

En la evaluacion se examiné el cumplimiento de estas disposiciones, entre otros aspectos, y se
concluye lo siguiente:

1. Que el Banco ha cumplido en su mayor parte el mandato de tramitar rapidamente los
préstamos a través del MRE hasta el punto de su aprobacion y pasos posteriores.

2. Sin embargo, la accién inmediata, como se definid mas arriba, se logré en pocos préstamos.
En uno de los cinco casos, el MRE no tuvo impacto en la etapa de emergencia. En éste y en
otros casos, la falta de capacidad institucional para organizar el gasto en el terreno en las
cinco primeras semanas y meses, y los atrasos en la ratificacion y tramitacidn por parte de los
prestatarios, frustraron la eficiencia en la aplicacion del instrumento.

3. De manera que para lograr la accion inmediata, lo que se necesita no es una accién mas
rapida por parte del Banco, sino una ratificacién y tramitacién mas agiles por parte de los
prestatarios, asi como una mayor capacidad institucional en el pais y una mayor familiaridad
de los funcionarios locales con el instrumento y los procedimientos del Banco.

4. Nunca se ha interpuesto la tercera condicion de elegibilidad ya definida entre la solicitud para
un préstamo del MRE y su aprobacioén. La prevencion y preparacion para casos de desastre
quedaron incorporadas en el MRE en forma de la condicion iii, pero de una manera que le
impide tener el efecto que se le quiso dar. Si bien la evaluacién concluye que la condicién fue
cumplida voluntariamente, en el caso de uno de los paises del MRE, no hay razén alguna
para cuestionar la posibilidad de fiscalizar su aplicacién, ya que no constituye una base para
denegar el acceso al MRE a los prestatarios que no hayan cumplido tales requisitos.

5. En todos los casos estudiados se detectd una tendencia, después de unos meses, a desviar el
financiamiento hacia actividades prolongadas de rehabilitacion y reconstruccion no previstas
en la lista de actividades elegibles del MRE. En su analisis, OVE sugiere que la “etapa de
emergencia” de un desastre tenga una duracion maxima de tres a seis meses, después de la
cual comienza la etapa de reconstruccion para la cual se necesitan otros instrumentos
distintos del MRE. La fuerte demanda de fondos de reconstruccion plantea la necesidad de
buscar medios para acelerar la reformulacién de préstamos existentes o para la aprobacion de
préstamos de reconstruccion que se ajusten a los requisitos de tramitacion normal del Banco.
No sugiere ampliar la lista de actividades elegibles del MRE para incluir actividades de
rehabilitacion y reconstruccion a largo plazo en general.

6. En ningun caso fue el MRE la unica o ni siquiera (con excepcién de Belice) la principal
fuente de asistencia externa disponible para los paises afectados. Esto plantea la cuestion de
la adecuacion del mecanismo frente a otras fuentes de financiacion, incluida la reformulacion
de préstamos, para los diversos fines a los que pueda dirigirse. Otras fuentes consideran la
reconstruccion durante varios afios con sumas que empequefiecen la asistencia extendida
inmediatamente para actividades de socorro en casos de desastre. En términos relativos a los
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10.

11.

fondos disponibles para tales actividades, los US$20 millones del MRE han sido suficientes
en mayor o menor grado en todos los casos; pero en cuanto a los fondos que se requieren
para reconstruccion, no lo son. La adecuacién del MRE radica en su contribucion a las
actividades de socorro y por ende a la accion inmediata, con la cual genera la expectativa de
que se les reembolsaran los gastos a los gobiernos.

El intento expresado en el texto del MRE y en las Directrices de mantener una separacion
entre recuperacion, por un lado, y rehabilitacion y reconstruccién a largo plazo, por la otra,
ha resultado infructuoso. La separacion ha dado origen a desacuerdos acerca de la
elegibilidad de los gastos y a la demora de los desembolsos. La evaluacién ha corroborado la
existencia de ambigiiedades con respecto a la duracién de la etapa de emergencia y la
delimitacién de actividades. Sin embargo, la opcidén de eliminar la ambigiiedad decidiendo
que todo sea elegible no es la via correcta que deba adoptarse.

Es pues conveniente, teniendo en cuenta que la adecuacion del MRE depende de su rapidez
de accion, excluir de la lista de actividades elegibles la reconstruccién a largo plazo,
actividad para la cual debe disefiarse o modificarse otros instrumentos.

La evaluacion ratifica el mérito de explorar opciones al concepto de proyecto para proveer
acceso a liquidez una vez producido un desastre. El concepto de proyecto ofrece cierta
seguridad al Banco de que los recursos no se asignaran en forma incorrecta y que se deberan
usar, en parte, para intensificar los preparativos y la prevencioén para la eventualidad de
futuros desastres (v.g., mediante la opcion de estudios, que aun no se ha usado ampliamente).
Pero el concepto de proyecto también coarta la inmediatez de la Facilidad y menoscaba su
utilidad.

Lo ideal es que el instrumento del Banco dirigido a la etapa de emergencia logre: (i) mitigar
la inmediata carencia de liquidez del pais para respuesta ante un desastre; (ii) pedir que los
paises demuestren tener, antes de producirse una crisis, una capacidad institucional de
prevencion, preparativo y respuesta en caso de desastre; (iii) pedir la aprobacién previa de los
montos de préstamos, tanto por el Banco como por los prestatarios, a fin de facilitar el uso de
los fondos en actividades de socorro a los pocos dias de ocurrido el desastre; (iv) limitar su
asistencia a la financiacion retroactiva de gastos definidos que se hayan efectuado de tres a
seis meses de ocurrido el desastre; y (v) actuar a través de entidades ejecutoras a quienes se
hayan dado a conocer las Directrices del MRE y los procedimientos del Banco y que hayan
sido certificadas por auditores como elegibles para validacion ex post de gastos efectuados.

Se ha demostrado, sin embargo, que es dificil alcanzar todos estos objetivos usando un solo
instrumento sin comprometer ninguno de ellos. Lo ideal es eliminar del MRE el objetivo de
prevencion y preparacion para casos de desastre y buscarle solucion mediante programacion
en otros instrumentos del Banco. Se volveria a enfocar el Mecanismo solamente y en forma
expresa en cuanto a la transferencia de recursos para atender una situacion de emergencia.
No obstante, es preciso equilibrar la necesidad de liquidez a corto plazo con la necesidad de
gestion de riesgos y el resguardo de anteriores logros alcanzados en términos de desarrollo.
Para ello, hay que crear incentivos para fomentar la inversién en prevencion y preparativos.
El MRE tiene que estar atado a la prevencién y los preparativos, no en la forma “suelta” de la
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tercera Condicion, sino como parte de un programa de inversion al cual puedan suscribirse
los paises que soliciten la asistencia del instrumento.

Asi, pues, se presentan las siguientes recomendaciones con el animo de disefiar un Mecanismo
de Reconstruccion de Emergencia que sea pertinente a la labor de respuesta ante un desastre y
eficaz en la provision de liquidez inmediata, sin relajar el énfasis que pone el Banco en materia
de prevencidn y preparacion para casos de desastre:

1. Explorar alternativas al concepto de proyecto para proveer liquidez a corto plazo y apoyo
presupuestario en la eventualidad de un desastre, acompafiados de inversion en prevencion y
preparacion en virtud de la Facilidad Sectorial del Banco para la Prevencién de Desastres y de
la programacion por pais.

2. Limitar la financiacién por concepto de respuesta ante desastres a los gastos que se efectuen
en los tres a seis meses siguientes al desastre ocurrido.

3. Esclarecer las diferencias entre las directrices de la politica y las directrices del MRE con
respecto a la definicién de gastos elegibles.

4. Cancelar el préstamo en caso de que no sea ratificado ni firmado dentro de tres a seis meses
de aprobado por el Directorio.

5. Cancelar los saldos no comprometidos a los 12 meses después de su declaracion de
elegibilidad.

6. Considerar la conveniencia de diferenciar los montos de los préstamos en funcién de las
necesidades y la capacidad para utilizar adecuadamente los recursos. Si se sigue la guia de la
experiencia anterior, la direccion correcta en la que debe darse la escala es hacia abajo, como
mecanismo para dirigir el gasto hacia los elementos que figuren como elegibles en la lista.

7. Usar el proceso de programacién del Banco para fomentar la inversion en prevencién y
preparacidon como requisito ex post para utilizar el MRE.

8. Cambiar el titulo del Mecanismo a fin de reflejar mejor su objetivo de proveer recursos para
actividades de respuesta de emergencia cuando se ha producido algun desastre.
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I. INTRODUCCION

El 11 de noviembre de 1998 el Directorio Ejecutivo del Banco aprobé la creacién del
Mecanismo de Reconstruccion de Emergencia (MRE), junto con Directrices de Politica
Operativa, para hacer frente a situaciones de emergencia provocadas por desastres
naturales e imprevistos'. Asimismo dispuso que la Facilidad fuera evaluada por la Oficina
de Evaluacion de Operaciones, ahora Oficina de Evaluacion y Supervision, 36 meses
después de la aprobacion de la primera operacion®, y lo confirmé a mediados de 2001, en
el contexto de la consideracién, por parte del Comité de Politicas y Evaluacién, del
Analisis de la Administracion referente al MRE’. En el presente informe se da
cumplimiento a lo dispuesto.

Inicialmente el MRE fue creado con la facultad de aprobar operaciones por un monto de
US$100 millones, con el cual debian financiarse préstamos individuales con un tope
maximo de US$20 millones para cada préstamo en el marco de la cuenta del Capital
Ordinario y de US$10 millones en el del Fondo para Operaciones Especiales. Las
facultades iniciales dieron lugar a compromisos que cubrieron la totalidad de esos fondos,
y se destinaron a cinco préstamos del Capital Ordinario otorgados a cuatro paises en el
siguiente orden cronolégico: Colombia, Venezuela, Belice y El Salvador. El 27 de junio
de 2001 el Directorio Ejecutivo del Banco aprobé la prorroga de la Facilidad, por un
monto de US$100 millones, con sujecion a los procedimientos existentes, y con fecha de
expiracion 30 de junio de 2002. El 20 de julio de 2001 se aprobd una sexta operacion,
consistente en un préstamo para Peru, solicitado tras un terremoto que tuvo lugar en la
parte meridional del pais.

La presente evaluacion se refiere a cinco préstamos comprendidos en la dotacion inicial
de fondos y da respuesta a cuatro preguntas:

» (Los préstamos cumplieron las condiciones y directrices establecidos en el marco del
MRE?

»~ (Fueron ejecutados eficientemente?

» (Los préstamos permitieron alcanzar su finalidad, que en cada caso habia sido
definida esencialmente como el restablecimiento de servicios basicos en la zona de
desastre?

» (Los préstamos (y como consecuencia el instrumento del MRE) result6 eficaz como
respuesta frente a las perturbaciones inducidas por desastres ocurridas en los paises
prestatarios?

El informe se divide en tres capitulos, ademas de la presente introducciéon. En él se
presentan antecedentes sobre el MRE en el contexto de la creciente frecuencia de los
desastres naturales en América Latina y el Caribe y el reciente historial de trabajo del
Banco con los prestatarios tendiente a enfrentar las dificultades consiguientes. Luego se

Documentos GN-2038-2 y GP-92-13. respectivamente.
Actas de la reunién del Directorio No. 98/45 del 11 de noviembre de 1998. La primera operacion (Colombia)

fue aprobada el 18 de febrero de 1999.
’  Documento GN-2038-4.
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evaluan los préstamos en relaciéon con las preguntas arriba mencionadas. Por ultimo, se
ofrecen conclusiones y recomendaciones con respecto a los préstamos y, en forma mas
amplia, al instrumento del MRE.

El analisis esta basado en un examen los principales documentos de la politica sobre
desastres naturales y de informes de proyectos; en entrevistas con profesionales del
Banco involucrados en la preparacién y ejecucion de los proyectos del Mecanismo, y en
las misiones realizadas en Belice, Colombia, El Salvador y Venezuela por tres
consultores independientes. Los estudios de caso de los paises elaborados por los
consultores se resumen en el Anexo 3.
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ANTECEDENTES: DESASTRES NATURALES, RESPUESTA DEL BANCO Y EL. MECANISMO DE
RECONSTRUCCION DE EMERGENCIA

Creciente incidencia de los desastres

La region de América Latina y el Caribe es propensa a desastres naturales. Las
inundaciones, huracanes, terremotos, sequias y erupciones volcanicas (en ese orden de
ocurrencia) son hechos frecuentes, con consecuencias tragicas. Se estima que tan solo en
los diez ultimos afios los desastres naturales ocurridos en la Region provocaron la muerte
de mas de 45.000 personas, afectaron a alrededor de 40 millones de personas y causaron
dafios directos por un monto de mas de US$20.000 millones®.

Los desastres naturales son “hechos temporales suscitados por peligros naturales que
superan la capacidad de respuesta local y afectan gravemente al desarrollo social y
econdmico de una region™. Por lo tanto, los peligros naturales solo se convierten en
desastres si perturban gravemente la vida de la poblaciéon. Es lo que esta ocurriendo con
creciente frecuencia en América Latina y el Caribe (Figura 2.1). Las estructuras de
desarrollo, incluidos el crecimiento demografico y la acelerada urbanizacién, la pobreza
generalizada y la degradacion ambiental han conducido a un incremento de la
vulnerabilidad y de la propension de la poblacion a verse afectada por desastres®.

La probabilidad (o el riesgo) de que se produzcan desastres naturales estd determinada
por circunstancias fisicas que no pueden controlarse, y por la vulnerabilidad, a la que dan
forma las politicas y el comportamiento humano; por ejemplo, las modalidades de
asentamientos y utilizacion de recursos naturales, los incentivos economicos y la
presencia o ausencia de normas y reglamentos. En principio, esto hace que la
vulnerabilidad pueda ser controlada y reducida’. No obstante, existe consenso en que no
esta siendo controlada ni reducida muy eficazmente en la Region.

BID. Facing the Challenge of Natural Disasters in Latin America and the Caribbean: An IDB Action Plan,

Informe especial del BID/SDS. marzo de 2000: pag. 1.

BID. Dialogo de Politica Regional. Natural Disasters in Latin America and the Caribbean: An Overview of Risk.

mavo de 2001 pag. 2.

BID. Facing the Challenge ... . op. cit.. pag. 6. A la region de América Latina y el Caribe le corresponde un gran

porcentaje de los desastres naturales que ocurren en el mundo afio a afio. Segin el sitio de las Naciones Unidas en
la Internet www.reliefweb.org. en que se realiza el seguimiento de los desastres naturales. correspondié a la
Region el 22%. 21% y 26% de los desastres naturales ocurridos en 1999. 2000 y 2001. respectivamente. Se
sospecha que el cambio climatico puede influir sobre la creciente incidencia de los desastres naturales. Si bien no
existen pruebas. por ejemplo. de un aumento del frecuencia de los terremotos. si las hay con respecto a las
principales tormentas e inundaciones. que segiin muchos observadores estan vinculadas con el cambio climatico.

BID. Dialogo de Politica Regional. op. cit.. pag. 9.
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2.6

FIGURA 2.1
Ocurrencia anual de hechos que constituyen desastres naturales en América L atina y el Caribe
(1970-1999)

70

1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1984 1995 1996 1997 1998 1999

Fuente: BID, Didlogo de Politica Regional, Natural Disasters in Latin America & the Caribbean: An Overview of
Risk, mayo de 2001

En consecuencia, los perjuicios y las pérdidas econdmicas inducidos por desastres van en
aumento, aunque es dificil evaluar con precision las pérdidas. Por ejemplo, para realizar
una estimacién completa de las consecuencias inducidas por desastres a nivel
microecondmico se requeririan datos detallados sobre los fondos y flujos pertinentes.
Seria necesario analizar los efectos de las calamidades sobre los activos productivos de
diferentes agentes y sobre sus ingresos, su actividad en materia de inversiones y el
consumo a lo largo del tiempo. Son pocos los estudios de ese género que han sido
realizados®.

A nivel agregado es precios evaluar, aplicando la metodologia propuesta por la CEPAL,’
los perjuicios directos (pérdidas de infraestructura y activos fijos) y la pérdidas indirectas
(valor de los bienes y servicios no producidos debido a la perturbacién de la actividad
econémica (Recuadro 2.1). La perturbacion de la actividad economica puede suscitar
consecuencias macroeconomicas tales como desaceleracion del crecimiento del PIB,
desequilibrios fiscales y creciente endeudamiento vinculados con el aumento del gasto y
de las necesidades de inversiones publicas que pueden provocar la necesidad de nuevo
endeudamiento interno y/o externo. La balanza comercial y la balanza de pagos pueden
verse afectadas por la reduccién de la exportacién y/o por el incremento de la
importacion tendientes a atender una demanda interna insatisfecha y las necesidades de
rehabilitacion y reconstruccion. Pueden aumentar las presiones inflacionarias en virtud de
situaciones de escasez, especulacion y otras manifestaciones de fallas del mercado. Por
otra parte, el crecimiento econdémico puede recuperarse rapidamente en los afios
subsiguientes a medida que la labor de reconstruccion vaya estimulando la economia.

No obstante, la recuperacion puede ocultar retrocesos de larga duracién y pérdidas de
bienestar experimentadas por determinadas personas y comunidades. En términos

Un ejemplo de este tipo de analisis aparece en S. Vosti. Understanding and Coping with Natural Disasters: El
Nifio in Latin America and the Caribbean. Borrador. Instituto Internacional de Investigaciones sobre Politicas
Alimentarias. Washington. DC. febrero de 1999.

CEPAL. Manual para la estimacion de los efectos socio-economicos de los desastres naturales. 1991.
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generales, los pobres son especialmente vulnerables frente a los peligros naturales y a los
reveses que ellos causan, pues carecen de los recursos (ahorro, pdlizas de seguros, etc.)
necesarios para hacer frente a la situacion; sus viviendas son mas fragiles, y es probable
que los trabajadores no calificados sean los primeros en ser despedidos en situaciones de
perturbacion economica'’. El capital social puede desintegrarse como secuela de un
desastre imprevisto, dejando a las personas desprovistas del apoyo de sus comunidades.
Las catastrofes naturales pueden conducir al empeoramiento de la distribucion de la renta
si los pobres se ven excluidos de la eventual recuperacién o participan en ella
tardiamente.

La respuesta del Banco

El Banco ha reaccionado positivamente frente a la creciente ocurrencia de desastres
naturales. La respuesta es de caracter operativo (préstamos y cooperacion técnica) —
tendiente a responder a los desastres y/o invertir en medidas de preparaciéon y
prevencion— y de caracter no operativo, consistente en estudios y consultas sobre las
opciones de control y reducciéon de la vulnerabilidad (en el Recuadro 2.2 aparece la
terminologia respectiva). Un analisis de la respuesta del Banco frente a las emergencias
provocadas por desastres naturales e imprevistos, realizado en 1998, dio lugar al
inventario de 22 préstamos aprobados entre 1980 y 1995 para ayudar a los prestatarios a
hacer frente a emergencias'’. Entre 1995 y 2001 se aprobaron alrededor de 34 proyectos
con objetivos relacionados con desastres naturales. (Algunos de esos proyectos tenian
también otros objetivos—Figura 2.2 y Anexo 1). Un analisis preliminar de la cartera del
periodo 1995-2001 muestra que el 47% del financiamiento relacionado con desastres
naturales, por un monto de US$1.870 millones, destinado a esos 34 proyectos, se orientod
a respaldar actividades encaminadas a prevencién y mitigacion de desastres. (Veintiuno
de los 34 proyectos tenian un componente de prevencion). El 46% del financiamiento de
esa cartera sirvio de respaldo para la reconstruccidn, y el resto representd financiamiento
en el marco del MRE.

El Banco mantiene también una cartera de asistencia técnica destinada a objetivos
relacionados con desastres. Entre 1995 y 2001 se iniciaron 76 operaciones de asistencia
técnica por un total de US$10,8 millones (el 38% de esa suma correspondio a prevencion
y mitigacion; el 43% a reconstruccion, y el 19% a asistencia inmediata posterior a
desastres, Anexo 2).

10

11

T. J. Andersen. Alanaging Economic FExposures to Natural Disasters: Exploring Alternative Financial Risk
Alanagement Opportunities and Instruments. Informe preparado para el BID. abril de 2001. pag. 5.
Documento GP-92-12. 22 de mayo de 1998.



Recuadro 2.1 Evaluaciones de la CEPAL sobre desastres, correspondientes a los casos de la utilizacién del
MRE para Colombia, Venezuela, Belice y El Salvador

Las evaluaciones de dafios realizadas por la CEPAL posteriores a catastrofes naturales (a las que se tiene acceso a través de
http://www.cepal.org.mx) resultan valiosas porque son de caracter general y se publican rapidamente (por ejemplo. la evaluacion.
de 115 paginas de extension. del terremoto ocurrido ¢l 13 de enero de 2001 en El Salvador. se publico el 21 de febrero de 2001).
Todas las evaluaciones tienen idéntica metodologia. centrandose en la poblacion afectada. la estimacion de los dafios a la
infraestructura v a los sectores sociales y productivos. la evaluacion de las consecuencias macroeconomicas y recomendaciones
sobre ¢l contenido de una estrategia de reconstruccion y reduccion de la vulnerabilidad. En resumen:

Colombia: El 25 de enero de 1999 se produjeron en Colombia dos violentos terremotos que atectaron. segin se estima. a 1.300
kilometros cuadrados de la region de cultivo de café de la parte occidental del pais (Caldas. Quindio. Risaralda. Tolima y Valle del
Cauca). El monto de los dafios se estimé en US$1.800 millones. lo que representa el 35% del PIB de la region atectada y el 2.2%
del PIB nacional en el afio anterior. La mayor parte de los dafios (¢l 88°0) se clasiticaron como “directos™. siendo indudable que la
personas fueron atectadas directamente. representando ambas categorias el 1.4%0 de la poblacion nacional. El nimero de muertes y
desapariciones fue de cerca de 2.000. El terremoto agravé una situacion economica ya dificil. provocada por condiciones
fuertemente recesivas. la continua disminucion de los precios del café. un entorno internacional desfavorable. tras las crisis
asiatica (1997) vy rusa (1998). la inseguridad politica interna en el periodo previo a las elecciones y la aplicacion de una politica
monetaria restrictiva tendiente a defender la banda cambiaria frente a ataques especulativos.

Venezuela: Lluvias violentas y prolongadas provocaron desprendimientos de tierra y avalanchas en diciembre de 1999. causando
amplios dafios en zonas densamente pobladas de varios estados. y muy especialmente en ¢l Estado de Vargas. El total de los daiios
tue estimado en US$3.200 millones. o sea alrededor del 3.3%0 del PIB nacional correspondiente a ese afio. Alrededor del 60°0 de
los dafios fueron “directos™ los restantes representaron pérdidas estimadas de ingresos. Fueron atectadas o destruidas
infraestructuras publicas y privadas de todo tipo. incluidas las de transporte. agua y saneamiento. electricidad. infraestructura del
sector social y vivienda. Alrededor de 70.000 personas se vieron gravemente afectadas. en el sentido de que sus hogares resultaron
destruidos o quedaron inhabitables. otras 420.000 fueron atectadas directamente segun la definicion dada por una gama de
criterios. como la pérdida del empleo. (Esas dos categorias representan el 2% de la poblacion nacional). Las cifras de muertos y
personas desaparecidas tueron muy altas. pero ha sido dificil cuantiticarlas inequivocamente. Las excepcionales precipitaciones
pluviales condujeron a lo que se consideré la peor catastrofe experimentada por la poblacion venezolana en la historia
contemporanea.

Belice: El huracan Keith atraveso la mitad septentrional del pais y los cayos adyacentes los dias 30 de septiembre y 1 de octubre
de 2000. causando graves dafios provocados por vientos ¢ inundaciones. Se estimé en US$280 millones el total de los dafios: esa
citra represento alrededor del 46°0 del PIB nominal de ese afio (el 790 de las exportaciones de 1999). Las tres cuartas partes de
esos dafios fueron clasificados como “directos™. expresados en valor actualizado o costo de sustitucion en precios corrientes. segin
el rubro de que se tratara. Los dafios econdmicos se concentraron en ¢l sector turistico (destruccion de edificios ¢ intraestructura:
reduccion de llegadas turisticas) y en el agro y la pesca (se vieron afectados los cultivos de plantas azucareras. citricos y arroz: se
perdio la infraestructura y los equipos que necesitan los pescadores). Alrededor de 3.000 viviendas (un 10% de las existentes en
1994 en las zonas afectadas: todas ellas construcciones precarias) sufrieron dafios tan graves que debicron ser sustituidas. Los
sistemas de suministro de agua resultaron gravemente atectados. Hubo dafios en caminos. puentes. edificios escolares. el Hospital
Nacional y el sector de la electricidad vy las telecomunicaciones. Se vieron atectadas alrededor de 57.000 personas (el 23% de la
poblacion del pais). aunque la cifra de muertos fue reducida.

El Salvador: Dos terremotos devastadores azotaron el pais en 2001. el 13 de enero y el 13 de febrero. Se estimo en US$1.550
millones el total de los dafios (correspondiendo US$1.200 millones tan solo al primer terremoto). representando esa cifra el 12%
del PIB nacional del afio anterior. La proporcion de los dafios directos (60°0 en el primer terremoto. 53% en el segundo) fue mas
reducida que en el caso de los desastres arriba descriptos. y se concentrd principalmente en vivienda e infraestructura de transporte
y comunicaciones. Las perturbaciones econémicas (dafios indirectos) representaron una proporcion relativamente alta del total de
los dafios. ya que muchas empresas fueron destruidas o gravemente dafiadas por el desastre. Un tercio de las empresas orientadas
hacia la exportacion dieron cuenta de dafios en sus instalaciones: el turismo v el ingreso fiscal proveniente del sector de la
hospitalidad se vieron afectados en torma considerable. Mas de un millon de personas (el 18°0 de la poblacion del pais) resultaron
afectadas directamente por el primer terremoto y mas de 250.000 (el 4°0 de la poblacion nacional) por el segundo. Se registraron
cerca de 1.300 muertes. El nimero de heridos tue de 7.900.
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GRAFICO 2.2
Aprobaciones del Préstamo del BID con
Objetivos Relacionados con
Desastres Naturales (1995-2001)

Todos los O bjetivos Objetivos relacionados con
Desastres Naturales

O Medidas de Prevencion B Medidas de Emergencia
O Medidas de Reconstruccion [J Otros

Fuente: BID.

La reciente respuesta no operativa del Banco comprende el disefio de nuevas directrices
de politicas operativas sobre desastres naturales e imprevistos (en lo sucesivo
“Directrices de Politicas™)'*; la publicacion de un Plan de Accion del BID para hacer
frente al peligro de los desastres naturales'’; la introduccion del tema de la prevencion y
mitigacion de desastres naturales en el Dialogo de Politica Regional'*; la organizacion y
copresidencia del Grupo Consultivo para la Reconstruccion y Transformacion de
América Central en 1999 (tras el huracan Mitch); la inclusion del tema de los desastres
naturales en el Enunciado de Programas Estratégicos del Banco, presentado en la Cumbre
de las Américas de abril de 2001; la realizacién, por encargo del Banco, de estudios de
politicas sobre prevencion de desastres, reduccion de riesgos y gestion de riesgos
financieros'”, y, en forma mas general, la intensificacion de los analisis de politicas y la
labor de extension, consistente en seminarios, conferencias y creacion de redes y alianzas
estratégicas sobre esos temas'®.

Documento GP-92-13. fechado el 1 de diciembre de 1998. y aprobado por el Directorio Ejecutivo el 11 de

novie

mbre de 1998. Sustituye a la anterior Politica de Desastres Naturales. enunciada en el documento

GP-92-10. de fecha 18 de julio de 1991.

BID. Facing the Challenge ... op. cit.

El Dialogo es un foro de alto nivel de debate de politicas e ideas estratégicas patrocinado por el Banco.

Algunos de esos estudios se citan mas arriba.

Véase el informe para los Directores Ejecutivos sobre reduccion de riesgos de desastres. 1 de noviembre de

2001.
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Recuadro 2.2. Definicion de términos

Preparacion para desastres: Actividades de planificacion y programacion y dispositivos juridicos. financieros e
institucionales tendientes a reducir el impacto de un desastre estructurando por anticipado la capacidad de los
paises para hacer frente rapida v eficazmente a emergencias. Ejemplos: sistemas de informacion y alerta
temprana. equipamiento y capacitacion de recursos humanos especializados. creacion de instituciones de
respuesta frente a desastres dotadas de financiamiento.

Prevencion v o mitigacion de desastres: Medidas tendientes a controlar y reducir la vulnerabilidad impidiendo
que fendémenos o riesgos naturales susciten efectos perniciosos sobre personas. la infraestructura econémica. los
procesos de desarrollo o el medio ambiente. Ejemplos: cddigos de construccion. leves de zonificacion. sistemas
de drenaje tendientes a reducir al minimo los efectos de las precipitaciones pluviales torrenciales. actividades
agroforestales y control de la erosion. proteccion de las riberas fluviales. construccion de represas. verificacion
de la seguridad de las mismas. fortalecimiento de las obras de ingenieria y respaldo de edificios e
infraestructura.

Aledidas de emergencia, respuesta frente a desastres. Medidas tendientes a restablecer servicios basicos y
promover el retorno a la “normalidad™ tras un desastre.

Rehabilitacion: Medidas tendientes a reconstruir o restablecer una entidad fisica al estado que tenia antes del
desastre. Pueden ser temporales (restablecimiento de infraestructura dafiada para su uso a corto plazo) o
permanentes. en cuyo caso tienden a ser en mayor medida sindnimo de reconstruccion: cf. GP-92-15. En los
casos en que la rehabilitacién es la recuperacion de la infraestructura existente. por “reconstrucciéon” se entiende
la realizacion de nuevas obras de infraestructura.

2.10 En la categoria “instrumentos flexibles de préstamo”, en 2001 se aprobé la denominada

Facilidad Sectorial para la Prevencion de Desastres, instrumento tendiente a reforzar los
sistemas de prevencién de desastres y gestion de riesgos a través de la reduccion de la
vulnerabilidad y mas adecuada preparacion para desastres naturales'’.

2.11 En el Plan de Accion arriba mencionado se hace hincapié en la necesidad de prevencién

consistente en una amplia gama de politicas e inversiones tendientes a controlar la
vulnerabilidad. Tomando nota de que la prevencion de desastres mayormente no ha
figurado entre los objetivos de inversiones publicas ni en las declaraciones publicas en
los paises prestatarios'®, se propone un conjunto general de objetivos para el Banco en la
esfera de la reduccién de riesgos, reforzada por nuevos instrumentos y métodos. En las
Directrices de Politicas Operativas se hace hincapié también en la prevencion, pero se da
igual importancia a las medidas del Banco en tres fases que rodean a los desastres
naturales e imprevistos. Es lo que surge del Cuadro 2.1.
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Documento GN-2085-5. aprobado por €l Directorio Ejecutivo el 12 de marzo de 2001.

'8 BID. Facing the Challenge ... op. cit.. pag. 6: “...1a actitud preponderante [en muchos paises prestatarios] ha sido

la de que la prevencion es un ‘costo' mas que una inversién”. Se agrega que “[e]l paradigma predominante en
relacion con los desastres ha sido la elaboraciéon de planes de preparacion y respuesta de emergencia. que
inevitablemente atienden a los efectos. mas que a las causas de los fenémenos naturales™.




CUADRO 2.1

Directrices de Politicas Operativas del BID en tres fases referentes a desastres naturales e imprevistos

Antes de la emergencia: Prevencion y
mitigacion

Durante la emergencia

Tras la emergencia: Rehabilitacion y
reconstruccion

*Politicas e inversiones tendientes a
reducir la vulnerabilidad

*Reformulacion de saldos no
comprometidos en ¢l marco de
operaciones aprobadas

* Mecanismo de Reconstruccion de
Emergencia (MRE)

*Facilidad Sectorial para la Prevencion
de Desastres

*Cooperacion técnica (documento AT- *Nuevas inversiones y/o préstamos para
719) cooperacion técnica

*Cooperacion técnica

* Reuniones del Grupo Consultivo para movilizar recursos y coordinar el proceso de
reconstruccion

Fuente: Adaptado de Examen del AMecanismo de Reconstruccion de Emergencia para apovo en caso de desastres naturales e
imprevistos (AIRE). documento GN-2038-4. 24 de mayo de 2001.

2.12

2.13

2.14

En consecuencia, el Banco concibe al MRE como componente de una estrategia
integrada tendiente a dar respaldo a los prestatarios para hacer frente a la creciente
amenaza de los desastres naturales. En las Directrices de Politicas se distingue entre un
periodo previo a la emergencia, un periodo coincidente con la emergencia, y un periodo
posterior a la emergencia. Como mas abajo se vera, el MRE ha sido concebido como
instrumento de respuesta rapida con un ambito de despliegue definido en forma bastante
estrecha, ya que esta destinada exclusivamente a actuar en el periodo coincidente con la
emergencia. Otros instrumentos estan destinados a ser utilizados para enfrentar desafios
vinculados con desastres naturales, antes y después de la emergencia.

El Mecanismo de Reconstruccion de Emergencia

El analisis de la respuesta del Banco frente a emergencias, arriba mencionado, llevo a la
conclusiéon de que los préstamos de emergencia implican un procesamiento inicial
“levemente mas rapido y mas flexible”, “pero que una vez aprobados no existen
diferencias sustanciales con respecto a la ejecucion de operaciones regulares””. Es
esencialmente esta ultima conclusién la que llevo a la busqueda de un instrumento (que
mas tarde se conoceria como MRE), cuya principal motivacion basica seria “la urgencia
de disponer de recursos sobre el terreno en las primeras horas siguientes al advenimiento
del desastres” y cuya finalidad seria “exclusivamente reducir el tiempo de respuesta del
Banco en caso de desastres catastroficos con grave dislocaciéon de la vida normal que

9920

afecte a la seguridad y al bienestar de la poblacién del pais azotada por el fenémeno™".

El principal objetivo del instrumento consiste, por lo tanto, en el suministro inmediato de
liquidez para iniciar el proceso de recuperacion frente a un desastre, a fin de despejar
escombros, restablecer servicios basicos y tomar otras medidas apropiadas para acelerar
el restablecimiento de la normalidad. Por lo tanto, el MRE no guarda relacién con
actividades de prevencion ni de reconstruccion. Como surge del Cuadro 2.1, esta
destinado a cumplir un papel de apoyo poniendo a disposicion de los interesados
oportuno financiamiento para ayudar al pais afectado a hacer frente a los desafios de la

' GP-92-12. pag. 3.
* Documento GN-2038-2. pag. 1.




emergencia en los primeros dias y semanas posteriores al comienzo del desastre, antes de

la iniciacion del proceso de reconstruccion®'.

2.15  Para facilitar el cumplimiento de esa funcion, el MRE incluye dispositivos tendientes a

acelerar la preparacion, aprobacién y el proceso de ejecucidn, a los efectos de que el
desembolso se realice enteramente dentro de un plazo de doce meses. También se prevén
condiciones de elegibilidad y reglas referentes a la utilizacion de fondos, procedimientos
de adquisiciones y desembolsos, lo que se describe a continuacién (resumen en el
Recuadro 2.3):

» Regquisitos: Los prestatarios pueden obtener financiamiento del MRE cuando cumplen
tres condiciones: i) que haya sido declarado oficialmente el estado de emergencia; ii)
que la emergencia est¢ comprendida dentro del horizonte de las Directrices de
Politicas, y iii) que el prestatario brinde firmes seguridades de su determinacion de
reforzar la capacidad interna del pais en las esferas de preparacion, prevencion y
estructura institucional necesaria para manejar la labor de mitigacion y respuesta ante
un desastre”. Debe notarse que con respecto al punto ii) existen discrepancias entre
las Directrices de Politicas y las Directrices de Definiciéon de Producto y Operativas
del MRE®, por cuanto las primeras prevén entre los hechos habilitantes emergencias
que se desarrollan lentamente, como las sequias, en tanto que las segundas parecen
referirse exclusivamente a los desastres que se desarrollan rapidamente.

» Preparacion y aprobacion: La preparacion y aprobacion de préstamos del MRE esta
respaldada por un proceso estandarizado que se pone en marcha inmediatamente
después que se ha producido un desastre de grandes proporciones. El primer paso de
este proceso es un informe en que la Representacion describe el desastre y presenta
una justificacion inicial a los efectos de la obtencion de un préstamo del
Mecanismo®*. Una vez que se recibe una solicitud oficial de préstamo se designa un
Equipo del MRE para que elabore la justificacion del mismo. (En el marco de ese
proceso el equipo puede viajar en misién al pais). El informe resumido del préstamo
es examinado en un Comité de Revision Gerencial para la emergencia y constituye la
base de las negociaciones con el prestatario. Concluida esta etapa, el proyecto de
documento es remitido al Vicepresidente Ejecutivo a fin de que lo considere y ponga
a consideracion del Presidente con miras a su aprobacion. La preparacion no requiere
estudios, ya que el préstamo es un instrumento estandarizado cuyos recursos deben
gastarse en una gama predeterminada de rubros elegibles para financiamiento. Esto
hace que la preparacién sea mas acelerada que la de los préstamos ordinarios.

Esto indica que el Afecanismo de Reconstruccion de Emergencia no ha recibido el nombre apropiado.

Esta exposicion y la siguiente sobre los criterios y directrices que rigen el despliegue del MRE estan tomadas del
documento GN-2038-2.

Documento GN-2038-2: ambas directrices fueron aprobadas por el Directorio el mismo dia.

El informe de la Representacion incluye los siguientes temas: descripcion del hecho: alcance y ambitos afectados
por el desastre; declaracion de un estado de emergencia por parte del Gobierno: evaluacion inicial de los dafios:
medidas gubernamentales y evaluacion preliminar de la capacidad del pais de hacer frente al desastre: posible
intervencién del Banco: justificacion y evaluacion inicial de los recursos que deben obtenerse del MRE. y
coordinacion con otras entidades.
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La aprobacion se acelera a través de la delegacion de atribuciones al Presidente. No
obstante, la ratificacién por parte del pais prestatario puede demorarse por diferentes
razones, en especial si el préstamo debe ser considerado por el Parlamento nacional.

Utilizacion de fondos y procedimientos de adquisiciones: Los recursos del MRE
pueden utilizarse para adquirir bienes y contratar obras y servicios de consultoria
necesarios para restablecer prontamente los servicios destinados a la poblacion
afectada. Los préstamos previstos en el MRE son proyectos (y no un tipo de préstamo
sectorial) que se desembolsan contra la prueba de la adquisicion de servicios o
realizacion de obras fisicas (por ejemplo remocidén de escombros). Las normas de
adquisiciones que deben observarse corresponden a proyectos en situaciones de
emergencia®. Permiten utilizar procedimientos simplificados para las adquisiciones
por montos que superen los umbrales establecidos para las licitaciones publicas
internacionales, e introducir excepciones a los concursos de precios cuando se trata de
adquisiciones por debajo de ese umbral, por ejemplo llamados de precios limitados
(invitaciones a remitir ofertas enviadas a un nimero determinado de empresas, en
lugar de comunicarse a todas las empresas del mercado a través de un anuncio
publico); contratacién directa con un maximo por contrato, un monto maximo
acumulativo por empresa y un maximo en el marco del préstamo, y ejecucion de
obras civiles “en forma directa”, sistema en virtud del cual la entidad contratante
(habitualmente el organismo ejecutor del préstamo del MRE) realiza obras civiles
especificas utilizando personal, equipos y maquinaria propios. La comprobacion del
cumplimiento de la adquisicion de los bienes, servicios y obras elegibles se lleva a
cabo ex post.

»~ Lista de actividades elegibles: Los rubros elegibles para la obtencion de financia-

miento en el marco del Mecanismo (Recuadro 2.3) respaldan los objetivos de
estabilizacion en la zona afectada por desastres, reconstruccion temporal y
restablecimiento de servicios basicos. Debe sefialarse que existen discrepancias entre
la caracterizacidn (restrictiva) de las actividades elegibles prevista en las Directrices
del Mecanismo y la cobertura (mas amplia) de actividades durante la fase de
emergencia permitida en el marco de las Directrices de Politicas. Por ejemplo, la
primera limita el gasto en vivienda, que solo puede ser de caracter temporal. La
ultima prevé un gasto no calificado en vivienda durante una emergencia. Las
Directrices de Politicas prevén también el gasto en rehabilitacion durante una
emergencia, en tanto que las Directrices del MRE no mencionan la expresion
“rehabilitacion”.

» Planes de financiamiento: Se prevén tres planes para facilitar el puntual desembolso

de fondos del Mecanismo. Primero, puede establecerse un fondo rotatorio de hasta el
20% del préstamo, lo que facilita el flujo de recursos sujetos a las normas que rigen
las adquisiciones y la utilizacion de fondos. (Los fondos rotatorios en operaciones
“normales” se limitan al 5% del producto, a menos que se concedan dispensas
especiales). Segundo, se prevé un elemento retroactivo que permite a los prestatarios

25

Véase el anexo del documento GP-92-15. o el documento GP-601.
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2.16

presentar solicitudes (hasta determinado tope maximo) para el reconocimiento de
gastos elegibles en que se haya incurrido entre la fecha del desastre y la fecha en que
se cumplen los requisitos del desembolso de los recursos del préstamo (o, segun el
caso, la firma del contrato de préstamo). De hecho, la retroactividad es un atributo
clave del disefio, por lo cual es interesante sefialar que las Directrices del Mecanismo
no brindan mucha orientacion sobre este tema, y que el manual operativo referente al
MRE (PR-806) ni siquiera menciona el término. Tercero, los requisitos de
contrapartida correspondientes a préstamos del Banco otorgados en el marco del
Mecanismo se cumplen a través del reconocimiento de los recursos aportados al
programa de emergencia por entidades privadas y publicas nacionales, asi como los
aportes de otros organismos multilaterales o bilaterales. Las Directrices del
Mecanismo estipulan que el Banco debe dar prioridad a la coordinacion con otros
organismos “a fin de que los recursos se complementen mutuamente del mejor modo
posible”.

La finalidad de estos atributos del disefio consiste en acelerar la tramitacién y ejecucion
de los préstamos enmarcados en el Mecanismo para que el Banco esté presente y
responda rapidamente, sobre el terreno, a situaciones de emergencia. A través del
presente informe se procura evaluar la eficacia de esos atributos a los efectos de
promover una rapida respuesta. No obstante, en ese contexto es apropiado sefialar que el
enfoque del tema de la velocidad de despliegue puede ser engafioso. En la practica,
siendo el objetivo la inmediatez, el factor clave de un instrumento con un atributo
retroactivo no es la celeridad de tramitacion y ejecucion del préstamo, sino la confianza
que puede darse a las autoridades locales de que se les proporcionara liquidez para
realizar gastos a medida que la situacion lo requiera en el periodo inmediatamente
siguiente al desastre (por ejemplo durante los primeros tres a seis meses).

12



Recuadro 2.3: Resumen de los atributos del MRE

Objetivo inmediato:

Poner de inmediato a disposicion de los interesados los recursos necesarios para financiar una gama preestablecida
de actividades elegibles. Se trata de restablecer los servicios basicos. realizar la limpieza de la zona afectada. reparar
temporalmente la infraestructura basica y construir viviendas temporales para la poblacion.

Objetivo de mediano plazo:

Una misién de andlisis evalia la situacién en cuanto a preparacion para desastres y prevencion y mitigacion de los
mismos: se identifican medidas tendientes a un futuro fortalecimiento de la capacidad en esas esferas: se promueve
una vision integrada que abarque la respuesta y la reconstruccién en casos de emergencia.

Requisitos:

Tres criterios: a) declaracion oficial del estado de emergencia: b) la emergencia. dadas sus caracteristicas. debe estar
comprendida en el horizonte de las Directrices de Politicas sobre Desastres Naturales ¢ Imprevistos: c) el prestatario
debe brindar firmes seguridades de su determinacién de reforzar la capacidad interna del pais en las esferas de
preparacion, prevencion y estructura institucional necesaria para manejar la labor de mitigacion y socorro frente al
desastre.

Gama de actividades elegibles:

1. Remocién de escombros: 2. limpieza y restauracion frente a dafios causados al medio ambiente: 3. control y
estabilizacion de edificios. terrenos e infraestructuras fisicas. como puentes. terraplenes. represas. caminos. torres de
telecomunicaciones. etc.. 4. reparaciones tendientes a restablecer el suministro de electricidad. agua potable.
servicios sanitarios. incluidos los de eliminaciéon de desperdicios sélidos v liquidos: 5. reparacion. construccion y
adquisicion de equipos necesarios para restablecer los servicios humanos y sanitarios para la poblacién: 6. equipos ¥
servicios de comunicaciones: 7. alojamiento temporal: 8. estudios y encuestas tendientes a inventariar los dafios v
establecer planes de reconstruccion y rehabilitacion.

Aspectos complementarios:

Si es posible. evaluar la necesidad de reorientar saldos de recursos provenientes de préstamos existentes del Banco:
establecer un vinculo del MRE con actividades respaldadas por otras fuentes externas de apoyo
(“complementariedad de los recursos™).

Monto miximo del préstamo:

US$20 millones del CO: US$10 millones del FOE.

Condiciones financieras:

Las condiciones previstas en el MRE implican la observancia de la politica vigente con respecto a la respectiva
fuente de financiamiento. con la maxima flexibilidad permitida en el marco de esas politicas.

Condiciones especiales:

Elemento retroactivo (extensiéon no definida). Fondo rotatorio de hasta el 20% del préstamo (superando el 5%
establecido para los préstamos ordinarios). Desembolso predefinido en principio a 12 meses a partir de la fecha del
contrato de préstamo.

Aprobacion:

Dentro de un plazo de unas pocas semanas tras la recepcion de la solicitud de préstamo. Procedimiento agilizado.
que comienza con un memorando de la Representacion. Facultades de aprobacion delegadas al Presidente. Se
mantiene informado al Directorio (dos dias. sin objeciones). Requisitos de contrapartida: son aceptables los recursos
aportados por otros donantes.

Organismo ejecutor:

No esta definido ex ante.

Adgquisiciones:

Normas y excepciones simplificadas conforme a los Procedimientos de Adquisiciones correspondientes a los
Provectos de Emergencia. Se aceptan las normas previstas en la legislacion nacional dentro de limites acordados con
el Banco en virtud del documento GP-92-15/GS-601.

2.17 Cuatro aspectos adicionales merecen considerarse en el presente informe. Primero, la
eficaz aplicacion del concepto del MRE como instrumento de rapida respuesta requiere
capacidad interna, en el pais, para operar conforme a las especificaciones del
instrumento. Es probable que existan graves restricciones institucionales, y la cuestion
sera: j,como enfrentarlas? Segundo, es preciso establecer definiciones de trabajo de la
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2.18

2.19

2.20

nocidn y duracion de lo que las Directrices de Politicas y las Directrices del Mecanismo
denominan “emergencia”’. Las Directrices no definen la expresion “durante la
emergencia” que aparece en el Cuadro 2.1. Es probable que en la practica las actividades
realizadas durante la emergencia se superpongan con las actividades de rehabilitacion y
reconstruccion que en el Cuadro 2.1 se clasifican como pertenecientes a la fase posterior
a la emergencia. Por lo tanto existen preguntas referentes a la duracion de la fase de
emergencia en contextos dados y a las necesidades de realizacion de gastos y la
aplicabilidad de la gama de actividades habilitadas del Mecanismo en diferentes fases
subordinadas de la emergencia.

Tercero, se advierte que aunque ante todo se procura proporcionar liquidez, el MRE
promueve una vision integrada que va desde las dificultades de la respuesta a corto plazo
hasta las de prevencion de desastres, la reduccion de la vulnerabilidad y el
fortalecimiento de los mecanismos de preparacion. Esto surge del requisito —condicion
de calificacion para obtener un préstamo del MRE— de que los prestatarios demuestren
su determinacion de reforzar la capacidad en esas esferas. La consecuencia es que, en
realidad, el Mecanismo comprende un segundo objetivo (el fomento de mecanismos de
prevencion y preparacion), ademas del objetivo de brindar liquidez. Una cuestion que es
preciso considerar a los efectos de la evaluacion es si ambos deseos pueden satisfacerse
con un mismo instrumento de respuesta rapida.

Cuarto, y por ultimo, cabe sefialar que los desastres son hechos politicos. Crean
oportunidades de posicionamiento y busqueda de ventajas. La cuestién de quién ha de
administrar los fondos destinados a los socorros para desastres reviste, por lo tanto, suma
importancia. Las decisiones a este respecto pueden interferir con los intentos
encaminados a resolver problemas de capacidad institucional. Los factores politicos
pueden causar demoras en la utilizacién de fondos, sea cual fuere la celeridad con que el
Banco dicte el acto de aprobacion respectivo.

Aspectos que deben ponerse a prueba en esta evaluacion

Del analisis se desprenden las siguientes preguntas interrelacionadas que deben
considerarse en esta evaluacion: Primero, qué es una emergencia, cuanto dura y si la
expresion “durante la emergencia” puede definirse en términos utiles desde el punto de
vista operativo. Segundo, si existe una necesidad inmediata de entregar liquidez durante
la emergencia. Tercero, qué papel cumple el mecanismo de desembolso retroactivo que
aplica el Banco, y qué utilidad (si es que alguna) ofrecen los desembolsos retroactivos
después de la asistencia de emergencia a fin de entregar liquidez durante 1a emergencia.
Cuarto, qué otras necesidades se plantean en una emergencia y si la gama de actividades
elegibles del MRE permite atenderlas. Quinto, si existen atributos de disefio del
Mecanismo que permitan hacer frente a algunas necesidades que deban satisfacerse, o a
todas ellas. (Los atributos de disefio son los arriba mencionados, destinados a acelerar la
preparacion, la aprobacion, el desembolso y la utilizacion de los fondos). Sexto, si el
instrumento permite alcanzar el doble objetivo de reaccionar rapidamente ante
emergencias y promover la reduccion de la vulnerabilidad y una mayor preparacién
institucional para hacer frente a desastres. Séptimo, qué capacidad se requiere, dentro del
pais, para que el instrumento funcione. Octavo, si el enfoque del proyecto (es decir el
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MRE en cuanto instrumento “proyectizado”) representa la solucién adecuada para las
necesidades que se plantean en el contexto de una emergencia.

Productos similares a los del Mecanismo ofrecidos por otras instituciones

Antes de referirnos a la evaluacion de las operaciones en el marco del MRE, lo que se
hara en el proximo capitulo, puede ser util examinar instrumentos similares ofrecidos por
instituciones financieras internacionales que operan en la region a la que pertenecen los
prestatarios del Banco. Examinamos el papel del Banco Mundial, la CAF y el Banco de
Desarrollo del Caribe.

El Banco Mundial cuenta con un Servicio de gestion de actividades en casos de
desastre™, que es esencialmente un recurso de conocimiento de la situacion cuyos
objetivos son, entre otros, mejorar la gestion de riesgos de desastre en los paises
miembros prestatarios del Banco. En el marco general del Servicio, el Banco Mundial
puede proporcionar diferentes formas de asistencia de emergencia, como se estipula en la
Politica de Operaciones 8.50. Una de ellas es el otorgamiento de un Préstamo de
Recuperacion de Emergencia. Este instrumento difiere del MRE en que tiene un
horizonte cronologico mayor (de dos a tres afios) y esta destinado a “ayudar a reconstruir
activos fisicos y restablecer actividades economicas y sociales tras emergencias”
(destaque agregado). Las actividades emprendidas en el marco de este préstamo “se
refieren a la restauracion de activos y produccion, mas que al suministro de socorro”. Se
expresa ademas que “[u]n [Préstamo de Recuperacion de Emergencia] tiene en cuenta la
Estrategia de Asistencia a un Pais y estrategias sectoriales de desarrollo...”. La definicion
de “socorro” estipulada en el documento OP 8.50 pone de manifiesto claramente que
ciertos rubros de gastos elegibles en el marco del Mecanismo (Recuadro 2.3) no tienen
ese caracter conforme al instrumento del Banco Mundial (por ejemplo los refugios
temporales, el restablecimiento de acceso a transporte, servicios sanitarios). Se concluye
que el Banco Mundial no posee un instrumento de rapida respuesta centrado en
necesidades a corto plazo, incluido, en especial, el restablecimiento de servicios basicos,
similar al Mecanismo del BID.

El Banco de Desarrollo del Caribe, por otra parte, puede ofrecer a un pais miembro un
préstamo de emergencia por un monto no mayor de US$500.000 a fin de atender gastos
de despeje y limpieza de zonas afectadas y para el restablecimiento de emergencia de
servicios”. La CAF (Corporacién Andina de Fomento), finalmente, puede otorgar
préstamos de emergencia como respuesta frente a desastres naturales, mediante los cuales
puede financiarse una gama de actividades, incluidas las previstas en el espectro de
actividades del MRE, que deben acordarse en forma ad hoc con el Prestatario®.

Informacién obtenida de www.worldbank.org/dmf. Cabe sefialar que el FMI también puede proporcionar

asistencia de emergencia (vinculada con desastres naturales y situaciones de posguerra). puede obtenerse
informacion al respecto en: www.imf.org/external/np/exr/facts/conflict. htm.

a7

X

=" www.caribank.org/web
Entrevista telefonica. Vicepresidente de Operaciones. 27 de febrero de 2002.
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III. EVALUACION DE LOS PRESTAMOS ENMARCADOS EN EL MECANISMO DE
RECONSTRUCCION DE EMERGENCIA

En la introduccién se identificaron las cuatro amplias cuestiones de evaluacion siguientes
a los efectos del presente informe:

~ (Los préstamos cumplieron las condiciones y directrices establecidos en el marco del
Mecanismo?

»~ (Fueron ejecutados eficientemente?

»~ (Permitieron alcanzar su finalidad, definida esencialmente como el restablecimiento
de servicios basicos en la zona de desastre?

» (Los préstamos (y como consecuencia el instrumento del MRE) resultaron eficaces
como respuesta frente a las perturbaciones inducidas por desastres en los paises
prestatarios?

En el parrafo 220 del Capitulo II se identificaron aspectos especificos cuyo
cumplimiento debe comprobarse. La finalidad del presente capitulo consiste en evaluar el
instrumento del MRE en relacién con esos instrumentos, a fin de sentar las bases para
considerar las mas amplias cuestiones arriba enunciadas. El anélisis se organiza en torno
al examen de las vias de aplicacion del instrumento en diferentes casos, en observancia
de las Directrices del Mecanismo. Estas® establecen los atributos de disefio y los criterios
que rigen la puesta en accién de la Facilidad, que pueden desagregarse en cuatro
componentes: celeridad de activacion (“...1a utilizacion de este servicio es activada por la
urgencia de disponer de recursos sobre el terreno...”™); un conjunto de criterios de
habilitacién; varias directrices operativas, y normas referentes a obligaciones de
contrapartida y al caracter complementario de los recursos. En consecuencia, el presente
capitulo se divide en secciones tituladas: Linea del tiempo del MRE, Elegibilidad,
Directrices operativas, Caracter complementario de los recursos. Luego se efectua una
Evaluacion. El Anexo 3 contiene descripciones de los préstamos del Mecanismo
otorgados a Colombia, Venezuela, Belice y El Salvador; el analisis del presente capitulo
se basa en las conclusiones de esos estudios de casos.

En el Cuadro 3.1 se presentan los cinco préstamos otorgados en virtud de las facultades
iniciales de aprobacion de operaciones del MRE. Cada uno de ellos estuvo comprendido
en el maximo permisible de US$20 millones. En el cuadro se presentan también datos de
linea de tiempo que permiten analizar la celeridad de tramitacion por parte de los
prestatarios y del Banco. (A fin de que el analisis sea completo, y como los puntos
referentes a datos adicionales ayudan a consolidar las conclusiones, en el cuadro se
incluyen datos referentes al préstamo otorgado a Peru, que no es examinado en otras
partes de este informe).

Linea del tiempo del MRE

El Cuadro 3.1 permite dividir la linea de tiempo en tres componentes, que abarcan tres
periodos: hasta la aprobacién; de la aprobacion a la celebraciéon del contrato, y del

* Documento GN-2038-2.

30

Idem. pag. 1.
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contrato a la elegibilidad para el desembolso. Luego se analizan los componentes a los
efectos de determinar las causas de las demoras que superen el promedio. Se comprueba
que la velocidad de tramitacion y desembolso varié de una operacion a otra, apartandose
notablemente de las estipulaciones del MRE en dos de los casos.

CUADRO 31
Linea de tiempo de la FRE
Nimerosde _FoT2%®  \p decias Nodedasenre Fecage O dediasentred No dedisertrecl Porcentzje
Mo Demtmytetn DY oy TR oy Y SIS i itz e Sl
Colombia Tare;i:w 3 11% 18feb-® ) 19feb-® 1 Nabr-B 70 b - 10000%
Inundaciones, VEOI2

Venezuela a‘g::.f 12300 VE 03-rrar-00 o 16-oct-00 7 07-nov.-00 2 38 01-Apr2 D%
Biice m 12%%; Otrov-00 D Prov-00 ) 11do0 ) 0 DA B10%
H Salvador :m 13%.1&285 0Bfeb-01 /4 23feb-01 14 20abr-01 % 9 6-May-(2 B41%
H Salvador :m 1535?35 16-abr-01 [$1] 06ago01 112 21-dic01 37 31 16-Nov-(2 17.78%
Peru m 1%; 204u.-01 /4 2Bju-01 3 Geet-01 4 74 28R 2041%
* Aenerode 2002
Fuente: BD

3.5  La aprobacion fue rapida (dentro de un plazo de un mes a partir de la fecha del desastre)
en el caso de cuatro préstamos. Llevo mas tiempo en el caso de Venezuela (79 dias) y en
el del segundo préstamo a El Salvador (62 dias). En ambos casos el hecho de que el plazo
superara el promedio hasta la aprobacién fue un anuncio de las complicaciones
adicionales que sobrevinieron.

3.6  Los préstamos que fueron aprobados rapidamente (es decir en no mas de un mes), ponen
de manifiesto la factibilidad de preparacion y tramitacién del instrumento estandarizado
del MRE con mucha mayor rapidez que los préstamos ordinarios. En consecuencia,
puede afirmarse que el Banco en gran medida cumplio las expectativas en €l depositadas
en el contexto del Mecanismo en cuanto al proceso de tramitacién que culmino con la
aprobacién. Quiza pueda reducirse aun mas ese plazo, pero del Cuadro 3.1 se desprende
que el grueso de los esfuerzos requeridos para acelerar la entrega de los recursos a los
paises afectados debe centrarse en el periodo ulterior.

3.7  Las demoras en la aprobacion, en el caso de Venezuela, pueden explicarse en parte por la

vacilacion del gobierno en cuanto a si restablecer o no los servicios basicos en los lugares
de alto riesgo que resultaron afectados. El Ministerio de Planificacion y Desarrollo habia
venido trabajando en una estrategia de liquidacidon mas equilibrados y procuraba
aprovechar el desastre ocurrido en el Estado de Vargas para acelerar ese plan. Esto hizo
mas lentas las negociaciones con el Banco con respecto al contenido de la operacién y
cred un contexto de ulteriores problemas de elegibilidad en el marco del préstamo.
Cuando se plante6 por primera vez la posibilidad de una operacion del MRE (el 19 de
diciembre de 1999), el Gobierno declardé que la prioridad consistia en identificar
rapidamente los recursos que ayudaran a restablecer los servicios y eliminaran los
obstaculos a los viajes por tierra. A la fecha en que el Banco aprobo la operacion (marzo
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3.8

3.9

3.10

de 2000) se habia restablecido en proporcion considerable esta funcionalidad minima, y
el pais estaba comenzando a encarar la labor de reconstruccion (cf. Anexo 3)*.

En el caso del segundo préstamo para El Salvador, las demoras en la aprobacion deben
analizarse en relacion con la situacidn del pais tras el segundo gran terremoto ocurrido en
el término de cuatro semanas. Las autoridades y las entidades dispensadoras de socorro se
debatian con la tarea de determinar el orden de prioridad de los objetivos. El Gobierno
solicitd un segundo préstamo del MRE alrededor del 17 de febrero de 2001°*, en
momentos en que su atencion estaba dedicada a actividades de respuesta inmediata
exigidas por ambas calamidades, y no se sabia claramente como utilizar el segundo
préstamo®. Llevo tiempo elaborar el contenido programatico de la segunda operacion y
posteriormente convenir en dedicar el grueso del producto de la operacion al mismo
sector respaldado por el primer préstamo, es decir a viviendas temporales (a las que se
agregaron obras de despeje y reparacion de caminos). Pero también intervinieron otros
factores. Una vez que el Banco hizo saber al pais que como respuesta a la solicitud de las
autoridades procesaria un segundo préstamo con un importante componente retroactivo,
comenzd a ejercerse presion para acelerar la aprobacion en una situacion en que los
problemas de capacidad hacian imposible gastar de inmediato los recursos®. Ademas,
demoras burocraticas (que segun se afirma guardan relacion con el tiempo que llevé la
traduccion del documento del préstamo antes de su distribucién al Directorio)
aparentemente contribuyeron al hecho de que la aprobacion del proyecto llevo 62 dias.

El segundo componente de la linea de tiempo —plazo comprendido entre la aprobacion y
el contrato— fue breve en la mayoria de los casos (un dia en el caso de Colombia vy,
debido a que se interpuso un fin de semana, tres dias en el caso de Per1).*” En el caso de
Venezuela debieron pasar 227 dias, y 112 en el del segundo préstamo otorgado a El
Salvador.

En Venezuela las razones de la demora en este estadio del ciclo del proyecto fueron
institucionales: el Ministerio de Planificacion y Desarrollo no logro tramitar rapidamente
nuevos préstamos ni reformular préstamos multilaterales existentes. Segun se afirma, otra

31
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34

Esto lleva a pensar que la fase de recuperacion inmediata habia culminado en gran medida al cabo de tres meses.
La carta en que se formula la solicitud oficial tiene fecha 1 de marzo de 2001.

Esto surge de memorandos internos de la Region 2.

Esto significa que se alcanzoé el objetivo inmediato en el caso de este préstamo: las autoridades sabian que

podian comenzar a gastar contra los fondos prometidos. El elemento retroactivo de este caso fue del 75%: véase
el Cuadro 3.3.

35

El MRE estipula que el plazo comprendido entre la aprobacion y el contrato no debe pasar de 90 dias. lo que

segun los datos del Cuadro 3.1 en la mayoria de los casos es un plazo innecesariamente generoso.
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razon fue la incertidumbre con respecto al mecanismo de introduccién en las finanzas del
. . . 3
Estado de los recursos externos disponibles como consecuencia del desastre™.

3.11 Sean cuales fueren la razones, cuando finalmente se suscribié el contrato de préstamo (en

octubre de 2000) el Comité Nacional de Emergencia, creado poco después del desastre,
habia dejado de existir, lo que indica que se consideraba culminada la fase de
emergencia, aunque prosiguieron durante varios meses algunas obras vinculadas con
emergencias (eliminacion de escombros)’’. Reflexionando sobre esta experiencia, un
funcionario del Ministerio entrevistado en enero de 2002 dijo que quizas el préstamo
debid haber sido cancelado, sin llegar a suscribirse, y el proceso de la firma siguio
adelante “por falta de experiencia”, ya que los participantes confiaban en que de algun
modo pudieran obtenerse los reembolsos.

3.12 En El Salvador, la demora entre la fecha de aprobacion y la del contrato obedecié a que

inicialmente el Parlamento se nego a ratificar el préstamo, basandose en que no se habia
presentado el informe de situacion escrito y oral solicitado sobre los resultados de la labor
de reconstruccion en general ni sobre la operacion MRE-1 en especial.

3.13 El tercer componente de la linea de tiempo, periodo comprendido entre el contrato y el

cumplimiento de los requisitos de elegibilidad, llevé en promedio 58 dias y oscilé entre
20 dias en el caso de Belice y 137 en el de El Salvador-2. (Adviértase que la operacién de
Belice fue la de mejor desempefio conforme a este criterio, asi como en relacion con el
indicador global del nimero de dias comprendidos entre la fecha del desastre y la de
cumplimiento de los requisitos para el desembolso). Los dos casos que superaron el
promedio en esta etapa de la linea de tiempo fueron los de Colombia y El Salvador-2. En
el caso de Colombia, la demora se explica por las dificultades de iniciacién de
actividades que experimento el organismo ejecutor, descritas en forma mas completa en
el Anexo®™. En el caso del Salvador, la demora obedecio a la falta de incentivos para
seguir adelante (véase supra). Ambos préstamos otorgados a ese pais comprendieron
importantes condiciones previas al desembolso (incluidos acuerdos interinstitucionales
que habian de firmarse) que era necesario cumplir antes de que pudiera declararse la
elegibilidad. No obstante, el numero y el contenido de estas condiciones no difirieron

36

3%

Se habia celebrado un acuerdo en virtud del cual el gasto relacionado con el desastre se financiaria con recursos
de una cuenta del Fondo de Inversiones de Venezuela (un banco de desarrollo). Esta cuenta fue financiada a
través de instrumentos de deuda a corto plazo v (en menor medida) mediante la modificacion de las prioridades
del gasto publico. con la expectativa de que el financiamiento de esas fuentes fuera reembolsado mediante
nuevos préstamos multilaterales. incluidos los del MRE. El hecho de que no se hubiera sancionado una ley de
presupuesto para situaciones de emergencia dificulté el ingreso de efectivo en la cuenta del FIV y las respectivas
salidas de fondos.

Debido a la demora del proceso que culminé con la firma del instrumento respectivo. todo el programa debid
realizarse en la modalidad de financiamiento retroactivo. (El documento del proyecto PR-2477. del 22 de
febrero de 2000. estipula que el monto el financiamiento retroactivo puede llegar a la mitad del producto del
préstamo).

Como condicién para el primer desembolso se debia presentar al Banco la prueba de que el organismo ejecutor.,
FOREC. "...se hava comprometido a cumplir con todas las obligaciones que le corresponden como Organismo
Ejecutor del Provecto, de conformidad con los términos v condiciones de este Contrato de Préstamo” (cf.
Contrato de Préstamo).
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suficientemente entre las dos operaciones como para explicar la amplia diferencia del
tiempo requerido para pasar de la firma a la elegibilidad (56 dias en el caso de la primera
operacion y 137 en el de la segunda).

3.14 En conclusion, el Cuadro 3.2 da respuesta a la pregunta de qué diferencias de desempefio
existen entre la linea de tiempo del Mecanismo analizada en esta seccion y la linea de
tiempo comprendida entre el desastre y la aprobacion y entre el desastre y la elegibilidad
en relacidén con una muestra de préstamos de emergencia “ordinarios” (es decir ajenos al
MRE) que el Banco amplio en los ultimos afios. De la comparacion de los Cuadros 3.1y
3.2 se desprende que los préstamos del Mecanismo fueron tramitados rapidamente, lo que
implica que las caracteristicas especiales del MRE disefiadas para acelerar la aprobacién
del tramite hacia etapas ulteriores del ciclo del proyecto han resultado mas favorables que
las registradas en el caso de los préstamos de emergencia “ordinarios”.
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3.15

Elegibilidad

Las Directrices del Mecanismo indican tres condiciones de elegibilidad que deben
cumplir los prestatarios para obtener acceso a los recursos de la Facilidad: i) debe haberse
declarado oficialmente un estado de emergencia; ii) la emergencia debe estar
comprendida dentro de los limites estipulados en las Directrices de Politicas sobre
Desastres Naturales e Imprevistos, y iii) el prestatario debe ofrecer “firmes seguridades
[...]de su determinacion de reforzar la capacidad interna del pais en las esferas de
preparacion, prevencion y estructura institucional necesaria para manejar la labor de
mitigacion y socorro frente al desastre”. Por lo tanto, la ambiciosa condicion iii) requiere
una adecuada orientaciéon desde el punto de vista de la reduccidén de la vulnerabilidad
frente a desastres (“prevencion”) y preparacidon para enfrentar los desastres una vez que
se producen.
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3.16 No se plantearon problemas con respecto a las dos primeras de esas condiciones, que se
cumplieron en todos los casos™. En cambio se plantearon dificultades con respecto a la
tercera condicion, que revestia interés para el Directorio Ejecutivo del Banco a los efectos
de la aprobacién de las Directrices de Politicas y el Mecanismo. La condicion iii) no
ofrece orientacion muy precisa con respecto a las medidas y mecanismos institucionales
cuya adopciéon deben poder mostrar los prestatarios para reunir los requisitos de
obtencion de un préstamo del MRE. En consecuencia (como mas abajo se verd), se
otorgaron préstamos a paises con diferentes niveles de capacidad de reducir la
vulnerabilidad y poner de manifiesto preparacion frente a desastres.

3.17 La capacidad interna en materia de prevencion de desastres, mitigacion y preparacion
varia ampliamente de un pais a otro, y puede ser caracterizada en forma resumida como
sigue en los casos de utilizacion del Mecanismo referentes a Colombia, Venezuela,
Belice y El Salvador:

» Colombia cuenta con un bien conceptuado sistema de respuesta, mitigaciéon y
prevencion frente a desastres naturales: el Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencion de Desastres, establecido en 1988 tras el desastre de Nevado de
Ruiz/Armero, en que murieron 22.000 personas tras una avalancha de barro volcanico
de grandes proporciones. En 1989 se cre6 la Direccién Nacional de Prevencion y
Gestion de Desastres (Decreto Ley 919). El Sistema fue consolidado a través de
subsiguientes reformas legales e institucionales tendientes a reforzar la capacidad de
respuesta frente a emergencias y reducir la vulnerabilidad manteniendo al mismo
tiempo vinculos con programas de politicas mas amplios en que se promueve el
desarrollo socioecondmico y el control de los factores de riesgo. El Sistema opera en
diferentes niveles a escala nacional y regional y, entre otros canales, a través de
ministerios de linea, como el de Salud. La labor de mitigacion de estos ultimos ha
incluido programas tendientes a reducir la vulnerabilidad de las instalaciones
sanitarias en todo el pais.

No obstante, segun un reciente andlisis del Programa Regional Andino para la
Prevencién y Mitigacion de Riesgos (PREANDINO), el Sistema debe ser reforzado
en cuanto a prevencion y capacidad de reaccion®. Esta ultima es insuficiente frente a
desastres graves como el terremoto ocurrido en el cinturén del café. “Dado lo
inadecuado de las funciones juridicas y los recursos asignados al [Sistema] y a fin de
promover la necesaria coordinacion entre los niveles nacional y locales”, se cred el
FOREC (el Fondo para la Reconstruccion y Desarrollo del Eje Cafetero) por Decreto
197 del 30 de enero de 1999*'. FOREC se convirtio en el primer organismo ejecutor
del préstamo del MRE para Colombia.

¥ Se declaré un estado de emergencia en las fechas siguientes en relacion con los desastres que dieron lugar a los
préstamos evaluados en este informe (la fecha del desastre entre paréntesis): Colombia—29 de enero de 1999 (25
de enero de 1999). Venezucla—16 de diciembre de 1999 (a partir de principios de diciembre de 1999): Belice—
1 de octubre de 2000 (30 de septiembre a 2 de octubre de 2000): El Salvador—14 de enero de 2001 (13 de enero
de 2001) vy 13 de febrero de 2001 (igual fecha).

El programa PREANDINO fue creado recientemente con ¢l patrocinio de la CAF. como respuesta a un mandato
de los Presidentes de los paises andinos (www.grupo-lia.com/preandino [en proceso de elaboracion]).

' Documento del proyecto PR-2385-1. 16 de febrero de 1999.
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» Venezuela: Venezuela no cuenta con dispositivos juridicos e institucionales
adecuadamente desarrollados para prevencion y gestion de desastres*. Existe un
sistema de Defensa Civil para responder a emergencias, que opera en un contexto de
estructuras institucionales complicadas y de duplicacién de esfuerzos. No existe una
legislacion que rija la prevencién de riegos de desastres, pero se esta preparando un
proyecto de ley de creaciéon de un Sistema de Gestion de Riesgo y Atencion de
Desastres, en que se prevé la integracion de tres subsistemas: gestion de riesgos;
gestion de desastres, y rehabilitacion y reconstrucciéon. Su objetivo consiste en
reasignar responsabilidades de prevencion no a una institucion Unica, sino a todas las
entidades encargadas de la politica publica en ambitos pertinentes bajo la
coordinacion del Ministerio de Planificacion y Desarrollo. A fines de 2001 se
sancionaron las leyes que rigen el subsistema de protecciéon civil y gestion de
desastres.

Las inundaciones y aludes de diciembre de 1999 y la orientacion proporcionada en el
marco del programa PREANDINO promovieron el aumento del interés oficial en la
creacion de un eficaz sistema de reduccidn de vulnerabilidad, mitigacién de desastres
y gestion de emergencias. La descripcion que aparece en el Anexo 3 sobre el contexto
politico e institucional en que se desarrollé la respuesta a la emergencia de 1999 pone
de manifiesto que la creacion de instituciones en esta esfera debid realizarse hace
tiempo.

~ Belice: Antes del huracan Mitch (noviembre de 1998), la gestién de emergencias
frente a desastres se manejaba en forma ad hoc, estando a cargo de la Oficina del
Primer Ministro®. El huracan promovié la activacion de la ONGE —Organizacion
Nacional de Gestion de Emergencias— puso de manifiesto la necesidad de mejorar
aun mas la preparacion frente a desastres y comunitaria en tres aspectos: sancién de
leyes que establecieran en debida forma a la ONGE y determinaran las
responsabilidades de otras entidades publicas en el contexto de un Plan Nacional para
Desastres que también es necesario elaborar; reforzar la disponibilidad de recursos
técnicos y equipos para fortalecer la capacidad de la ONGE de manejar emergencias,
y llevar a cabo estudios de informacion sobre riesgos y evaluacion de riesgos para
orientar las inversiones publicas y privadas en infraestructura critica y redes de
supervivencia. El proyecto BL-0015 —Programa de Rehabilitacion v Preparacion para
Desastres provocados por Huracanes— aprobado en 1999 (es decir antes del
otorgamiento del préstamo del MRE a Belice) esta formado por tres componentes que
(si dan resultados adecuados) representarain un importante avance hacia la
satisfaccion de esas necesidades. Los componentes son los siguientes; i) Medidas
estructurales e mitigacién de la vulnerabilidad (reduccion de la vulnerabilidad de los
refugios y de la propension a las calamidades en la Ciudad de Belice a través de una

* Véase el estudio sobre el programa PREANDINO. que acaba de citarse.

B véase el analisis de situacion que aparece en el documento de proyecto PR-243 1. propuesta de préstamo para un
programa de rehabilitacion y preparacion para desastres provocados por huracanes en Belice (22 de septiembre
de 1999). Los huracanes son. sin lugar a dudas. el peligro de desastres naturales mas frecuente en Belice.
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mejor estructura de drenaje); ii) Medidas institucionales de mejoramiento de la
capacidad de respuesta frente a los huracanes, y iii) Respaldo para lograr
sostenibilidad a largo plazo (mantenimiento de obras de drenaje y refugios).

Al parecer, a través de la adopcion de este programa, Belice ha dado “solidas
garantias” de su determinacion de reforzar la capacidad interna del pais, lo que
implica que ha cumplido la condicion iii) del MRE. No obstante, segun el Informe de
seguimiento del desempefio del proyecto (ISDP) mas reciente, la aplicacion del
proyecto BL-0015 ha tropezado con dificultades, y dos de sus componentes han sido
clasificados como “insatisfactorios”. Entre las razones mencionadas en el ISDP cabe
mencionar el surgimiento de una insuficiencia de recursos locales y dificultades
institucionales. A falta de un analisis mas detallado de las caracteristicas de la
insuficiencia de recursos, pareceria que estos problemas, que son de un tipo
frecuentemente presente en la ejecucion de los programas, no justifican la
modificacién del juicio de que la tercera Condicion ha sido cumplida.

» El Salvador posee un Sistema Nacional de Emergencia (SISNAE), que comprende
instituciones y cometidos centrados en preparacion para desastres y reaccion frente a
los mismos*™. “El componente de seguridad ciudadana del actual Programa de la
Nueva Alianza, ejecutado por el Gobierno, brinda una estrategia de proteccién contra
desastres naturales”. No obstante, pese a la determinacién politica puesta de
manifiesto a este respecto, “hasta la fecha la ejecucion de la estrategia de evaluacion
de riesgos no ha avanzado segun lo previsto en el Programa de la Nueva Alianza. [En
2001] se presentd al Parlamento un proyecto de Ley de Proteccion Civil, pero el
marco legal ain no ha sido actualizado. En la actualidad [el SISNAE] comprende
instituciones y cometidos centrados en preparacion desastres y reaccion frente a los
mismos. Para crear un sistema moderno, debe establecerse una politica nacional
general de gestion de riesgos, que brinde orientacién a los sectores y procesos
publicos, privados y de desarrollo local y reduzca la vulnerabilidad frente a desastres

2945

naturales, inversion esta que es esencial para el desarrollo del Salvador™™.

Al mismo tiempo, si bien es preciso realizar un fortalecimiento general del SISNAE,
la capacidad de respuesta del Salvador ha aumentado en virtud de la experiencia
acumulada a partir del huracan Mitch, de 1998, lo que ha permitido al pais reaccionar
en forma relativamente eficaz frente a los terremotos de 2001. Un actor clave de ese
mecanismo de respuesta es el FISDL (Fondo de Inversién para el Desarrollo Local),
principal organismo ejecutor de los préstamos del Mecanismo del Banco destinados a
El Salvador.

3.18 El cuadro que surge de la preparacion, reduccion de riesgos y capacidad de gestion de
desastres de los paises constituye un mosaico formado por experiencias alentadoras
(Recuadro 3.1) y casos que admiten amplias mejoras. Escapa al horizonte del presente

' Véanse los documentos del proyecto correspondientes a los préstamos del MRE a El Salvador. PR-2564 (7 de

febrero de 2001) y PR-2567-Rev. (11 de abril de 2001).

# jdem.
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informe realizar una evaluacion plena de la situacion en materia de prevencion y gestion
de desastres en los paises prestatarios, asi como de las medidas adoptadas por el Banco
para enfrentar problemas en ese complicado ambito. Esto se llevara a cabo como parte de
la evaluacion, planificada por OVE, de los antecedentes del Banco en cuanto a aplicacién
del conjunto de las Directrices de Politicas™*.

3.19 Al mismo tiempo se sefiala que [como consecuencia de la tercera Condicion], durante la
preparacion de los préstamos destinados a los respectivos paises, se analizo con los
Prestatarios la importancia de invertir en prevencion y gestion de desastres. En el caso del
Salvador, las autoridades se comprometieron a solicitar un proyecto de cooperacion
técnica no reembolsable que contribuyera a evaluar la capacidad del pais de realizar la
gestion de los riesgos de desastres y definir un plan de accion que diera caracter operativo
a la estrategia de gestion de riesgos. No obstante, no se exigio el cumplimiento de la
tercera Condicion, ya que no es causal de denegacidn de asistencia del MRE a un pais
azotado por calamidades'. Se concluyd que no es muy realista exigir que el pais se
comprometa a crear capacidad interna inmediatamente después que ha ocurrido un
desastre. En ese momento todos se ocupan de la movilizacién de recursos y del
establecimiento de mecanismos que promuevan la respuesta inicial y el proceso de
recuperacion. La existencia misma de la Facilidad acumula incentivos contrarios a la
obtencion de promesas importantes de realizacién de mejoras en materia de preparacion y
reduccidn de la vulnerabilidad.

Recuadro 3.1 Gestion de desastres en Peru

Peru posee un eficaz sistema de manejo de emergencias. En 1997 el Banco aprobo el otorgamiento a Perti de un préstamo para
mitigacion de desastres y preparacion frente a desastres: el Programa de Emergencia del Nifio. PE-0188. Dos caracteristicas
dignas de mencion de este programa son las siguientes: i) que la adopcion de medidas (en funcion de previsiones) se inicio antes
de que El Nifio ingresara en su fase principal. en el periodo diciembre de 1997/enero de 1998. ¥ ii) que el programa logro
funcionar a través de un mayor fortalecimiento de una estructura institucional que funcionaba adecuadamente destinada a hacer
frente a desastres naturales. y representd una contribucion a esos efectos. El Equipo del Proyecto consideré al SINDECI (el
Sistema Nacional de Defensa Civil). en que todos los sectores del Gobierno participan. junto con entidades privadas y. en forma
mas general. el publico. como un mecanismo institucional suficiente para manejar la emergencia. El Sistema opera con el apoyo
de cada uno de los ministerios a los efectos de la programacion. la ejecucion fisica y la aplicacion de recursos presupuestarios
suficientes como sistema institucional de manejo de la emergencia. Sin embargo. se establecié ademas una Unidad de
Coordinacion de Programa en la Oficina de Inversiones del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). con un equipo disefiado
especialmente para coordinar la ejecucion y canalizar recursos a las diversas actividades que estan realizando los organismos
subejecutores. El hecho de que la Unidad esté instalada en el MEF (una entidad “‘de superior jerarquia™ entre los ministerios
encargados del gasto. conocida por su capacidad de ejecucion) ayuda a explicar la eficacia del sistema de reaccion frente a
emergencias con que cuenta el pais. Se prevé que la Unidad. con el saber téenico que ha acumulado. vuelva a tener una especie
de existencia virtual entre un desastre y otro. La Unidad fue activada frente al terremoto de junio de 2001 que dio lugar al PE-
0215. el préstamo del MRE para Peru. Dado este contexto institucional de manejo de desastres. Peril es. al parecer. un pais del
que puede afirmarse que ha cumplido la parte de la tercera Condicion referente a ** estructura institucional necesaria para manejar
la labor de mitigacion y socorro frente al desastre™.

" Esta operacién de CT atn no ha sido iniciada. Figura en el inventario para 2002.

¥ Adviértase también que lo que puede interpretarse como contradiccion entre la tercera Condicion y la reciente
aprobacion de la Facilidad Sectorial para la Prevencion de Desastres. documento CC-5571-5 (15 de febrero de
2001). establece que la Facilidad esta destinada a complementar ¢l MRE. Ha sido concebida como un
instrumento tendiente a ayudar a crear capacidad nacional en relaciéon con la “firme determinacién * que exige la
tercera Condicién del MRE. La aprobacion de este instrumento (a cuyos efectos. conforme a los documentos
citados. los paises del MRE recibiran atencién prioritaria) tres afios después de la creacion del MRE es el
reconocimiento de la dificultad que supone hacer cumplir la tercera Condicion.
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3.20

3.21

322

Directrices Operativas

En esta seccion se examinan cinco de los atributos de disefio y las directrices operativas
del Mecanismo, que regulan la preparacion, aprobacion y aplicacién y desembolso de los
préstamos enmarcados en la Facilidad. Una primera directriz prescribe las caracteristicas
y el contenido del Informe de 1a Representacién y la Solicitud de Préstamo. (El primero
es un memorando enviado por el Representante al Gerente Regional correspondiente, en
que le da cuenta del desastre y le remite la solicitud de préstamo). OVE no encontrod
problemas que merezcan comentarios O requieran correctivos a este respecto. Los
informes fueron emitidos puntualmente® y contenian la informacion prevista en el
documento GN-2038-2. Analogamente, la aplicacion del segundo conjunto de directrices
—Procedimientos de Aprobacién— no da lugar a comentarios, ya que esas directrices se
cumplieron en todos los casos, aunque, como ya se sefiald, no con idéntica celeridad.

El tercer conjunto de directrices —Rubros Elegibles para Financiamiento— resulté de
mas dificil observancia, que en todos los casos se omitié en mayor o menor medida. En el
caso de la asistencia del Mecanismo para Colombia se gastaron alrededor de US$11,5
millones (de cerca de US$20 millones gastados en los denominados rubros de “costos
directos”) en actividades de reconstruccion (vivienda permanente, en este caso). En
Venezuela se gastaron mas de US$17 millones en obras de reconstruccion (medidas de
prevencion permanentes y rehabilitacion de la infraestructura). En Belice, el grueso del
gasto correspondi6 a una categoria denominada “restauracion de drenajes y obras viales
costeras” (véase el Anexo 3). En otras palabras, en esos casos mas de la mitad del
producto del préstamo se gastd en “reconstruccion”, y no en actividades “de respuesta”,
tales como despeje de escombros y restablecimiento de servicios basicos, previstas en la
gama de actividades del MRE. La reorientacion hacia el gasto en reconstruccion estaba
francamente avanzada tres meses después del desastre ocurrido en Colombia y Belice y
seis meses después del desastre que tuvo lugar en Venezuela. El caso del Salvador
(primer préstamo) difiri6 de esta modalidad en cuanto el grueso del producto del
préstamo se gastO en la actividad, elegible a los efectos del MRE, de construcciéon de
viviendas temporales. El gasto previsto en este préstamo se aparté de la categoria de
reconstruccion en el contexto de la labor tendiente a controlar y estabilizar laderas de
colinas, actividad a la que se reservo el 25% del producto del préstamo (en el Anexo 3
aparecen detalles).

En todos los préstamos del Mecanismo se reservaron fondos para estudios y actividades
de preinversion destinados a respaldar los sistemas de prevencion y preparacidon para
desastres. La mayor parte de esos fondos no fueron utilizados para ese proposito, sino que
se transfirieron a obras de respaldo de la reconstruccion®.

*® Numero de dias transcurridos desde el desastre. segiin las fechas del Cuadro 3.1. hasta la fecha del Informe de la
Representacion: Colombia—8: Venezuela—6: Belice—+: El Salvador. primer terremoto—9: El Salvador.
segundo terremoto—23.

* Los datos referentes a la escala v utilizacion de los fondos para estudios son los siguientes (informacion tomada
del Anexo 3): Colombia: US$2 millones. US$700.000 utilizados: Venezuela: US$1.500.000. US$200.000
utilizados: Belice: US$500.000. US$100.000 utilizados: El Salvador: rubro del que se hizo cargo el Gobierno.
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3.23

324

En virtud del disefio del Mecanismo, la omision de cumplimiento de lo previsto en la
gama de actividades elegibles implica que el gasto se refiere a necesidades no
relacionadas con emergencias o posteriores a emergencias. Esto lleva a un primer plano
el problema de definir en qué consiste una emergencia, cuanto dura y qué necesidades se
plantean durante y después de un hecho de ese género. En el Recuadro 3.2 se demuestra
que las emergencias son fenomenos heterogéneos, de mayor o menor duracion, lo que
depende del contexto, y que es dificil delimitar claramente las necesidades que surgen
durante la emergencia y las que surgen en el periodo posterior a la misma (por ejemplo el
periodo de reconstruccion). Pero del recuadro se desprende también que el periodo de tres
a seis meses que sigue a la fecha del desastre es, en muchas situaciones, un valor
representativo razonable de lo que en las Directrices de Politicas se denomina periodo
ubicado durante 1a emergencia (Cuadro 2.1).

En cuanto a las necesidades, se sostiene en el Anexo 3 que la preferencia declarada para
actividades de reconstruccion es congruente con el hecho de que (segun los estudios de
evaluacion de dafios de la CEPAL) a la reconstruccion le corresponde el grueso de las
necesidades de gastos. Esto indicaria que —centrando la atencion en el restablecimiento
de los servicios basicos— la gama del MRE ha sido definida en forma demasiado
restrictiva. También podria significar (sobre la base de la informacion acumulada hasta
ahora) que el Mecanismo llega demasiado tarde para ayudar a las autoridades a pagar los
costos que surgen durante la fase de emergencia a la luz de la gama de actividades
previstas en el instrumento, o que existen otros problemas que impiden la utilizacion de
los fondos segun lo previsto (por ejemplo problemas de capacidad institucional que
reducen la rapidez del gasto).

26



Recuadro 3.2: Caracteristicas y duracién de la fase de emergencia tras desastres naturales e imprevistos

La siguiente pregunta no admite una respuesta nitida: ;Cual es la duracion de la fase de emergencia (a diferencia de la fase de
reconstruccion) tras un desastre natural y/o imprevisto? Esto no se debe tanto a que exista una definicion universalmente
acordada del término “emergencia™ (no lo hay). sino a que las caracteristicas de las emergencias varian. y las medidas necesarias
para superar un estado de emergencia difieren como consecuencia de tactores contextuales. institucionales. politicos vy juridicos.
Asi. idénticas actividades (por ejemplo la reparacion de una clinica sanitaria) reciben nombres tales como “medidas de
emergencia”. “medidas posteriores a emergencias™. “rehabilitacion™. “reconstruccion™. o inclusive “desarrollo™. lo que depende
del contexto y de la perspectiva institucional.

Las emergencias son heterogéneas. Pueden tipificarse de diversas maneras. La distincion. que suele efectuarse. entre desastres
naturales v artificiales. es menos util que la distincion entre las categorias de surgimiento subito (un terremoto. un acto terrorista):
surgimiento lento (situacion que se agrava paulatinamente. como una sequia o un proceso de degradacion gradual que conduce a
desordenes civiles ¥ guerras). prolongadas o cronicas (un estado de emergencia continua). y recurrentes (huracanes en Belice.
episodios del Nifio).

A riesgo de caricaturizacion. en el caso del desastre de Armero. en Colombia. la emergencia duré esencialmente un dia. ya que
pueblos y personas quedaron enterrados repentina e irremediablemente bajo una enorme avalancha de barro (no fue posible
restablecer servicios basicos para la poblacion atectada). En el caso de las Torres Gemelas. la eliminacion de escombros y la
inspeccion tendiente a detectar dafios estructurales proseguia seis meses después del hecho. pero (merced a eficaces programas de
asistencia para emergencias). dejaron de operar en la atmosfera de emergencia anteriormente existente. La fase de emergencia del
episodio del Nifio de 1997. en Peril. a la que se hizo referencia en el Recuadro 3.1. durd alrededor de seis meses. va que lluvias
continuas causaron dafios recurrentes. En el caso de los terremotos y huracanes de América Latina y el Caribe. el periodo de
emergencia tiende a durar alrededor de tres meses. como lo indican pruebas de los préstamos del MRE que se analizan en el
presente informe. aunque en ¢l caso de los terremotos pueden existir temblores secundarios que compliquen el cuadro. En el Plan
de Recuperacion del Salvador tras los terremotos de 2001 se distingue entre una fase de rehabilitacion de cinco meses “para
mitigar el problema y hacerle frente a sus consecuencias™. y una fase de emergencia de diez meses (hasta octubre de 2001) para
esperar ¢l final de la estacion de las lluvias y el peligro de inundaciones y aludes. y una fase de reconstruccion de cinco afios de
duracion. Las pruebas indirectas referentes a la duracion de la fase de emergencia (en contraposicion con la fase de
reconstruccion) demuestran la reorientacion del gasto en el marco de los préstamos del MRE. desde la gama de actividades
elegibles (a corto plazo) hasta las actividades de rehabilitacion y reconstruccion a largo plazo no elegibles. Como se demuestra en
el Anexo 3. en Colombia. Venezuela y Belice esa reorientacion comenzo a producirse algo después del tercer mes contado a
partir de la fecha del desastre.

La duracién del estado de emergencia declarado es otro indicador de la duracion del periodo de emergencia. Sélo podria
encontrarse informacion sobre este tema en los casos de Colombia y Venezuela. En Colombia. el Estado de emergencia. tras el
terremoto que afecto al cinturon del caté. fue revocado al cabo de 30 dias. En Venezuela. el estado de emergencia nunca fue
revocado oficialmente. pero el Comité Nacional de Emergencia establecido a fines de diciembre de 1999 fue disuelto seis meses
después. en junio de 2000.

En Venezuela. se identificaron tres etapas (mutuamente superpuestas) del periodo de emergencia (1):

e  Fase 1: “Bisqueda y rescate™ duracion = dos semanas a partir del 16 de diciembre de 1999: orientada por las Fuerzas
Armadas.

e  Fase 2: “Evaluacion de dafios. limpieza de escombros. iniciacion de la rehabilitacion™ duracion = alrededor de tres
semanas. hasta el 15 de enero de 2000: coordinada por el Ministerio de Salud y Desarrollo Social.

o  Fase 3: “Evaluacion y cuantificacion de dafios (vivienda. agua. sanecamiento. caminos. editicios publicos. ete.). creacion del
plan maestro de ordenacion del territorio. ejecucion de obras de recuperacion™ establecimiento de la Autoridad Unica de
Vargas: duracion = no definida: se ejecutan obras de recuperacion y reconstruccion conforme a la siguiente especificacion
de la muestra: estudios iniciales para estabilizar las laderas de las colinas hasta tebrero de 2000 limpieza de zonas de
arrastres pluviales hasta abril: restablecimiento del 83%0 de la electricidad también a mas tardar en abril: acceso por tierra
hasta el 30 de junio: restablecimiento del tratamiento de aguas cloacales hasta julio (se estima que la planta de tratamiento
de aguas residuales de Punta Gorda estara en pleno funcionamiento a mas tardar en julio de 2001). limpieza de colectores a
mas tardar en agosto. restablecimiento de servicios de agua a mas tardar en octubre. etc.

(1) Cf. Exposicion del provecto de reconstruccion del Estado de Vargas en cadena nacional. Carlos Genatios. Autoridad Unica
de 1'argas. abril de 2000 (http://www.analitica.com/biblioteca/genatios/).
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3.25

3.26

La cuarta directriz —Desembolsos— recomienda un desembolso completo de los
préstamos del Mecanismo dentro de un periodo de doce meses. Calculando esta
ventanilla cronologica desde la fecha de elegibilidad (mas razonable que hitos anteriores,
como la fecha de firma del contrato), se llega a la conclusion que se logro en el caso del
primer préstamo para El Salvador™. No se logro en el caso de las operaciones realizadas
en Colombia, Venezuela y Belice. No se sabe si se logré en el caso del segundo préstamo
para El Salvador y la operacion realizada en Peru; a la fecha en que esto se escribe, los
préstamos operaban dentro de la ventanilla de desembolso original de doce meses.

El quinto aspecto de interés se refiere a la utilizacion efectuada de las caracteristicas de
disefio clave encaminadas a facilitar la ejecucion del préstamo (véase el Cuadro 3.3).
Todos los préstamos tenian un fondo rotatorio de hasta un 20% y una caracteristica de
retroactividad cuya gama iba del 15% al 75% del producto, lo que depende del préstamo.
Los Equipos del MRE del Banco (equipos de proyecto) establecen el monto retroactivo
conforme a su evaluacion de la capacidad del organismo ejecutor de realizar el gasto de
recursos retroactivos y del tiempo estimado de cumplimiento de los requisitos para el
desembolso. Tal como lo explicé del Equipo de la Region 2°', el monto retroactivo de los
dos préstamos para El Salvador fue de grandes proporciones porque se pensaba que el
bien organizado organismo ejecutor del componente de vivienda del préstamo ejecutaria
rapidamente el componente. El monto retroactivo en Belice fue de menores proporciones
porque se creia (acertadamente) que se lograria la elegibilidad rapidamente y que las
autoridades en realidad no podrian gastar mas dinero hasta ese momento. El gasto
retroactivo, en Belice, se destiné a rubros elegibles dentro de la lista del MRE. Fue el
gasto de la fase posterior a la retroactividad el que se transfirid a actividades de
reconstruccion. En Colombia no se presentd ninguna solicitud de reembolso para el
periodo de retroactividad. En Venezuela, a su vez, la totalidad del préstamo debio
ejecutarse en forma retroactiva en virtud de la demora en el tramite de la operacion,
cuestion descrita anteriormente y también en el Anexo 3.

CUADRO 3.3
c isticas de proy de la FRE seleccionad

Colombia Venezuela Belice El Salvador El Salvador
CO-0243 VE-0122 BL-0018 ES-0148 ES-0150

Variable

auditoria

supervisi

Retroactivo Hasta US$3 millones Hasta US$10 millones Hasta US$5 millones up to $15mn up to $15 mn
Fondo rotatorio Hasta el 20% del préstamo Hasta el 20% del préstamo Hasta el 20% del préstamo Hasta el 20% del préstamo Hasta el 20% del préstamo
[Admin. directa Hasta US$5 millones Hasta US$5 millones Hasta US$5 millones no Hasta US$1 millon
[Adquisiciones Emergencia (GP-92-15) Emergencia (GP-92-15) Emergencia (GS-601) Emergencia (GS-601) Emergencia (GS-601)

*Excepciones: contratacion *Contratacion directa: total pcion: cor ion directa *Cor ion directa: total *Contratacion directa: total
directa de consultores para acumulativo = US$12 millones: de consultor y auditor. acumulativo = US$5 millones:  acumulativo = US$5 millones:
seguimiento y supervision limite de US$300.000 millones por *Contratacion directa: total maximo acumulativo por maximo acumulativo por
extemos contrato y US$1 millén por empresa acumulativo = US$10 millones: empresa: US$600.00 empresa: US$600.00
maximo acumulativo por
empresa US$600.000

Contabilidad y Trimestralmente Trimestralmente Concurrente Concurrente Concurrente

[Seguimiento y Informes trimestrales nd. Informes trimestrales Multiples acuerdos Multiples acuerdos

on extemnos

Fuente: Documentos de los préstamos
' CO: entre Ia fecha de la solicitud del préstamo y la firma del contrato; VE: entre la fecha de la solicitud del préstamo y la aprobacion del mismo; BL: entre la fecha de solicitud del préstamo y Ia fecha de declaracion de

delos isitos para el ES1: entre la fecha de solicitud del préstamo yla de aprobacion del mismo: ES2: entre |a fecha de ion del estado de ia yla de la firma del contrato de

* Financia obras especificas a cargo de la entidad contratante o el organismo ejecutor. utilizando personal. equipos y maquinaria propios.
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Datos del Sistema de Gestion de Préstamos.
Comentarios de un borrador del presente informe.
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3.27 En todos los préstamos se aplicaron también los procedimientos para adquisiciones de
emergencia, incluida la ejecucion de obras por administracién directa (esta ultima
posibilidad no fue incorporada en el primer préstamo destinado a El Salvador). Los
umbrales de las diferentes modalidades de adquisiciones para obras civiles, bienes y
servicios y servicios de consultoria acordados entre el Banco y el prestatario en el marco
de los procedimientos para emergencias variaron de un préstamo a otro. En el Cuadro 3.3
se resumen las disposiciones referentes a la modalidad de contratacion directa sin
concurso de precios. El grueso de la contratacién (en cuanto a numero de contratos)
tendio a realizarse en esta modalidad, seguida por las opciones de comparacién de precios
y competencia de precios privada (véase, a este respecto, el Recuadro 3.3, sobre Belice;
véase también el Cuadro A 4, referente a Venezuela)sz.

Recuadro 3.3: Adquisiciones y financiamiento retroactivo en Belice

La estructura del préstamos del MRE para Belice incluy6 financiamiento retroactivo por una suma de hasta US$5
millones (utilizada enteramente) v contratacion v ejecucion directas de obras v por una suma de hasta US$10
millones. con limites de US$300.000 por contrato y US$600.000 por contratista. La opcion de “comparacion de
precios” no se mantuvo. pero s€ mantuvo como opcion de adquisiciones la de licitaciones privadas internacionales
(para obras por un monto comprendido entre US$300.000 ¥ US$1.500.000) v licitaciones publicas internacionales
(para obras de mas de US$1.500.000). aunque estas ultimas no se realizaron en la practica. En los hechos. febrero de
2002 fue. por amplio margen. el mes en que se realizé el mayor nimero de contratos en el marco de la opcion de
contratacion directa (81 contratos. en comparacion con 9 contratos en el marco de la opcion de licitaciones
privadas). El mayor contrato directo tuvo un monto de US$250.000 v el maximo acumulativo alcanzado para un
contratista fue de US$550.000. La mavor parte de la “asignacion™ para contratacion directa correspondié a
financiamiento retroactivo. pero la asignacion no se utilizd enteramente. afirmandose que ello se debié a que la
Unidad de Ejecucion del Proyecto procurd en cierta medida “agrupar” obras en proyectos mayores. para recibir
ofertas mas atractivas de financiamiento en la fase concurrente (es decir de no retroactividad).

3.28 Las normas sobre adquisiciones previstas en el Mecanismo son sumamente flexibles, y en
la medida en que es posible establecerlo, no constituyen una fuente sustancial de
dificultades o demoras en materia de aplicacion de los préstamos. (Dieron lugar a quejas
de los organismos ejecutores acerca de lo que a su juicio fueron topes maximos
excesivamente prudentes para la contratacion directa). En cambio suscit6 dificultades en
algunos casos (especialmente los de Colombia y Venezuela) el cumplimiento de la
obligacion de justificar el gasto. En Colombia, por ejemplo, a FOREC, el organismo
ejecutor recientemente establecido, le resultd dificil elaborar la documentacion necesaria
con respecto al gasto en que incurrio en los primeros dias que siguieron al terremoto. Por
definicion, los dias inmediatamente siguientes a un desastre de grandes proporciones
constituyen un periodo de actividad sumamente intensa, en que resulta dificil emitir
adecuadamente recibos, facturas y contratos y mantener registros. Es probable que el
problema se hubiera aliviado de haberse dispuesto de capacitacién en el cumplimiento de
las normas del Banco, pero en este caso la institucidn en cuestion ni siquiera existia antes
del desastre. Ademas de capacitaciéon, las disposiciones adoptadas con respecto a
auditoria revisten importancia para reducir al minimo las demoras, que causan fricciones,

5

* No se adjudicaron contratos mediante licitaciones publicas internacionales.
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3.29

3.30

3.31

vinculadas con la emision de comprobantes. De los estudios de casos de paises del
Anexo 3 surge que los problemas se vieron mitigados en cierta medida a este respecto en
los casos en que se realizo una auditoria concurrente, y no basada en intervalos.

Del presente analisis de la aplicacion de los atributos de disefio del Mecanismo y de sus
directrices operacionales se desprende que los mismos ayudaron a acelerar la
preparacion, aprobaciéon y (en la mayoria de los casos) los desembolsos finales del
préstamo. Las limitaciones de capacidad internas de los paises fueron un factor
compensatorio, que hizo mas lenta la aplicacién. El gasto no se limitd a actividades de
respuesta frente a emergencias, sino que se desvié sustancialmente hacia obras de
reconstruccion. Habida cuenta que el periodo de emergencia el que se supone que
funcionara el instrumento es breve, es dificil, aunque exista un componente retroactivo,
gastar US$20 millones en los rubros previstos en la gama de actividades elegibles, en una
situacion que (como se demuestra a continuacion) el Mecanismo no es la unica fuente de
respaldo disponible para hacer frente al desastre.

Caracter complementario de los recursos

El Mecanismo, cuando se utiliza, no es la unica fuente de financiamiento con que cuenta
un pais azotado por un desastre para hacer frente a la respectiva emergencia. En
consecuencia, las Directrices del Mecanismo establecen: “El Banco debera otorgar
maxima prioridad a la coordinacion de sus actividades con las de otros organismos para
lograr la mayor complementariedad posible de los recursos”. El Banco se mostro
especialmente activo a este respecto en los casos de Belice y del Salvador. El 7 de
diciembre de 2000 copatrocind una reunién de un grupo cuasiconsultivo para Belice
(“Reunién de Amigos de Belice”, celebrada en la Sede del BID en respuesta al huracan
Keith). El 7 de marzo de 2001 copresidié el Grupo Consultivo sobre la Reconstruccion
del Salvador, reunido en Madrid™.

En la presente subseccion se centra la atencion en la asistencia externa y los préstamos y
se procura reconstruir el marco de recursos externos del que formaba parte el MRE en los
paises en que fue activado. Esta labor debié haber hecho posible la formulacion de un
juicio cualitativo sobre la importancia del respaldo financiero que representaba el
Mecanismo en el margen. No obstante, el hecho de que en esta seccién se haga hincapié
en los aportes externos no debe distraer la atencion del hecho de que el principal recurso
con que cuentan los paises en una emergencia consiste en los recursos internos
provenientes de financiamiento publico y autoasistencia y solidaridad (véase el Recuadro
3.4 sobre este ultimo aspecto)™”.

¥ En el Cuadro 3.7 se menciona el apoyo obtenido durante la reunién del GC para El Salvador. No se elaboré un

59

cuadro de compromisos similares para Belice porque fueron pocos los compromisos asumidos en la reunion.
En el Anexo 3 se presentan datos sobre el papel cumplido por los fondos publicos en el caso de Venezuela.
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Recuadro 3.4: Autoasistencia y solidaridad

Como ocurriria en otros paises afectados por desastres. en Colombia la poblacién nacional y las organizaciones de la
sociedad civil. alentados por los medios de difusién. que habian acudido en masa al eje cafetero afectado.
respondieron con miles de toneladas de alimentos. medicamentos. ropa y cobertura de plastico. en su mayor parte en
forma espontanea. no solicitada. Segin lo declarado a OVE por un testigo ocular. el gran volumen de socorros
superd en un comienzo la capacidad de administracion de las autoridades locales. instituciones religiosas.
asociaciones de otro género v ONG. La necesidad de clasificar los bienes (incluidos algunos no solicitados o
inatiles. como medicamentos vencidos u otros elementos) entorpecié el funcionamiento del sistema de suministro.
Se llenaron almacenes con contenedores. paquetes y herramientas. todos los cuales resultaron esenciales en los dias
inmediatamente siguientes al terremoto. aunque debieron transcurrir varios dias antes que se estableciera un sistema
de distribucion ordenado. En las zonas rurales fue esencial la actuacion de la Federacién Nacional de Productores de
Café. cuyos detallados registros y cuyo conocimiento de las familias de los cultivadores fueron esenciales para
evaluar rapidamente los dafios y pérdidas y distribuir los socorros iniciales.

Puede sostenerse que fue debido a la combinacién de autoasistencia. solidaridad. respaldo gubernamental y
contribuciones externas oficiales. que se analizan en el presente informe. que la fase de respuesta de los paises del
MRE no result6 critica para los sobrevivientes medida en términos de indicadores y criterios humanitarios estandar.
En Colombia. por ejemplo. las tasas de morbilidad v mortalidad durante la fase de emergencia (salvo las causadas
directamente por el desastre) no alcanzaron niveles de emergencia internacionalmente reconocidos. La necesidad
mas inmediata generalizada fue de refugios de emergencia frente a las fuertes lluvias tropicales. Pese a que el
comienzo de la actividad fue lento. la mayor parte de las personas lograron refugios de emergencia (desde
coberturas de plastico hasta carpas y edificios publicos) en el término de diez dias. Con el tiempo se construyeron
130 centros de refugio temporales y se adaptaron y mejoraron otros 50.

3.32 Las contribuciones y corrientes de asistencia externa recibidas por los paises del MRE
fueron destinadas a hacer frente a necesidades de corto plazo y a las experimentadas
durante la fase de reconstruccion. La asistencia inicial en forma de respuesta (incluida la
ayuda humanitaria) provino de las Naciones Unidas y de fuentes bilaterales, y consistio
en donaciones y contribuciones en especie. En el Cuadro 3.4 se resume el estado de los
socorros de emergencia destinados a los paises del Mecanismo, tal como surge de datos
de la Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios (OCAH) de las Naciones
Unidas. En el Cuadro 3.5 se ofrece una clasificacion, por fuentes, de asistencia y ayuda
humanitaria para Venezuela (datos reunidos con la ayuda de la Oficina del PNUD en
Caracas, que abarcan un periodo contable mas breve que el del Cuadro 3.4, por lo cual el
total es menor). En todos los paises del MRE comenzaron a recibirse donaciones y
asistencia humanitaria externas a las pocas horas de la iniciacion de los desastres
respectivos™°. Los suministros humanitarios comprendieron frazadas, carpas, alimentos,
medicamentos, equipo de purificacion de agua y saneamiento, equipos de rescate,
hospitales moviles, personal médico, generadores eléctricos, servicios de ingenieria,
herramientas y dinero en efectivo para cubrir operaciones de emergencia con fines de
socorro, incluidas viviendas temporales y obras de reconstruccion de viviendas. Por lo
tanto existio cierta superposicion entre los tipos de actividades que contaron con el

* En www.pnud.org.ve/emergencia99/cierre/htm puede obtenerse informacion mas detallada sobre los socorros de

_ emergencia proporcionados a Venezuela.

% El Banco normalmente contribuye con una operacion de CT para asistencia humanitaria por un monto de
US$50.000 a la labor internacional de socorro basada en donaciones. independientemente de que se haya
aprobado o no un préstamo del MRE.
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respaldo de esos aportes y los elegibles para el financiamiento en el marco
Mecanismo™’.
CUADRO 3.4
ESTIMACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE LOS
SOCORROS DE EMERGENCIA DESTINADOS A PAISES DE LA FRE
Pais Millones de US$
Colombia (al 21 de marzo de 2000) 321
Venezuela (al 22 de diciembre de 2000) 336
Belice (al 8 de febrero de 2000) 26
El Salvador (al 31 de enero de 2002) 739
rSocorros y asistencia humanitaria de emergencia internacionales
suministrados como respuesta a los desastres que dieron lugar a los préstamos
de la FRE examinados en este infome.
Fuente: www.reliefweb.org (Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios
de las Naciones Unidas-OCAH
Cuadro 3.5
Venezuela: Socorros de emergencia recibidos*
Monto Monto
Pais Fecha Pais Fecha
(USS) (US$S)
BILATERAL BILATERAL (continuacion)
Algeria 12/18/1999 100,000 Espafia desde 12/19/1999 2,023,000
Argentina n.d. 75,000 Suecia desde 12/21/1999 1,625,000
Australia 12/24/1999 64,470 Suiza desde 12/20/1999 280,250
Barbados desde 12/20/1999 50,000 Turquia n.a. 50,000
Brasil desde 12/20/1999 10,000 Reino Unido desde 12/23/1999 1,805,000
Canada desde 12/20/1999 194,841 Estados Unidos desde 12/22/1999 6,348,000
China desde 12/19/1999 375,000 Vaticano 12/20/1999 50,000
Costa Rica desde 12/17/1999 30,000 | Subtotal 21,411,520
Republica Checa n.d. 20,000
Dinamarca 12/20/1999 35,000 | MULTILATERAL
Egipto 12/23/1999 75,000 ACNUR 12/23/1999 25,000
Finlandia 12/19/1999 3,125 UNICEF n.d. 1,000,000
Francia desde 12/19/1999 42,000 AGFUND 12/29/1999 100,000
Alemania desde 12/19/1999 966,983 OEA 12/27/1999 20,000
Grecia 12/23/1999 50,000 CAF n.d. 25,000
Honduras 12/28/1999 2,000 OCAH 12/21/1999 130,000
Hungria desde 12/21/1999 120,000 PNUD 200,000
Iran 12/23/1999 50,000 BID 12/21/1999 50,000
Israel 12/23/1999 5,200,000 Fondo de la OPEP 12/21/1999 400,000
Jamaica 12/21/1999 10,000 UE 12/24/1999 4,631,200
Japén desde 12/17/1999 606,028 | Subtotal 6,581,200
Corea 12/20/1999 60,000
México desde 12/20/1999 100,000 | DONANTES PRIVADOS 12/23/1999 25,000
Marruecos 12/21/1999 150,000 | Subtotal 25,000
Palses Bajos desde 12/22/1999 370,823
Noruega desde 12/21/1999 470,000 | TOTAL 28,017,720
*Al 15 de mayo de 2000
Fuente: PNUD

del

Por ejemplo. ¢l total de la OCAH para El Salvador que aparece en el Cuadro 3.4 comprende US$2.8 millones
para reconstruccion de viviendas. incluidas viviendas prefabricadas. y un monto considerable. no cuantificado.
para refugios temporales.
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En el Cuadro 3.6 se presentan los resultados de una compilacion de datos sobre socorro
de emergencia de fuente externa correspondientes a Belice (compilados con la ayuda del
Ministerio de Relaciones Exteriores y el PNUD. En el Cuadro 3.7 se presentan datos
correspondientes a El Salvador. Del total comprometido de US$1.400 millones™, en el
Grupo Consultivo para la Reconstruccion del Salvador, US$224 millones se clasificaron
como asistencia de emergencia y ayuda humanitaria, 1o que supera con creces la cifra de
la OCAH que aparece en el Cuadro 3.4 en lo que respecta a ese pais. (La cifra de US$224
millones comprende los dos préstamos del MRE para El Salvador). El comentario que
puede efectuarse con respecto a esos datos es que los desastres en gran escala de rapido
desarrollo atraen considerables socorros de emergencia externa provenientes de las
Naciones Unidas y de fuentes bilaterales.

CUADRO 3.6
Belice: Socorros de emergencia recibidos
Donantes Receptores I:"J::; Donantes Receptores ':'IJ;:;
BILATERAL INTERNACIONAL/MULTILATERAL
Canada OPS, CDERA, Cruz Roja 108,273|CariBank* ONGE 100,000
China ONGE 210,000|UE Cruz Roja (FICR), OPS 738,171
Colombia ONGE 40,000|BID Cruz Roja 50,000
Dinamarca Gobierno 28,809|0EA Gobierno 20,000
Alemania* FICR 42 524|OCAH Gobierno 30,000
Italia PNUD 80,000|OIRSA MAFCOP 59,000
Japén Gobierno 53,500|0PS Médicos 100,000
Corea* Gobierno 20,000|Cruz Roja* ONGE 10,000
México Gobierno 6,194|Cruz Roja (Fed. Intern.) Gobierno 406,173
Nigeria Gobierno 19,500|Cruz Roja (EE.UU.)* Gobierno 24,995
Noruega* Ministerio de Salud y 268,200|PNUD* ONGE 100,000
Desarrollo Econémico UNESCO Ministerio de Educacion 25,000
Reino Unido Gob., Cruz Roja, (FICR) 578,061 |UNICEF Ministerio de Educacién 264,735
OPS, Min. Salud, UNICEF PMA SUMA 147,308
Espafia* ONGE 50,000|Subtotal 2,075,382
Estados Unidos ONGE, Min. de Salud 421,480
Gobierno DONANTES PRIVADOS Varios 170,631
Islas Virgenes Gobierno 25,000
Subtotal 1,951,541 |TOTAL 4,197,554
*Contribuciones en efectivo y en servicios
Fuente: PNUD

Ademas, instituciones financieras internacionales dieron apoyo reformulando préstamos
y preparando nuevas operaciones, pero ello lleva tiempo. En Colombia, el BID
reprogramé recursos por un monto de US$133,7 millones y el Banco Mundial por
US$93,2 millones. Esta ultima institucion realizo ulteriormente una labor de seguimiento
con un crédito para reconstruccion por US$225 millones. El crédito reformulado por el
BID cumplié los requisitos necesarios para el desembolso en diciembre de 1999, once
meses después del desastre y ocho meses después que el préstamo del Mecanismo llegara
al estadio de elegibilidad. El préstamo reformulado por el Banco Mundial fue aprobado
en agosto de 1999, ocho meses después del desastre y cuatro meses después de la fecha
de elegibilidad para el Mecanismo. El Proyecto de Recuperacién tras el Terremoto, del
Banco Mundial, fue aprobado en marzo de 2000, 14 meses después del desastre.

58

Los dafios infligidos a El Salvador por los dos terremotos se estiman en US$1.550 millones (Recuadro 2.1).
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En el caso del Salvador, las contribuciones de la categoria “reprogramado” y “nuevo
financiamiento” aparecen en el Cuadro 3.7. La reformulacion inicial, tras el primer
terremoto, se realizo por un monto de US$107,3 millones. Los saldos de nueve préstamos
del Banco, por un monto de US$83,1 millones, fueron reprogramados en virtud de una
decision comprendida en el ambito de competencia de la Administracion del Banco. Esta
suma quedd a disposicion del Gobierno muy rapidamente, en febrero de 2001. La
reformulacién, por un monto de US$24,2 millones, de la operacion 838/OC-ES,
programa de desarrollo de la electricidad, requirié aprobacién del Directorio, que fue
otorgada en forma expeditiva en marzo de 2001. En cambio la ratificacion por parte del
Parlamento del contrato de préstamo modificado se obtuvo recién el 13 de septiembre de
2001, es decir cuatro meses después que el primer préstamo llegara al punto de
elegibilidad. El Proyecto de Reconstrucciéon de Emergencia frente al Terremoto y
Extension de Servicios Sanitarios, del Banco Mundial, que es una nueva operacion por un
monto de US$143 millones, fue aprobado en diciembre de 2001, casi un afio después del
primer terremoto.

CUADRO 3.7
Grupo Consultivo para El Salvador:
Informacion preliminar sobre indicadores de respaldo
(Millones de US$)

Asistencia de "
h Reconstruccion Del cual
Donantes emerge_ncl_a Total
humanitaria Reprogramado Nuevo financ. (a+ b+c) . .
Donaciones | Préstamos
(a) (b) (c)
BILATERAL

Bélgica 0.7 1.6 23 23
Canada 22 20 30.8 35.0 9.6 254
Finlandia 0.2 0.3 0.0 05 0.5
Francia* 1.9 6.5 8.4 8.4
Alemania 55 13.8 13.8 33.0 55 275
Israel 1.0 3.0 40 40
ltalia 37 8.0 117 37 8.0
Japon* 13.5 8.1 216 216
Luxemburgo* 3.3 3.3 3.3
Paises Bajos 25 25 25
Noruega 1.2 3.8 5.0 1.2 3.8
Espafia 279 29.7 73.0 130.6 91.1 395
Suecia* 35 1.2 44 9.1 9.1
Suiza 0.6 6.3 08 77 77
Reino Unido 3.5 3.5 3.5
Estados Unidos 22.0 10.0 100.0 132.0 132.0

SUBTOTAL 89.8 69.8 250.5 410.1 305.9 104.2

INTERNACIONAL/MULTILATERAL
BCIE 0.2 22.0 105.0 127.2 127.2
UE 10.0 1.9 352 47.0 47.0
BID 40.1 1703 239.6 450.0 0.1 449.9
FIDA 17.0 200 37.0 37.0
OPS 3.0 3.0 3.0
Cruz Roja 30.0 30.0 30.0
Taipei, China 3.0 3.0 6.0 6.0
Naciones Unidas* 12.0 12.0 12.0
UNESCO 0.3 0.3 0.3
Banco Mundial 36.0 250.0 286.0 286.0
SUBTOTAL 134.6 211.2 652.8 998.5 98.4 900.1
TOTAL 224.4 280.9 903.3 1,408.6 404.3 1,004.3

*Informacion preliminar
Fuente: BID
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3.36 En el caso de Venezuela, los datos sobre reprogramacién por parte del BID, la CAF y el
Banco Mundial aparecen en el Cuadro 3.8. Las operaciones del BID en cuestion
presentaron bajos niveles de desempefio en cuanto a la ejecucion e iban a ser canceladas.
En virtud de la emergencia sus saldos fueron reasignados con caracter de respuesta
inmediata para atender necesidades de reconstruccién en sus sectores de actividad
originales”. El monto de los tres primeros préstamos del Cuadro 3.8 quedé a disposicion
del Gobiemno el 3 de julio de 2000 (fecha de la carta en que se comunica la decision de la
Administracion del Banco de reformular la operacién), siete meses después de ocurrido el
desastre.

CUADRO 3.8
Venezuela: Reformulacion de saldos no comprometidos
Préstamos Programa Saldo reorient.
reorientados (Millones de US$)
BID (696/0C-VE) Agricultura 32.4
BID (779/0C-VE) Educacion 10
BID (928/0C-VE) Vivienda 12
BID & CAF (732/0C-VE)  Caminos 130"
BID & CAF (818/0C-VE)  Transporte urbano 45*
CAF Inversién social 25
CAF Agua 50
Banco Mundial Parques nacionales 10
Banco Mundial Medio ambiente 1
Banco Mundial Mejoramiento de n.d.
barrios de tugurios
*Total para ambas mstiuciones ~
Fuente: BID
3.37 En conjunto, estos datos brindan un panorama contextual del marco de recursos externos

en que operd el MRE en los diversos paises. Es sumamente evidente que este servicio
financiero revisti6 mucha importancia en el caso de Belice, en que aportd
US$20 millones, de un total de US$24.2 millones recibidos®’. Esa suma represento una
fraccion mucho mas reducida del total de los recursos externos aportados en otros casos:
El Salvador: US$40 millones de compromisos por un total de US$1.400 millones y
compromisos de emergencia por un total de US$224 millones; Colombia:
US$20 millones de un total de US$259 millones®!, y Venezuela: US$20 millones de un
total de alrededor de US$349 millones (Cuadros 3.5 y 3.8).

59
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En los primeros meses de 2000 se concedi6é al Poder Ejecutivo de Venezuela una autorizacion especial para
contraer deudas por una suma que podia llegar al equivalente de US$1.000 millones. para sentar bases juridicas
que permitieran recibir nuevos préstamos de instituciones internacionales. No obstante. finalmente sélo se
aprobaron las operaciones que figuran en el Cuadro 3.8. Se negocié con el Banco Mundial un crédito de
respuesta para emergencias. que no se hizo efectivo.

Contrariamente a lo que surge del Cuadro 1.2 del documento de proyecto correspondiente a la operacion
BL-0018. el financiamiento originalmente previsto proveniente del Banco Mundial y del Banco de Desarrollo del
Caribe no se realizd. lo que hizo del BID. por amplio margen. la mas importante fuente de asistencia de
emergencia. El MRE para Belice tuvo un monto de alrededor del 12% del presupuesto del Estado en 2000-2001
y casi equivalié al presupuesto de inversiones del afio. Debe sefialarse que la falta de financiamiento del BDC y
del Banco Mundial dificult el otorgamiento de recursos de contrapartida al MRE por parte del Gobierno.

Este total comprende la cifra de la OCAH que aparece en ¢l Cuadro 3.3 y las sumas reprogramadas por €l BID y
el Banco Mundial que mas arriba se mencionan.
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3.38

3.39

Los datos expresados muestran que la alternativa del financiamiento externo es real y da
lugar a la presencia de considerables recursos en situaciones posteriores a desastres. No
obstante, una proporcion considerable de los recursos que pueden obtenerse rapidamente
de las Naciones Unidas y de fuentes bilaterales consiste en aportes en especie y esta
destinada a entidades no gubernamentales. En tal contexto, y como la reformulacién de
préstamos y la preparacion de nuevas operaciones lleva tiempo, el Mecanismo, dada su
posibilidad de aportar fondos en forma retroactiva, efectivamente parece llenar un vacio
de financiamiento a través del suministro a las autoridades de fondos que de lo contrario
no estarian disponibles a corto plazo. El despliegue de considerable asistencia para
desastres proveniente de diferentes fuentes representa un hecho alentador, pero no
satisface la misma necesidad que puede atender el Mecanismo. Por lo tanto, del analisis
del caracter complementario de los recursos se concluye que el MRE, si bien no es la
unica fuente de financiamiento externo con que cuentan los gobiernos inmediatamente
después de un desastre, puede cumplir una funcion util.

Evaluacion

De este analisis de la experiencia acumulada con el Mecanismo surgen varias
conclusiones, aunque debe advertirse que el pequefio numero de préstamos actualmente
disponibles para el analisis no autoriza generalizaciones:

»~ Primero, parece existir incompatibilidad entre el objetivo del MRE de poner a
disposicion de los interesados liquidez en forma inmediata y las Directrices del
Mecanismo, que promueven una acelerada ejecucién. Conforme al objetivo de la
inmediatez, es necesario infundir confianza a las autoridades locales de que el
financiamiento les serd proporcionado retroactivamente para ayudarlas a sufragar el
costo de la labor tendiente a hacer frente a 1a emergencia. Conforme a las Directrices,
la atencion se centra en la tramitacion y aplicacion de las medidas a un ritmo mas
rapido del que es normal en el Banco. El analisis de la linea del tiempo demostré que
si bien la tramitacidn de los préstamos hasta la aprobacién fue rapida en la mayoria de
los casos (es decir que no paso de un mes), la tramitacién realizada hasta el punto de
cumplimiento de los requisitos para el desembolso llevé entre 70 y 328 dias a partir
de la fecha en que se produjo el desastre, y que la ejecucion excedid los 12 meses
sugeridos en la mayoria de los casos con respecto a los cuales puede abrirse juicio a
ese respecto en la actualidad. El plazo es breve en relacion con el proyecto medio del
Banco, pero incompatible con el mandato de la inmediatez, salvo en los casos en que
la proporcién retroactiva es grande, y en que el pais cuenta con adecuada capacidad
de gasto interna (El Salvador). La inmediatez, en el sentido de que las autoridades
locales estén en condiciones de realizar el gasto confiando en un futuro reembolso,
evidentemente parece haberse logrado en el caso del segundo préstamo para El
Salvador. El gasto se esta realizando en forma intensa en los ambitos asignados para
el financiamiento en el contexto de este préstamo (vivienda temporal y reparacion de
caminos). Las demoras de procesamiento a las que se hace referencia mas arriba son
totalmente compatibles con el logro de la inmediatez en este caso, lo que, cabe
sostenerlo, estuvo vinculado con el importante componente de retroactividad del
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préstamo (75%) y con las ensefianzas emanadas del primer préstamo con respecto al
instrumento y al manejo que de €l hizo el Banco. De hecho, la inmediatez ayudaria a
explicar las razones de la lenta tramitacion por parte del prestatario; no fue necesario
acelerar el tramite debido a la asistencia del Mecanismo comprometida y a la
presencia de sumas muy considerables provenientes de otras fuentes.

Las consecuencias de lo expresado son las siguientes: i) las Directrices y los atributos
pertinentes de disefio lograron acelerar las medidas del Banco referentes a la
tramitacion de los préstamos, ii) una aceleracién aun mayor de las actividades del
Banco no es lo que se requiere para alcanzar el objetivo de la inmediatez, y iii) el
hecho de que se alcance o no ese objetivo depende de factores tales como capacidad
interna del pais, magnitud del componente retroactivo y experiencia del prestatario
con el instrumento, asi como agilidad de parte del Banco.

» Segundo, si bien las emergencias son heterogéneas y “dependen del contexto”,
existen pruebas de que el periodo de emergencia que siguioé a los desastres en que se
contd con la respuesta del Mecanismo, fue a lo sumo de seis meses de duracion, y con
frecuencia se acercé a los tres meses (Colombia, Belice). De la linea de tiempo de los
desembolsos presentada se desprende que el gasto corriente se prolongo hasta bien
entrada la fase de reconstruccion en Colombia, Venezuela y Belice®* y financio tareas
que no cumplen los requisitos pertinentes segun la respectiva lista del Mecanismo.
Este servicio financiero, en consecuencia, sélo fue activado en parte como el
instrumento de respuesta frente a emergencias que estaba destinado a ser.

Esto implicaria que la gama de la Facilidad ha sido definida en forma demasiado
estrecha, y que deberia ampliarse para cubrir actividades de rehabilitacién y
reconstruccion. Pero también podria ser en gran parte sintoma de un problema en
términos de capacidad de ejecucion. Del Anexo 3 se desprende que el MRE, tal como
fue activado (es decir con un componente de respuesta y uno de reconstruccion) fue,
en mayor o menor medida, util y pertinente en funcion de las necesidades existentes
sobre el terreno en todos los casos. Al mismo tiempo, se sefiala que la ejecucion fue, a
veces, ineficiente, que el proceso de desembolso fue lento y que se hizo escaso uso
del atributo de la retroactividad. Los equipos de proyecto del Banco establecieron el
componente retroactivo en funcion de su evaluacion de la capacidad de ejecucion de
los prestatarios. En la mayoria de los casos, juzgaron que la capacidad interna de los
paises era insuficiente para garantizar una gran componente de retroactividad. Debido
a que la capacidad institucional es limitada y (como se ha visto en este capitulo) a la
presencia de fuentes alternativas de financiamiento durante la emergencia, el gasto se
extendio hasta la etapa posterior a la emergencia, en la que entré en conflicto con la
estrecha especificacion de la lista.

» Tercero, en todos los casos analizados, los gobiernos tuvieron acceso a multiples
fuentes de liquidez para financiar las actividades de respuesta frente al desastre y de

% Es menos evidente lo expresado en el caso del Salvador. debido al componente de gran retroactividad de esos

préstamos.
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reconstruccion. Las opciones disponibles para financiar necesidades provocadas por
la catastrofe incluyen la reprogramacion de gastos en el presupuesto vigente,
adopcion de tributacion nueva, emisién de instrumentos de deuda interna y
financiamiento externo (como donaciones externas y préstamos oficiales y
comerciales). Todas estas opciones entraron en accion en los paises del Mecanismo
tomados en conjunto. Se presentaron datos para demostrar que en todos los casos,
excepto uno, el MRE representé una fraccion muy pequefia del financiamiento total
movilizado por los paises damnificados. Esto, empero, no le resta utilidad al
instrumento, mientras éste se encuentre disponible y el prestatario lo procese de
manera tal que se pueda lograr la entrega rapida de los fondos. Entre las opciones de
financiamiento externo oficial, el Mecanismo representa, en principio, el dinero mas
rapido del que se puede disponer. La reformulacion de préstamos multilaterales y la
emision de nuevos créditos son demorosas. El MRE (un recurso mas flexible que las
donaciones externas que llegan en forma de contribuciones en especie) puede ofrecer
una valiosa liquidez, y de hecho lo hace, hasta que empiezan a llegar los préstamos
posteriores.

Cuarto, la tercera Condicién de elegibilidad (seguridades de interés en invertir en
reduccion de riesgos y preparacion frente a los mismos) nunca se interpuso entre una
solicitud de un préstamo del Mecanismo y su aprobacion. Si bien se concluyo que el
criterio habia sido cumplido voluntariamente en uno de los casos arriba examinados®,
existen razones para cuestionar la posibilidad de fiscalizar su aplicacién. Esto lleva a
pensar en la necesidad de perseguir el objetivo que encierra la tercera Condicién por
otros medios; notablemente a través de programacién de paises e inversiones
dedicadas basadas en las actividades encaminadas a prevencién, mitigacion de
desastres y preparacion para los mismos existentes en la cartera de proyectos del
Banco con objetivos relacionados con desastres naturales (Capitulo II).
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En el Recuadro 3.1 aparecen elementos de juicios parciales referentes al cumplimiento por parte de un segundo

pais.
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4.5

4.6

IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Los desastres naturales se suceden con creciente frecuencia en América Latina y el
Caribe. El Banco esta adoptando medidas de respuesta, en el marco de las Directrices de
Politicas sobre Desastres Naturales e Imprevistos en vigencia desde 1998, ampliando los
programas de préstamos y asistencia técnica con fines de prevencion de desastres y
preparacion, respuesta y reconstruccion. El Mecanismo es un instrumento concebido en
el marco de las Directrices de Politicas como mecanismo de rapida respuesta para
proporcionar recursos que ayuden a las autoridades locales a realizar actividades de
recuperacion frente a desastres.

El MRE fue disefiado con un mandato de inmediatez. Esta se logra cuando las
autoridades locales disponen de recursos para urgentes actividades de respuesta frente a
desastres que cumplan los requisitos pertinentes, como remociéon de escombros y
restablecimiento de servicios basicos, con la expectativa de reembolso. Para satisfacer esa
expectativa el Banco debe tramitar con celeridad el préstamo; debe existir adecuada
capacidad dentro del pais y los organismos ejecutores deben conocer el instrumento y los
procedimientos del Banco, y debe existir un importante componente retroactivo. La
retroactividad —el desembolso de fondos para gastos en que se haya incurrido antes del
momento de la elegibilidad— permite gastar el dinero en las actividades de respuesta
frente a desastres del pais “dentro de las primeras horas siguientes al desastre”, conforme
a lo estipulado en las Directrices del Mecanismo, con la expectativa de que el Banco ha
de reembolsar a los paises los gastos en que hayan incurrido. Especificamente, la
retroactividad permite a las autoridades locales reasignar fondos provenientes de otros
compromisos a actividades de respuesta al desastre, confiando en que puedan cumplirse
los demas compromisos una vez desembolsados los recursos del préstamo.

Desde que se establecié el instrumento se han otorgado seis préstamos a cinco
prestatarios. Cinco de esos préstamos (los correspondientes a las facultades iniciales de
aprobacion del Mecanismo) fueron evaluados en este estudio. A continuacion se exponen
las conclusiones que surgen del estudio.

Primero, el Banco ha cumplido en gran medida su compromiso de tramitar rapidamente
los préstamos del MRE hasta el punto de aprobacién y en etapas ulteriores.

Segundo, pese a lo anteriormente expresado, fueron pocos los préstamos en que se logro
la inmediatez, entendida conforme a la definicion que antecede. El caso en que se
cumplié en mayor medida ese requisito fue el del Salvador-2, conforme a lo explicado en
el Capitulo III. No obstante, en uno de los cinco casos (Venezuela) es evidente que el
Mecanismo no logré impacto alguno en la fase de emergencia, y en un segundo caso
(Colombia) su fracaso fue similar, aunque menos pronunciado.

Tercero, por lo expresado, cabe afirmar que una actividad mas rapida por parte del Banco

no es lo que se requiere para lograr inmediatez. De hecho, lo que hace falta es mayor
rapidez en la ratificacion y procesamiento por parte de los prestatarios, asi como mayor
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4.7

4.8

4.9

4.10

capacidad dentro del pais y mayor familiaridad en el ambito local con el instrumento y
con los procedimientos del Banco.

Cuarto, en el Mecanismo se incorporaron componentes de prevencion de desastres y
preparacion para los mismos, pero de modo tal que no se lograron los efectos deseados.
Es mas: incorporarlos en el servicio financiero va en detrimento de la inmediatez. Tras un
desastre, a ningun pais que solicite financiamiento del Mecanismo podria denegarsele el
mismo en forma plausible por el hecho de que no cumpla las condiciones habilitantes de
prevencion y preparacién. Por otra parte, si el pais efectivamente acepta las condiciones y
debe realizar nuevas inversiones para cumplirlas, su capacidad de obtener una respuesta
inmediata se ve afectada en la medida que se haya obligado a cumplir compromisos
fiscales adicionales.

Quinto, en todos los casos examinados existio la tendencia, al cabo de algunos meses, a
transferir financiamiento a actividades de rehabilitacion y reconstruccién a largo plazo no
previstas en la gama de actividades elegibles del MRE. Del analisis de OVE se desprende
que la “fase de emergencia” de un desastre abarca un periodo de apenas tres a seis meses,
al cabo del cual comienza una fase de reconstruccion para la cual se requieren
instrumentos distintos del Mecanismo. La fuerte demanda de fondos para reconstruccién
indica la necesidad de encontrar la manera de acelerar la reformulacién de los préstamos
existentes o la aprobacion de préstamos para reconstruccién, teniendo en cuenta los
requisitos normales de tramitacion del Banco. También sugiere la necesidad de promover
la familiaridad con el instrumento, fomentar la capacidad interna del pais, y agilizar la
tramitacion por parte del prestatario como forma de orientar acertadamente el gasto en la
etapa de emergencia. De ello no se desprende que haya que ampliar la lista del MRE para
cubrir en forma general gastos de rehabilitacion y reconstruccion a largo plazo.

Sexto, en ningun caso el Mecanismo fue la Unica, o siquiera (salvo en el caso de Belice)
la principal fuente de asistencia externa con que contaron los paises afectados. Esto
plantea la cuestion de la pertinencia del mecanismo en relacion con otras fuentes de
fondos, incluidos préstamos reformulados, a los diferentes fines a los que podria
encaminarse. Otras fuentes se destinan a obras de reconstruccion a lo largo de varios
afios, con sumas que dejan muy atras la asistencia otorgada de inmediato con fines de
respuesta frente a desastres. En comparacién con los fondos disponibles para la respuesta,
los US$20 millones del Mecanismo han sido importantes, en mayor o menor medida, en
todos los casos; pero no en relacion con los fondos requeridos para la reconstruccién. La
importancia del MRE reside en su contribucién a la respuesta, y por lo tanto en la
inmediatez con que brinda expectativas de que los gobiernos recibiran el reembolso de
los gastos en que hayan incurrido.

En séptimo lugar, la intencién manifiesta en el texto y las Directrices del Mecanismo de
mantener una separacion entre recuperacion, por un lado, y, por otro lado, rehabilitacién
y reconstruccion a largo plazo, no se ha realizado. El resultado de la separacion ha sido el
desacuerdo con respecto a la elegibilidad de los gastos, y demoras en la realizacion de los
desembolsos. La evaluacidon confirmé la existencia de ambigiiedades con respecto a la
duracion de la fase de emergencia y a la delimitacién de actividades. No obstante,
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4.13
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4.15

eliminar la ambigiedad haciendo elegibles todas las actividades no es el camino
apropiado para avanzar.

Octavo, teniendo en cuenta, por lo tanto, que la importancia del Mecanismo deriva de su
inmediatez, es pertinente excluir de la lista de actividades elegibles del MRE las
actividades de reconstruccion a largo plazo, para las que deben disefiarse o modificarse
otros instrumentos.

Noveno, la evaluacion confirma la conveniencia de examinar alternativas al enfoque de
los proyectos de modo de proporcionar liquidez inmediatamente después que se produce
un desastre. Dicho enfoque brinda al Banco cierta certeza de que el dinero no sera
asignado en forma inadecuada y sera utilizado, en parte, para reforzar la preparacién
frente a futuros desastres y la prevencion de los mismos (por ejemplo a través de la
opcidn de estudios, que no ha sido usada demasiado intensamente). No obstante, también
el enfoque de los proyectos va en detrimento de la inmediatez de este servicio financiero
y su pertinencia.

Idealmente, el instrumento del Banco destinado a la fase de emergencia deberia i) mitigar
la escasez inmediata de liquidez que afecta a un pais a los efectos de responder frente a
un desastre; ii) exigir a los paises que prueben su capacidad institucional de prevencion,
preparacidn y respuesta frente a desastres antes de que se inicie una crisis; iii) exigir la
aprobacién previa del monto de los préstamos por parte del Banco y de los prestatarios,
para que pueden realizarse gastos de respuesta de emergencia en los dias inmediatos
siguientes al desastre; iv) limitarse a un financiamiento retroactivo para gastos bien
definidos realizados en el periodo de los primeros tres a seis meses posteriores al
desastre, y v) operar a través de entidades ejecutoras evaluadas conforme a las Directrices
del Mecanismo y a los procedimientos del Banco y certificadas con antelacion por
auditores como habilitadas para la validacién ex post del gasto.

No obstante, se ha comprobado la dificultad de cumplir todos estos objetivos mediante la
utilizacion de un instrumento Unico sin comprometer la consecucion de ninguno de ellos.
Idealmente, el objetivo de la preparacion y prevencion de desastres seria eliminado del
MRE vy atendido a través de la programacién del Banco en otros instrumentos. El
Mecanismo seria reenfocado, dedicandolo exclusiva y expresamente a la transferencia de
recursos tendientes a hacer frente a una situacion de emergencia. No obstante, la
necesidad de liquidez a corto plazo debe equilibrarse con las necesidades de gestion de
riesgos y salvaguardias con posterioridad al logro de los objetivos de desarrollo. Deben
crearse incentivos para promover inversiones en prevencion y preparacion. El MRE debe
vincularse con ambas actividades, no en la forma “flexible” de la tercera Condicion, sino
como parte de un programa de inversiones al que deban suscribirse los paises que aspiren
a utilizar el instrumento.

Por lo tanto, las recomendaciones que siguen estan destinadas a disefiar un Mecanismo
util a los efectos de la adopcion de medidas de respuesta frente a desastres y eficaz en
cuanto al suministro inmediato de liquidez, sin que por ello el Banco deje de hacer
hincapié en la labor de prevencion y preparacion frente a desastres:
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Examinar alternativas al enfoque de proyectos a los efectos de suministrar liquidez y
respaldo presupuestario a corto plazo en situaciones de desastres, aunadas a
inversiones en prevencion y preparacion en el marco de la Facilidad Sectorial para
Prevencion de Desastres y de la programacion de paises del Banco.

Limitar el periodo de financiamiento de gastos de respuesta frente a desastres en que
se incurra a los primeros tres a cinco meses que sigan al desastre.

Esclarecer las diferencias entre las directrices de la politica y las directrices del MRE
con respecto a la definicion de gastos elegibles.

Cancelar el préstamo si no es ratificado y suscrito dentro de un periodo de tres a seis
meses a partir de la fecha de su aprobacién por parte del Directorio.

Cancelar los saldos no comprometidos 12 meses después de la fecha de elegibilidad.

Considerar la posibilidad de clasificar los montos de los préstamos en funcion de las
necesidades y de la capacidad para usar adecuadamente los recursos. Si hemos de
guiarnos por la experiencia anterior, la orientacion que debe darse a la escala es
descendente, como mecanismo tendiente a centrar el gasto en los rubros de la gama
elegibles.

Utilizar el proceso de programacién del Banco para promover inversiones en
prevencion y preparacion como requisito ex post de utilizacién del Mecanismo.

Modificar el nombre de la Facilidad de modo que refleje mejor su objetivo de
suministrar recursos para medidas de respuesta de emergencia en el periodo
inmediato siguiente a los desastres.
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Anexo 2

Pagina 1 de 1
COOPERACION TECNICA VINCULADA CON DESASTRES NATURALES, 1995-2001
Monto
Cooperacion Técnica Pais Fecha de aprobacion aprobado
Mill. US$
A. PREVENCION Y MITIGACION
Predicciones Desastres — Proyecto El Nifio Peru 1998 150.0|
Mitigacion Desastres Naturales Centroamerica Guatemala 1998 75.0
Mitigacion Desastres Naturales Centroamerica El Salvador 1998 75.0
Mitigacion Desastres Naturales Centroamerica Nicaragua 1998 75.0
Fortalecimiento Sist. Manejo Emergencias Belice 1999 150.0|
Fort. Dialogo Regional Proceso Pos Mitch Regional 1999 150.0|
Mitigacion Desastres en Centroamerica Regional 1999 1,110.0
Genero y Desastres Naturales Regional 1999 24.0
Reunion Tecnica Genero y Desastres Naturales Regional 1999 35.0
Buenas Practicas Prevencion Desastres Naturales Regional 1999 35.0
Reunion Tecnica Genero y Desastres Naturales Regional 1999 15.0
Mitigacion Desastres Naturales en Centroamerica Honduras 1999 75.0
Vulnerabilidad Ambiental Zonas Urbanas El Salvador 1999 90.0
Vulnerabilidad en Cuenca Rio Lempa El Salvador 1999 150.0|
Prevencion y Control de Avalancha Nieve Argentina 2000 50.0
Estudio Geotecnico Fallas Carretera CA-5 Honduras 2000 110.0
Manejo de Riesgo y Prevencion de Desastres Haiti 2000 75.0
Control y Prevencion de Dengue Regional 2000 291.0
Instrumentos financieros para desastres Regional 2001 150.0|
Uso SIG en Desastres Naturales Guyana 2001 150.0|
Crisis, Desastres y Mitigacion Regional 2001 120.0]
Mitigacion de Desastres y Conservacion Regional 2001 150.0|
Ejecucion, Seguimiento Proyecto Reconstruccion El Salvador 2001 750.0
Subtota 4,055.0
B. ASISTENCIA INMEDIATA POSTERIOR A DESASTRES
Emergencia Victimas Huracan Gordon Haiti 1985 50.0]
Emergencia Departamento de Risaralda Colombia 1985 50.0]
Ayuda de Emergencia para OECS Regional 1985 150.0|
Apoyo Provincia Cotopaxi Ecuador 1996 50.0]
Emergencia Huracan Cesar Costa Rica 1996 50.0]
Rehabilitacion Emergencia Huracan Cesar El Salvador 1996 50.0]
Situacion Emergencia Huracan Cesar Nicaragua 1996 50.0]
Emergencia Tormenta Tropical Haiti 1996 50.0]
Desastres Naturales Inundaciones Chile 1997 50.0
Emergencia Naufragio Fierte Gonaiviene Haiti 1997 50.0]
Emergencia Huracan Paulina Mexico 1997 50.0]
Emergencia Desastre Natural: Terremoto Bolivia 1998 50.0]
Emergencia Derivada Fenomeno El Nifio Paraguay 1998 50.0
Prog de Emergencia Huracan Georges Rep. Dominicana 1998 50.0]
Emergencia Huracan Georges Haiti 1998 50.0]
Emergencia Estado de Chiapas Mexico 1998 50.0]
Emergencia Huracan Mitch Belice 1998 50.0]
Plan de Emergencia Huracan Mitch Honduras 1998 50.0]
Plan de Emergencia Huracan Mitch Guatemala 1998 50.0]
Plan de Emergencia Huracan Mitch El Salvador 1998 50.0]
Emergencia Huracan Mitch Nicaragua 1998 50.0]
Emergencia Tormenta Tropical Mitch Panama 1998 50.0]
Emergencia por Incendios Sta. Cruz/Beni Bolivia 1999 50.0]
Emergencia Natural Inundaciones Sureste Mexico 1999 50.0]
Desastre Natural causado por H. Floyd Bahamas 1999 50.0]
Apoyo Emergencia Catastrofe Natural Venezuela 1999 50.0]
Progr. Emergencia Victimas Inundaciones Brasil 2000 50.0]
Mitigacion Dengue Hemorragico El Salvador 2000 50.0]
Asistencia Emergencia Huracan Keith Belice 2000 50.0]
Emergencia Incendio Mercado Riberalta Bolivia 2000 50.0]
Asistencia: Terremoto El Salvador El Salvador 2001 50.0
Programa Emergencia Derivada Lluvias Chile 2001 50.0]
Apoyo Emergencia Sur de Peru Peru 2001 50.0]
Asistencia Victimas Terremoto El Salvador 2001 50.0
Desastre en Nassau a causa del fuego Bahamas 2001 50.0]
Apoyo pobl. Evacuada volcan Ecuador 2001 50.0
Apoyo damnificados de la sequia Honduras 2001 50.0]
Asistencia emerg. Huracan Iris Belice 2001 50.0]
Ayuda Victimas Inundaciones Zona Norte Honduras 2001 50.0
Subtotal 2,050.0
. RECONSTRUCCION

Eval. Dafios Desastres Tegucigalpa AP y Alcant Honduras 1998 150.0|
Reconstruccion Pos Huracan Mitch Honduras 1998 150.0
Reconstruccion Pos Huracan Mitch Nicaragua 1998 150.0|
Programa Reconstruccion y Mejoramiento Rep. Dominicana 1998 750.0
Evaluacion Dafios Huracan Floyd Bahamas 1999 30.0
Apoyo Rehabilitacion Infraestructura Dafiada Honduras 1999 150.0|
Disposicion de Escombros Colombia 1999 150.0|
Impactos Socioeconomicos del El Nifio/ENOA Regional 1999 998.0
Proceso de Reconstruccion Nacional Honduras 1999 1,000.0
Reconstruccion Tegucigalpa Honduras 1999 90.0,
Obra de Proteccion de Inundaciones Honduras 1999 400.0
Planificacion y Reconstruccion Tegucigalpa Honduras 1999 410.0
Fort. Reconstruccion Local Pos-Mitch Nicaragua 2000 150.0|
Reconstruccion microempresas terremoto Peru 2001 120.0
Subtotal 4,698.0

Total 10,803.0
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Estudios de casos de los paises del MRE

Antes de referimos a la evaluacién de las operaciones correspondientes al MRE,
lo que haremos en el proximo capitulo, puede ser util examinar las caracteristicas
de instrumentos similares ofrecidos por instituciones financieras internacionales
que operan en la region a la que pertenecen los paises prestatarios del Banco.
Consideraremos los instrumentos del Banco Mundial, la CAF y el concepto de
accion rapida del MRE; el impacto de las medidas ad hoc que se adopten para
reforzar esos organismos a fin de acelerar la ejecucion; la pertinencia del
financiamiento del MRE en el contexto de las necesidades de gastos, los factores
que facilitaron o (si fuere del caso) dificultaron la aplicacién y la utilidad de los
préstamos en cuanto a su objetivo de restablecer los servicios basicos en las zonas
afectadas por desastres. Los préstamos se consideran en el orden en que fueron
aprobados. Las conclusiones son provisionales, porque con excepcion del
préstamo destinado a Colombia, que ha sido desembolsado en su totalidad y en
relacion con el cual existe un informe de terminacion de proyecto, las operaciones
son “trabajos en curso”, pero préoximos a la culminacion en los casos de
Venezuela, Belice y El Salvador-1.

1.  Colombia
Aspectos institucionales: FOREC

Dias después del terremoto, el Gobierno colombiano establecié el FOREC, Fondo
para la Reconstruccion del Eje Cafetero, como organismo autdbnomo encargado de
la planificacién, coordinacién y supervision de la respuesta inmediata y de la
labor de reconstruccion. Todo el financiamiento, de origen interno o externo,
debia ser canalizado a través del FOREC. El Fondo se convirtio en la entidad de
contrapartida del préstamo del MRE del Banco y de créditos para reconstruccion
ulteriores otorgados por el BID y el Banco Mundial. El crédito para
reconstruccion del BID, CO-0058, por un monto de US$133,7 millones, fue
aprobado el 15 de diciembre de 1999 (ocho meses después que el préstamo del
MRE llegara a la etapa de elegibilidad) y para financiarlo se reorientaron los
saldos de tres operaciones existentes®*. El crédito para reconstrucciéon del Banco
Mundial, por US$93,2 millones, aprobado en agosto de 1999, fue financiado
reasignando recursos provenientes de cuatro préstamos anteriores. Ademas en
2000 el Banco Mundial aprobo un “proyecto de recuperacion para el terremoto”,
destinado a FOREC, por un monto de US$225 millones. El préstamo del MRE
debe ser considerado en el contexto de las operaciones del FOREC, que fueron
financiadas mediante esas contribuciones (y contribuciones internas) al proceso
de recuperacién y reconstruccion.

# 774/0C-CO. 863/0C-COy 1075/0C-CO.
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La estrategia de las operaciones del FOREC, generalmente considerada como
exitosa en Colombia, hizo hincapié en cinco principios basicos: participacion,
eficiencia, eficacia, sostenibilidad y descentralizacion.®” Para cumplir la tarea de
elaborar un plan de accion, determinar criterios de elegibilidad de beneficiarios,
analizar y aprobar propuestas de financiamiento individuales, el FOREC (con
cierta participacion de gobiernos municipales) dividié la zona afectada en
32 subzonas. En cada una de ellas la ejecucion de las actividades de
reconstruccion fue administrada por ONG calificadas (“Gerentes Zonales”),
seleccionadas conforme a criterios que demostraron la competencia operativa y
acordada por el FOREC, sus coasociados locales, el BID y el Banco Mundial. Los
Gerentes Zonales trabajaron con las comunidades afectadas a los efectos de
establecer el orden de prelacion de las actividades de reconstruccién e identificar
beneficiarios para los subsidios para viviendas. Se encargaron de administrar y
supervisar todas las actividades de reconstruccion en sus respectivas zonas
conforme a lo dispuesto en un acuerdo con el FOREC y en los Planes de Accion
Zonales. Un Comité Técnico del FOREC, formado por especialistas sectoriales
(infraestructura y servicios publicos, vivienda y desarrollo urbano, educacion,
salud, medio ambiente, desarrollo economico, ONG vy organizaciones
comunitarias, desarrollo rural, relaciones externas, financiamiento, gestion de la
informacién y control y evaluacion), hizo las veces de punto focal para la
recuperacion de la zona afectada. El Comité deliberd en torno a Planes de Accion
Zonales, consistentes en subproyectos especificos y presupuestos para la
reconstruccion de cada zona. Los Planes fueron puestos a consideracion del
Comité por la ONG o el Gerente Zonal, encargados de llevar adelante el programa
de reconstruccion en la respectiva zona con la mayor puntualidad posible.

El FOREC contratd también proyectos y obras en forma directa; en los primeros
meses de modo de proporcionar asistencia de emergencia antes de que fueran
contratados los Gerentes Zonales. Desde entonces su labor de contratacion directa
se ha centrado en proyectos transversales que comprenden mas de una zona. La
contratacion directa comprendié acuerdos con entidades publicas y contratistas
privados destinados a atender problemas interzonales, incluida la reconstruccion
de las obras civiles prioritarias en materia de transporte y comunicaciones, gestion
ambiental, reconstruccién de aeropuertos, rehabilitacion de servicios policiales y
gestion de riesgos y prevencidn de desastres.

El FOREC ha sido criticado por no promover suficiente comunicacion e
integracion entre los Gerentes Zonales y los gobiemos locales®®. No obstante, el
consenso es que el organismo “logré su proposito”. Aplicé la estructura
institucional innovadora arriba descripta y una politica de vivienda que conté con
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Véase FOREC. Informe de dpovo del Banco Interamericano de Desarrollo al FOREC., sin fecha sefialada.

% Diferentes informes v testimonios citados en el PCR para el préstamo MRE.
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el respaldo del BID y del Banco Mundial.®” En el marco de la politica se otorgd
asistencia a residentes calificados en forma de subsidios, y mecanismos e
incentivos tendientes a prevenir reasentamientos en zonas vulnerables y ayudar a
residentes de esas zonas a mudarse a lugares mas seguros.® A los efectos de
actuar con equidad (y responder a las presiones de grupos de inquilinos en 1999),
tanto los propietarios como los arrendatarios quedaron habilitados para recibir
subsidios tendientes a financiar reparaciones, obras de reconstruccién o
adquisicion de nuevas unidades que, entre otros aspectos, debian realizarse en
observancia de un codigo de construccidn actualizado.

La participacion de la sociedad civil en el proceso de reconstruccién bajo la
gestion global del FOREC (requisito formulado por el BID y el Banco Mundial)
fue un aspecto notable del enfoque de la institucion. Por otra parte, cabe
cuestionar la sostenibilidad del “modelo del FOREC”: la experiencia recogida y la
capacidad acumulada pueden correr riesgo de desaparicion cuando se clausure el
Fondo, a principios de 2002. Ademas, existen pruebas, pese a la retérica, de que
la participacion de las autoridades municipales y departamentales fue limitada en
el contexto de una constante campafia de rapida ejecucion, en que fueron
excluidos de la administracion directa de proyectos y fondos.®” Esto también
puede provocar problemas de sostenibilidad, ya que los gobiernos locales heredan
de la era del FOREC tanto los logros de la reconstruccion como eventuales
problemas no resueltos.

Ejecucion: Reconstruccion, mads que respuesta de emergencia

Como institucion nueva, el FOREC —por definicion— carecia de antecedentes y
requeria tiempo para establecer adecuadas capacidades de administracion y
ejecucion. Por esta razon el Banco establecio el componente de retroactividad de
este préstamo en un monto de US$3 millones —el nivel mas bajo de todos los
préstamos del MRE (Cuadro 3.3, texto principal}—, exigié un analisis ex ante de
la documentacién de respaldo con respecto al gasto del pasado como condicion
para la reposicion del fondo rotatorio del proyecto (en contraposicion con la
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Cabe recordar que la principal categoria de dafios infligidos por el terremoto se produjo en el sector de la

vivienda. Alrededor del 60% de los aproximadamente 136.000 refugios en areas urbanas y rurales de las
zonas afectadas sufrieron algin tipo de dafios a causa del terremoto. Alrededor de 7.000 de esas unidades se
encontraban en zonas rurales y alrededor de 76.000 en zonas urbanas. Un 46% de estas ultimas presentaron
dafios estructurales o totales (Banco Mundial. Project dppraisal Document for Proposed Loan in the
Amount of 8225 million to FOREC. Anexo 5: 25 de febrero de 2000). El grueso del financiamiento del BID
en el marco del proyecto de reconstruccion y. como veremos. una proporcion considerable del MRE. se
destinaron al otorgamiento de subsidios y realizacion de obras de reconstruccion de viviendas. conforme a
la politica de vivienda del FOREC.

Cabe sefialar. accesoriamente. que el FOREC recibio el premio Sasakawa de las Naciones Unidas en 2000,

en reconocimiento de los componentes de prevencion y reduccion de la vulnerabilidad que encierran sus
actividades de reconstruccion.

% Pruebas recogidas a partir de un trabajo de campo patrocinado por OVE para este informe.
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norma de analisis ex post practicada para otros préstamos del MRE, y definié en
forma prudente los umbrales de las diferentes modalidades de las adquisiciones’.

El FOREC experimenté dificultades de iniciaciébn de actividades, que
enlentecieron el ritmo de aplicacion del MRE. Recién en mayo de 1999, por
ejemplo, el Fondo disponia de un funcionario especificamente encargado de la
gestion financiera y el suministro de informes necesarios para atender las
necesidades del BID. Alrededor de esa época, el FOREC comenzo a recoger la
documentacién emanada de los multiples agentes comprendidos en su jurisdiccion
(contratistas, entidades publicas locales y otras, ONG) necesaria para comenzar a
reclamar el primer desembolso. Como se explica mas abajo, resulto dificil
proporcionar la documentacion necesaria relacionada con los gastos en que se
incurrié en los primeros dias que siguieron al terremoto, lo que contribuyé a
suscitar demoras en la ejecucion y a transferir a actividades de reconstruccion las
previstas en el MRE.

Los recursos comprendidos en el préstamo del MRE consistian en el préstamo
propiamente dicho, por un monto de US$20 millones, y fondos de contrapartida
del FOREC por un monto de US$13.,5 millones. Al igual que en préstamos
subsiguientes del MRE, los fondos fueron asignados a tres categorias de gastos:
administrativos, financieros, y la categoria subsiguiente de “costos directos”, es
decir remocion de escombros, asistencia para la recuperacion y rehabilitacion. En
el Cuadro A.1 se presentas datos sobre gastos programados y reales divididos en
diferentes categorias y subcategorias. La categoria denominada “rehabilitacion y
reparacion de infraestructura” comprendia inicialmente US$11,3 millones de un
total de US$20 millones. Ulteriormente, sin embargo se transfirieron
US$6,7 millones de esta categoria a “vivienda y edificios temporales”, con lo cual
el monto de esta ultimo llegd a US$11,5 millones. Existio gran similitud entre el
uso de esos fondos del MRE para reconstruccion de vivienda y el gasto en
vivienda cubierto por los préstamos del BID ulteriormente reorientados y, por las
mismas razones, con los préstamos para reconstruccion otorgados por el Banco
Mundial. Gran parte del gasto del MRE comprendido en esta categoria y el gasto
en reconstruccion de viviendas enmarcado en los préstamos para reconstruccion
coincidieron en el tiempo, y en muchos casos correspondieron a en las mismas
zonas. Si bien el resto de los fondos del préstamo se desembolsaron de modo de
cubrir actividades de emergencia elegibles a los efectos del MRE, tales como
remocién de escombros, demoliciones, suministro de refugios temporales y
apertura de caminos, la categoria de vivienda (que recibio mas de la mitad del
producto de los préstamos) termind financiando actividades de reconstruccion
permanentes que, en principio, no reunen los requisitos necesarios para realizarse
en el marco del MRE.

En el PCR no se indican los umbrales efectivamente usados.
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A.10 A continuacién se explican las razones que explican la asignacién de parte de los

fondos a obras de reconstruccion. A la fecha en que la operacion del MRE llego a
la etapa de desembolso (30 de abril de 1999) habia transcurrido la fase de
emergencia y comenzaban a aflorar tres realidades. Primero, al FOREC le
resultaba dificil obtener de los contratistas documentacién de respaldo referente a
las primeras semanas de la fase de emergencia. No era facil obtener copias de
contratos y recibos correspondientes a gastos de emergencia, lo que impidid
aprovechar la posibilidad de un financiamiento retroactivo, en cambio, a la fecha
de elegibilidad se desembolso y utilizé rapidamente una primera cuota del fondo
rotatorio, por un monto equivalente al 20% del préstamo. Segundo, como se
comprobd mas adelante, el FOREC tenia a su disposicion recursos suficientes
para cubrir gastos iniciales.”' Tercero, dentro de las primeras semanas que
siguieron al desastre, el FOREC (acertadamente) identificé la construccién de
viviendas permanentes, en lugar de temporales, como la principal prioridad en
materia de reconstruccidon de emergencia.

71

PCR. Los recursos disponibles para el FOREC incluyeron adelantos no cuantificados del gobierno central y
gobiernos locales. asistencia externa de emergencia segin se detalla en la seccion II1.D del texto principal. y
préstamos del BID y del Banco Mundial cuyos productos se usaron para reembolsar los referidos adelantos
gubernamentales. ECOPETROL. la empresa petrolera nacional. proporcioné combustible a crédito para
mantener la maquinaria funcionando durante las primeras semanas después del desastre.
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CUADRO A.1

Colombia, FRE: Financiamiento programado y real de actividades del proyecto*
(Miles de USS)
Presupuestado Programado Real
Banco Local Total Banco Local Total
. Costos administrativos
1.1 Organismo ejecutor - 500.0 500.0 - 664.0 664.0
1.2 Auditoria - 2500 2500 - 0.0 0.0
Subtotal - 7500 7500 - 664.0 664.0

2. Costos directos
2.1. Remocion de escombros 3.000.0 3.000.0 6.000.0 2.8743 1.286.0 4.160.3
2.2. Limpieza. reparacion de dafios 2.000.0 2.000.0 4.000.0 12.5 2.502.0 25145

ambientales. ubicacion de
montones de escombros y

basura
2.3. Rehabilitacion y reparacion de 11.300.0 2.2000| 13.500.0 4.556.2 2.404.0 6.960.2
infraestructura
2.4. Vivienda y edificios 1.000.0 3.000.0 4.000.0( 114923 5.2410| 16.733.3
temporales. cocinas
comunitarias
2.5. Sistemas de control 500.0 500.0 1.000.0 150.0 1450 2950
2.6. Preinversiones. estudios y 2.000.0 1.000.0 3.000.0 7147 1.269.0 1.983.7
disefio
Subtotal 19.800.0| 11.700.0] 31.500.0] 19.800.0| 12.847.0| 32.647.0
3. Costos de financiamiento
3.1. FIV 200.0 - 200.0 200.0 - 200.0
3.2. Intereses y comisiones - 1.050.0 1.050.0 - - -
Subtotal 200.0 1.050.0 1.250.0 200.0 - 200.0
TOTAL 20.000.0 13.500.0| 33.500.0| 20.000.0| 13.511.0| 33.511.0

* Estado de cuentas a la terminacion de 1171/0C-CO.
Fuente: BID (PCR).

A1l

Las normas del Banco referentes a la documentacion que deben presentar el
organismo ejecutor y sus contratistas para obtener el reembolso de los gastos
elegibles hizo menos atractiva al MRE en una situacion en que los gobiernos
locales estaban en condiciones de utilizar recursos propios durante la emergencia
para presentarlos ulteriormente al FOREC a fin de obtener el reembolso con
menos formalidades. El hecho de que diferentes entidades contribuyentes,
donantes extranjeros o instituciones nacionales, incluidos el Ministerio de
Hacienda, tuvieran diferentes requisitos y definiciones sobre ‘gasto bona fide’
cred un sesgo de seleccidon contra los fondos del MRE, reforzado por el hecho de
que las operaciones del MRE son de escala relativamente reducida, en
comparacion con la magnitud de los recursos eventualmente administrado por el
FOREC. La Representacion debio prestar permanente atencion a la orientacion
del proceso de modo de hacer posible la utilizacién de los recursos del MRE.




Anexo 3
Pagina 7 de 30

A.12 El lento ritmo de aplicacién llevo a una encrucijada a mediados de 1999: hubo

A13

que optar entre cancelar el préstamo o transferir parte de su producto a la
categoria de obras de reconstruccion de viviendas, en que existia una mayor
demanda de recursos.”” Tal como se sefiala en el Informe de Terminacion de
Proyecto, la decision de optar por esa categoria se adopté tomando como
referencia las Directrices de Politicas para Desastres Naturales e Imprevistos. En
el apartado “Criterios de Financiamiento”, las Directrices establecen: “... el
financiamiento de operaciones de rehabilitacion” puede realizarse mediante:
a)un préstamo de la Facilidad para Reconstruccion de Emergencia; b) la
reorientacioén de saldos no desembolsados dentro de un mismo sector o de un
sector a otro; ...”. Se tomd la expresion “rehabilitacion” como sinénimo de
restauracion y reconstruccion, y esto, mas la aparente incoherencia entre, por un
lado, la reformulacién de los préstamos del Banco para financiar obras de
reconstruccion y, por otra parte, la cancelacion de parte de los recursos del MRE
frente a las continuas necesidades, llevdo a la Representacion a disponer la
transferencia de recursos a la categoria de rehabilitacion y respaldo para viviendas
permanentes, categoria esta permisible en el marco de la politica pero prohibida
en el marco del MRE. Evidentemente, es necesario resolver la contradiccion entre
las Directrices de Politicas y las Directrices del MRE.

Eficacia, eficiencia y pertinencia

,Qué puede decirse, entonces, sobre la eficacia, eficiencia y pertinencia del
préstamo? A la luz de las condiciones de la ejecucion financiera que se resumen
en el Cuadro A.1,”* puede sostenerse que el objetivo declarado del préstamo, de
promover el restablecimiento de servicios basicos a la poblacion azotada por el
desastre se cumplio en parte, es decir hasta el monto de alrededor de
US$8,5 millones dedicado a actividades de recuperaciéon no permanente y
restauracion en el marco de la operacion. El gasto correspondiente al “costo
directo” restante, dedicado al restablecimiento de viviendas permanentes en el
marco de la politica del FOREC, cumplid, segln se cree, un objetivo valioso, ya
que se dedico a atender necesidades prioritarias, aunque no estaba estrictamente
permitido en el marco del MRE. Esta fue por lo menos la opinién del FOREC,
expresada en su informe al Banco,” y es la opinion expresada en el Informe de
Terminacién de Proyecto. En otras palabras, protagonistas clave consideraron que
el préstamo era valioso, y por lo tanto “pertinente”, a la luz de las necesidades
percibidas sobre el terreno. El préstamo se puso a disposicion de las autoridades
en forma puntual: cuatro meses después del primero de dos préstamos para

= Un indicio de demanda (o por lo menos de una necesidad insatisfecha) consiste en que a la fecha atn

existen personas que viven en alojamientos temporales (segin entrevistas promovidas a los efectos de este
informe).

Destaque agregado.
En contraposicion con una inspeccion fisica independiente.

FOREC. Informe de Apovo ... op. cit.
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A.15

reconstruccion otorgados por el Banco Mundial y ocho meses antes del préstamo
para reconstruccion concedido por el BID (periodos calculados a partir de la fecha
de elegibilidad para obtener recursos del MRE). No obstante, la aplicacion fue
lenta debido a dificultades iniciales padecidas por el organismo ejecutor,
superadas gradualmente con asistencia de la Representacién y merced a las
ensefianzas logradas en la interrelacion entre FOREC vy el auditor del proyecto.

El préstamo, aunque pertinente, no fue especialmente eficiente”. Una vez
consumidos los recursos de la primera cuota del fondo rotatorio, las solicitudes de
reembolso del resto de los recursos del préstamo debieron ser acompafiadas por
idéntica documentacion de respaldo ex ante (facturas, contratos, certificacion de
la labor realizada), como si se tratara de operaciones ordinarias y no de
emergencia. Al FOREC le resulté dificil obtener esta documentacion de
organismos coejecutores, contratistas y Gerentes Zonales que operan desde
oficinas instaladas en numerosas oficinas de campo, en un periodo de conmocion
y reconstruccion. OVE opina que los controles del Banco en relacién con el gasto
realizado por la entidad ejecutora han sido apropiados, pero que no se atendid en
forma adecuada la necesidad de capacitacion y asistencia técnica para la
determinacién del concepto de gastos elegibles y documentacion de apoyo
admisible. Sobre la base de la experiencia habida con el préstamo del MRE, para
el subsiguiente préstamo para reconstruccion otorgado por el BID se aplico la
opcidn de presentacion ex post de documentos y otros mecanismos que facilitaron
la tarea. Presumiblemente, esta decision se justificaba a esa altura a la luz de las
ensefianzas sobre los procedimientos del Banco recogidos sobre la base de la
experiencia con el MRE.

Venezuela
Aspectos institucionales

Venezuela no estaba adecuadamente preparada para un hecho de la magnitud
alcanzada por el desastre de Vargas, ocurrido en diciembre de 1999. El contexto
politico e institucional nacional, en ese entonces, era de cambios e incertidumbre:
el Congreso habia sido disuelto ese mismo afio, el sector publico estaba siendo
objeto de una transformacion institucional; estaba en marcha un acelerado proceso
de cambio de personal, y era escasa la experiencia en gestion de crisis y trato con
organismos internacionales oferentes de asistencia. En la esfera local, hacia
menos de dos afios que el Estado de Vargas, sobre el que recaydo con mayor
intensidad el desastre, se habia convertido en una entidad federal (es decir un
estado). Su administracion tenia escasa capacidad para hacer frente a la situacion.
El Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas se hizo cargo de la situacion

76 La evaluacion del criterio de la eficiencia se basa en la productividad o “celeridad” con que los insumos del
proyecto (disefio. dinero. procedimientos) se convirtieron en productos: en este caso en la labor realizada
con el financiamiento en las categorias de “costos directos™ del Cuadro A.1.
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tempranamente. En medio de problemas de coordinacion con los protagonistas
civiles se restablecio el acceso por tierra a la zona azotada al cabo de un periodo
de tres semanas, lo que permitio iniciar una fase de socorro centrada en la
preservacion de la vida y el restablecimiento de servicios esenciales.

Los mecanismos institucionales establecidos eran complejos y su eficacia un tanto
reducida. Un Comité Nacional de Emergencia, bajo la égida del Ministerio de
Salud y Desarrollo Social, oper6 a través de tres subcomités (infraestructura y
vivienda, servicios sociales y comunicaciones y logistica), en que estaban
representadas diferentes entidades del sector publico. Se cre6 en el Estado de
Vargas una Autoridad Unica de Area, coordinada por el Ministerio de Ciencia y
Tecnologia, pero con escasa capacidad operativa. Entre sus miembros figuraban
representantes de los Ministerios de Infraestructura, Produccion y Comercio;
Planeamiento y Desarrollo; Medio Ambiente y el Gobernador del Estado de
Vargas y el Comandante General del Ejército. En forma paralela con otras
entidades, pero con escasa coordinacion, el Ministerio de Ciencia y Tecnologia
trabajo con universidades en la elaboracion de planes territoriales y de
asentamientos, a los efectos de reducir la vulnerabilidad de la poblacién frente a
avalanchas como las que habian devastado tantas localidades y aglomeraciones
urbanas. El Ministerio del Medio Ambiente tomo parte activa en actividades
similares en jurisdicciones comprendidas en la Auwforidad, en tanto que el
Ministerio de Planificacion y Desarrollo se hizo cargo de la tarea de
reordenamiento territorial desde una perspectiva mas amplia. Entre otros estudios,
esta labor comprendio el estudio de posibilidades de aprovechar la catastrofe para
racionalizar y vincular la labor de reconstrucciéon con politicas y programas
nacionales, como la iniciativa de descongestionamiento y desconcentracion de la
zona de la capital nacional.

A juicio de funcionarios de la Awtoridad entrevistados a los efectos de este
informe, el gran nimero de protagonistas institucionales cre6 una situacion de
paralisis en tanto se esperaba recibir de algun lado decisiones operativas. En este
contexto fue dificil identificar y establecer el orden de prelacién de necesidades
concretas sobre el terreno y canalizar recursos (nacionales o externos) para
enfrentarlas. La experiencia de un equipo de rescate y apoyo italiano que se puso
a trabajar en Vargas en los primeros dias que siguieron al desastre es sintomatica
de la situacion de confusién reinante: el equipo lleg6 a la conclusion de que no
podia trabajar en la zona originalmente identificada, por lo cual transfirié sus
operaciones a partes afectadas del Estado de Miranda en que, segun se afirma,
trabajando a través de instituciones locales, pudo realizar un aporte muy
satisfactorio a la labor de reconstruccién que se estaba realizando.

La diversidad de opiniones con respecto a la orientacion que debia darse a la labor
de reconstruccién, el futuro desarrollo del Estado de Vargas y el polémico
problema del reasentamiento agravaron la dificultad que entrafiaba la
organizacién de una rapida respuesta centrada en las victimas de la catastrofe. En
cuanto a la labor de reasentamiento, no fue exitosa, entre otras razones por la
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dificultad de identificar zonas en que existieran oportunidades de empleo para
reubicar a las personas. En definitiva, muchos regresaron a la zona de alto riesgo
de las que provenian.

Los problemas que asediaron a la tarea de salvataje, rescate y recuperacion fueron
politicos e institucionales, y no financieros. En virtud de la declaracion de estado
de emergencia, el 16 de diciembre de 1999, el Gobierno quedé autorizado a
realizar transferencias presupuestarias para financiar los gastos que hizo
necesarios el desastre. El 4 de enero de 2000 se establecio un Fideicomiso para la
Reconstruccion en el Fondo de Inversiones de Venezuela (FIV)”". En agosto de
2001 el Fideicomiso habia recibido el equivalente de aproximadamente
US$400 millones y tenia un saldo de alrededor de US$55 millones’. Fue
financiado a través de diversos mecanismos, tales como emision de bonos,
reorientacioén de rubros en el presupuesto de instituciones del Gobierno central,
recursos de organismos auténomos y recursos especiales a disposicion del
Gobierno con fines de socorro y rehabilitacion. Las transferencias se efectuaron
en tanto se esperaba el ingreso de nuevos créditos externos y la reformulacion de
préstamos existentes otorgados por instituciones financieras internacionales; la
idea fue que esos recursos servirian para reembolsar los anticipos de las entidades
nacionales al Fideicomiso. Absorbido por otras tareas (incluida la dificil labor de
creacion de una politica de reasentamiento) el Ministerio de Planificacion y
Desarrollo —elegido por el Gobierno como organismo ejecutor del préstamo del
MRE— negocié lentamente financiamiento externo, circunstancia que (segun
entrevistas realizadas en el Ministerio y en otras entidades) intensifico la
necesidad de emitir instrumentos de deuda interna hasta el momento en que se
dispusiera de nuevo financiamiento.

En el Cuadro A.2 aparecen datos preliminares sobre gastos de socorro para el
desastre en el marco del Fideicomiso del FIV a través de diferentes canales
institucionales en el periodo comprendido entre marzo de 2000 y febrero de 2001.
Mas avanzado 2001, el Fondo comenz6 a operar como fondo-matriz y algunas
entidades operativas descentralizadas que tomaron parte en las actividades de
emergencia mantuvieron en fideicomiso en forma directa fondos auxiliares. Este
sistema fue establecido para acelerar la ejecucion. En el Cuadro A.3, con fines
ilustrativos, se presentan datos preliminares sobre las cuentas de ese género en
manos de una muestra de entidades ejecutoras en el periodo comprendido entre
junio de 2000 y junio de 2001.

7 Ahora BANDES (Banco de Desarrollo Econémico v Social).
® BANDES.
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CUADRO A.2
Venezuela: Gasto interno en medidas de socorro frente al desastre, marzo de 2000-feb. de 2001*
Entidad Periodo Desembolso (USS)
Autoridad Unica de Vargas marzo 2000 9.719.634
FUS marzo 2000 a mayo 2001 27.154.163
FONTUR marzo 2000 a diciembre 2000 64.987.957
FUNVI abril 2000 3.906.238
HIDROVEN marzo 2000 a julio 2000 14.293.096
Gobernacién Distrito Federal mayo 2000 a junio 2000 2.206.103
Puerto Litoral Central setiembre 2000 1.365.190
SAMARN marzo 2000 a enero 2000 35.668.325
BANAP diciembre 2000 14.326.647
Defensa Civil diciembre 2000 4.305.705
Fundacion Provecto Pais diciembre 2000 2.149.767
Gobemacion Estado de Vargas diciembre 2000 2.149.767
CORPOVARGAS febrero 2000 9.992.862
FONDAFPA febrero 2000 42.826.553
TOTAL 235.052.007

* Datos preliminares.
Fuente: Elaborado sobre la

base de datos del BANDES a julio de 2001.

CUADRO A3

Venezuela: Cuentas de actividades de socorro frente al desastre, entidades

seleccionadas

13 de junio de 2000-26 de junio de 2001*

Entidad Actividad Fecha Monto inicial
Servicio Autdn. Sanidad  Obras de infraestructura agricola afectadas 06/13/00 15.234.168
Agricola (SASA) por la catastrofe
Servicio Autonomo de Construccion de obras en 10 parques 06/13/00 7.658.321
Prop. Intelectual (SAPI)  industriales afectados
Fundacion de Edif. y Construccion de 30 escuelas bolivarianas 06/13/00 1.454.546
Dotaciones Educativas para atender la catastrofe natural
(FEDE)

Oficina Coordinadorade Construcciéon y reparacion de unidades 02/08/00 16.958.179

Hidrografia y militares afectadas por las precipitaciones

Navegacion (OCHINA)

Pueblo Guri Ejecucidn del proyecto habitacional Pueblo 03/01/01 2.542.931
Guri. para desconcentrar areas habitadas por
la emergencia

OCAMAR Adquisicion de equipos ¥ maquinarias para 02/08/00 1.780.949
la Brigada de Infanteria de Marina

FUNINDES - USB Obras civiles y reconstruccion del Nuacleo 06/26/01 6.944 144

(Univ. Sim6n Bolivar) del Litoral afectado

Fundaciéon Fondo Reconstruccion. Restablecimiento y 05/25/01 15.772.752

Transporte Urbano Fomento de la Infraestructura afectada en

FONTUR Vargas

Corpozuila Sarao Sur del Lago 04/05/01 15.306.122

Total 83.652.412

* Datos preliminares.
Fuente: Elaborado sobre la

base de datos del BANDES a julio de 2001.
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La estrategia del Gobierno referente al anticipo de fondos a los organismos
ejecutores a través del FIV, a los efectos del reembolso por parte de fuentes
externas, y las demoras de tramitacion en el MRE analizadas en el texto principal
de este informe, crearon la necesidad de ejecutar enteramente el préstamo del
MRE en la modalidad de financiamiento retroactivo. En el Contrato de Préstamo
se habia previsto un componente retroactivo de hasta la mitad del monto del
préstamo.

Aplicacion: Un proceso engorroso

Como entidad no operativa sin experiencia en gestion de proyectos, el Ministerio
de Planificacion y Desarrollo (MPD) operd esencialmente como intermediario
entre el Banco y las tres entidades subejecutoras cuyos servicios se utilizaron, es
decir: SAMARN (Servicio Auténomo del Ministerio del Ambiente y Recursos
Naturales), Hidrocapital (la compaiiia de agua encargada de los servicios en las
zonas afectadas) y FONTUR ( Fondo Nacional de Transporte Urbano). En gran
proporcion, estos organismos subejecutores adquirieron obras a través de la
modalidad de contratacion directa prevista en la legislacion nacional. Una
comision conjunta formada por subejecutores, representantes de las Fuerzas
Armadas y del Cuerpo de Ingenieros del Distrito Federal determinaron los precios
unitarios que debian pagarse y supervisaron las inspecciones fisicas de las obras
realizadas. Como se explico, se pago a los contratistas con fondos canalizados a
través del FIV, posteriormente el MPD remitio facturas y otra documentacion
preceptiva, solicitando el reembolso a través del MRE, en lo que fue un proceso
lento y engorroso.”

Como en el caso de Colombia, a los subejecutores les resulté dificil presentar
facturas, contratos y la certificacion de obras realizadas conforme a las
especificaciones del MRE. Un problema recurrente adicional relacionado con
FONTUR fue que los contratos directos de esa entidad superaron el tope maximo
de contratacién de préstamos aplicable a los contratos individuales y el total
acumulativo permisible por empresa. Por ejemplo, a la fecha de la firma de la
operacion del MRE, FONTUR habia efectuado pagos individuales a los
contratistas para la eliminacién de escombros por un monto de US$550 millones,
en virtud de 169 contratos. Los auditores enviados por el MPD para analizar la
documentacién disponible denegaron el reconocimiento de gastos en la mayor
parte de los casos, basandose en que las sumas en cuestion superaban los limites
de contratacién directa previstas en el MRE. Esto llevé a FONTUR a hacer saber

 En “ensefianzas acumuladas”. el PPMR de diciembre de 2001 establece: En el caso de préstamos de
emergencia, la unidad ejecutora que lo maneje debe contar con experiencia, pues no hav tiempo para
preparar el personal. Por eso, la unidad ejecutora del préstamo deberia ser alguna unidad ejecutora que
esté formada v que pueda presentar buenos resultados.
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al MPD que no debia operar con el MRE, debido a la “rigidez e inflexibilidad” de
sus procedimientos.

También como en el caso de Colombia existioé tendencia a transferir el gasto a
actividades de reconstruccion a medida que pasaba el tiempo. Del examen de los
gastos presentados a los efectos del reembolso en 2000, realizado a los efectos de
este informe, se desprende que esos gastos corresponden en gran medida a obras
realizadas en los primeros meses del afio (y en especial en el primer trimestre), es
decir en la fase de emergencia, bastante antes de la firma del contrato de préstamo
del MRE. No obstante, las solicitudes de reembolso presentadas en 2001
corresponden a obras llevadas a cabo en el segundo semestre de 2000 y en 2001,
transcurrido un afio o mas después de la emergencia. Este lote de solicitudes de
reembolso de 2001 revelo una creciente tendencia hacia las obras de
reconstruccion, en detrimento de las actividades de remocidén de escombros y
otras de rapida respuesta, que habian sido importantes en los primeros tres a seis
meses que siguieron al desastre.

El Cuadro A.4 muestra la evolucion de las adquisiciones a lo largo del tiempo en
relacion con las tres modalidades de adquisiciones promovidas para obras civiles
(licitaciones privadas, concursos de precios y contratacidn directa). Los contratos
del afio 2000 se realizaron exclusivamente en la modalidad de contratacion
directa, y su monto medio fue relativamente exiguo (US$63.000). En 2001, al
transferirse el gasto a reconstrucciéon, aumentd el monto de los contratos, lo que
hizo necesario adoptar la modalidad de licitaciones privadas, concursos de precios
y contratacion directa, con igual frecuencia. Los montos medios de los contratos
comprendidos en esas tres modalidades fueron de US$1.100.000, US$600.000 y
US$100.000, respectivamente.

CUADRO A4

Venezuela, FRE: Distribucién de contratos de obras civiles, por tipos de adquisiciones, 2000-2001

Limites Porcentaje de | Porcentaje de valor | Promedio de valor

Modalidad de ofertas | (Millones de contratos total (Millones de US$)
US$) 2000 2001 2000 2001 2000 2001
Licitaciones privadas 0.8-3.0 0 8 0 34 0 1.1
Concurso de precios 0.3-0.8 0 15 0 35 0 0.6
Contratos directos 0.0-0.3 100 77 100 31 0.06 0.1

Fuente: BID

A.26 Por ultimo, en el Cuadro A.5 se presenta el estado de ejecucion financiera a marzo
de 2002. Del cuadro se desprende que se transfirieron fondos entre diferentes
categorias de “costos directos”, lo que refleja las diferencias entre la demanda
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prevista de recursos y la demanda real de los mismos. En especial, se gasté menos
de lo previsto en remocion de escombros, limpieza y reparacion de dafios
ambientales, refugios temporales y estudios y disefios de respaldo de medidas de
prevencion de desastres. A su vez, se gastd mucho mas en rehabilitacion y
reparacion de infraestructura, categoria que corresponde a “reconstruccion”
(rubros 2.3 y 2.5 del cuadro), mas que a “respuesta”.

CUADRO A5
Venezuela, FRE: Financiamiento programado y real de actividades del proyecto
(Miles de US$ a marzo de 2002)

Programado Real
Presupuestado
Banco Local Total Banco Local Total
2. Costos directos
2.1. Remocién de escombros ¥ 3.000.0 3.000.0 6.000.0 1.547.5 3.088.2  4.635.7
demolicion
2.2. Limpieza y reparaciéon de 2.000.0 2.000.0 4.000.0 418.5 1.667.0 2.085.5

dafios ambientales.
preparacion de vertederos
existentes y nuevos para
escombros y residuos. manejo
de sustancias toxicas

2.3. Rehabilitacion y reparacion 10.500.0  10.000.0 6.000.0( 14.603.3 13.565.0 28.168.3

de infraestructuras

2 4. Refugios temporales 1.000.0 3.000.0 4.000.0 - - -
2.5. Medidas de prevencion 1.000. - 1.0000| 2.927.1 1.295.9  4.223.0
2.6. Estudios y disefios y respaldo 1.550.0 950.0 2.500.0 213.8 382.6 596.4

para el sistema de prevencion
de desastres

Total

19.050,0 18.950,0 23.500,0( 19.710,2 19.998,8 39.709,0

Fuente: BID.

A27

Eficacia, eficiencia y pertinencia

Del analisis realizado se desprende que el programa no fue eficiente ni eficaz, ni
tampoco puntual en la consecucion de su objetivo de ayudar a restablecer los
servicios basicos tras la ocurrencia del desastre. Mas de dos afios después de la
tragedia, en enero de 2002 se seguian recibiendo solicitudes de pago de gastos
realizados en 2001*, y (como se sefiald, y no es sorprendente en esta etapa tardia
del asunto) las mismas se referian a actividades de reconstruccion, en lugar de
tratarse de gastos iniciales de recuperaciéon. En cuanto a utilidad, la operacion

K0

Con la activa participacion de la Representacion., sin la cual no se podia haber desembolsado el préstamo.
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efectivamente contribuyd, por definicién, a proporcionar liquidez, y por lo tanto
los medios para ayudar a reembolsar una pequefia porcién de los anticipos
concedidos por el gobierno en el marco del FIV/BANDES, y al hacerlo canjea
deuda interna por externa. Pero lo hizo a un ritmo sumamente lento, lo que no es
conforme con los principios del MRE.

Una leccion clave que surge de esto es que el MRE no puede operar sin adecuada
capacidad interna consistente en un organismo ejecutor que pueda administrar la
tarea basica de contratar obras publicas. EIl MPD carecia de esa capacidad, y en el
disefio del préstamo no se previdé ningun correctivo de esa falla. En un segmento
titulado “ensefianzas acumuladas”, el ultimo PPMR establecia lo siguiente con
respecto a la experiencia acumulada con la operacién en Venezuela: El monto de
los dafios durante la emergencia fue de mas de US8 3.000 millones, por lo que
USS 20 millones es marginal. Este tipo de préstamos solo tiene importancia en
los primeros meses después del desastre, por lo que se debe contar con un
mecanismo para que sea aprobado en un plazo maximo de un mes. Si el Gobierno
no lo firma de inmediato, como es el caso de éste préstamo el Banco no deberia
continuar con la operacion.

Belice

Aspectos institucionales: Evolucion de los preparativos frente a huracanes de
Belice

El Organismo Nacional de Gestion de Emergencias (ONGE) es actualmente la
entidad gubernamental encargada de la responsabilidad operativa de prevencion,
preparacion y respuesta frente a desastres en Belice. Funciona como comité de
diez ministros representados a nivel de distrito por el Comité de Emergencia de
Distrito, que a su vez opera en la esfera local a través de Comités de Emergencia
de Aldea. El ONGE actua en un régimen institucional flexible que consiste en un
grupo no vinculado con temas de crisis formado por 16 funcionarios de diferentes
ministerios que operan en diferentes partes del pais, y un grupo de crisis, que es
activado cuando sobreviene una emergencia y que estd constituido por
25 funcionarios capacitados especialmente instalados en las oficinas de distrito de
los ministerios que forman parte del ONGE.

Desde su establecimiento, en 1999, el ONGE se ha ocupado de la situacion creada
por tres huracanes, uno de los cuales, Keith, dio lugar al préstamo del MRE para
Belice. Las actividades del ONGE tendientes a reforzar la capacidad de respuesta
frente a desastres vinculados con huracanes se llevan a cabo con el respaldo del
Programa de Rehabilitacion y Preparacién para Desastres provocados por
Huracanes del Banco (documento BL-0015). Si bien la aplicacion de este
programa ha sufrido demoras, el conjunto de actividades emprendidas hasta ahora
comprende una campafia de educaciéon y concientizacion referente a ciertos
aspectos de prevencién y autoproteccion, orientada a funcionarios publicos,
organizaciones de la sociedad civil y la poblacion en general; las obras iniciales
de construccidén para la reconversion de refugios locales y creacion de nuevos
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refugios, la preparacion de una ley de prevencién y preparacion para desastres,
que establece el marco institucional del ONGE y entidades conexas, las
obligaciones de cada uno de los protagonistas institucionales a nivel nacional en
ese marco; la identificacién de zonas vulnerables y una tipologia de planes de
respuesta frente a desastres a nivel nacional, la preparacion de contratos para
mejorar las obras de drenaje de la Ciudad de Belice y la contratacion de personal
para que colabore en actividades de planificacién para desastres, mapeo de
peligros y formulacion de una politica de mitigacion de perjuicios®’. Segun se
prevé, si se ejecuta el programa de inversiones y fortalecimiento institucional al
que se refiere el documento BL-0015 para los dos proximos afios mejorara
considerablemente la capacidad de gestion de desastres de Belice. Hasta ahora,
sin embargo, la perspectiva es de beneficios potenciales, pero hay mucho
pendiente aun para hacer realidad la visién implicita en el documento BL-0015.

Aplicacion: Aclaracion de los criterios de elegibilidad

Un importante protagonista, en la configuracion del ONGE, es el Ministerio de
Obras Publicas y Transporte (MOPT), organismo ejecutor del préstamo del MRE
y “sede” de la Unidad de Ejecucion del Proyecto (UEP). La UEP, formada por el
Gerente de Proyecto, un especialista en asuntos financieros y presupuestarios y un
especialista en cuestiones ambientales proporcionado por el Ministerio de
Recursos Naturales y Medio Ambiente, hasta hace poco contaba con el respaldo
de una empresa de asesoria en gestion de proyectos (WSP International Ltd.)® y
sigue trabajando con la oficina local de KPMG como auditora independiente.

La ejecucion de la operacion del MRE para Belice puede dividirse claramente en
dos etapas, la primera retroactiva, que abarca el periodo de tres meses
comprendido entre octubre y diciembre de 2000, la segunda concurrente, que se
inicio en enero de 2001. Las actividades iniciales de la UEP, realizadas en
colaboracién con WSP, la compaifiia auditora independiente, y los organismos
coejecutores, comprendieron la compilacién y verificacion de la documentacion
requerida para el reconocimiento retroactivo, la elaboracién de un plan de
actividades para el programa, e inspecciones de campo tendientes a supervisar
obras en marcha y a identificar nuevas obras para su iniciacién en la segunda
etapa. Los tipos de obras cuyo pago se efectud retroactivamente consistieron en
restauracion de caminos, drenajes, obras de cunetas, bacheo, obras referentes a
pendientes y elevaciones, restablecimiento de calles de aldeas y otras obras

8 Ultimo PPMR. BL-0015.

&2

A 1a fecha en que esto se escribe (febrero de 2002). WSP ya no mantiene su contrato. porque €l programa

esta en proceso de desmantelamiento. WSP comenzd a trabajar a principios de enero de 2001. Aportd a la
administracion de tarea del proyecto experiencia. asi como competencia técnica en rehabilitacion de
carreteras y obras de drenaje. estudios topograficos y geotécnicos. aspectos ambientales. rehabilitacion de
edificios vy estructuras y rehabilitacion de obras de agua y saneamiento.
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civiles.** También se incluyeron algunas reparaciones de edificios escolares,
puestos de salud, bibliotecas e infraestructura de saneamiento. Las entidades
subejecutoras que generaron solicitudes de reembolso en la etapa de
retroactividad fueron, entre otras, el Fondo de Inversiones Sociales, el Servicio de
Agua y Saneamiento, el ONGE, los Ministerios de Vivienda, Turismo y Cultura,
Educacion y Desarrollo Rural, el Ministerio de Finanzas y los gobiernos locales.
A ello deben agregarse las obras realizadas por el MOPT en la modalidad de
administracion directa.

En vision retrospectiva se comprueba que los pagos que corresponden a la
primera etapa (y que superaron levemente la asignacion para pago retroactivo de
USS$5 millones), se refirieron a, y “se ocuparon de” las necesidades mas
inmediatas en cuanto a restablecimiento de servicios basicos e infraestructura. En
la etapa concurrente las caracteristicas de las obras propuestas comenzaron a
cambiar, pasando a ser actividades de rehabilitacion mas grandes. En esta etapa la
propia UEP se hizo cargo de la seleccion y ejecucion de los proyectos. WSP
prepard estudios y ofertas en su nombre y le brindé respaldo en una gama de
aspectos que comprende identificacion de proyectos, proceso de licitacion,
adjudicacidn y supervision y validacion de las obras. Esa labor se realizé en forma
bastante satisfactoria. Los elementos de juicio reunidos indican i) que la UEP y
las empresas que la respaldaron trabajaron en forma eficiente y transparente, y
ii) que los diferentes niveles de supervision establecidos por el Banco funcionaron
adecuadamente (Recuadro A.1). Evidentemente el Gobierno dedicé mucha
atencion a la gestion y ejecucion del MRE. Ademas el MOPT esta familiarizado
con la experiencia basica que debe poseer un organismo ejecutor del MRE, es
decir conocimiento del contenido de los contratos necesarios para las
transacciones.

Al mismo tiempo la eleccion del MOPT como organismo ejecutor llevé a hacer
fuerte hincapié en los caminos, las obras de drenaje costero y otras de
infraestructura fisica, que si bien importantes, puede sostenerse que se realizan a
expensas de actividades de recuperacion en los sectores sociales; especialmente el
sector de la vivienda, que se vio gravemente afectado.** El hecho de que se haya
hecho hincapié en la infraestructura fisica facilitd una evolucién que suscitd
polémicas con respecto a la elegibilidad de determinados proyectos que se estaban
proponiendo. En la fase temprana de la etapa concurrente comenzaron a
elaborarse proyectos, por un monto de US$6,6 millones, cuya elegibilidad en el
marco del MRE fue impugnada luego por dependencias centrales del Banco
después que la Representacion dio a conocer a la UEP que no le merecian
objeciones. Los proyectos en cuestion se mencionan mas abajo para poner de

8 WSP. Primer Informe Trimestral de Situacion. abril de 2001.

¥ Tal como lo hizo saber el Equipo del Proyecto. ese sector fue seleccionado para obtener financiamiento en
el marco del MRE porque la prioridad del Gobierno consistia en establecer viviendas permanentes. que no
pueden financiarse en el marco del MRE.
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manifiesto la dificultad que supone moverse en la zona gris comprendida entre “el
restablecimiento de los servicios basicos” y obras de rehabilitacion y
reconstruccion a largo plazo en el marco del MRE. El tema clave que sali6 a luz
consiste en determinar en qué medida cabia incluir en las reparaciones mejoras
tendientes a dar a las estructuras mayor resistencia (menor vulnerabilidad) de la
que poseian antes del desastre.

Recuadro A.1: Supervision del programa en Belice

En el caso de la operacion del MRE para Belice estaban vigentes cinco mecanismos de
supervision, que se agregaban a la labor de supervision permanente que cumple la
Representacion. Un auditor independiente prestd servicios de auditoria concurrente y
financiera para el proyecto. Un asesor en administracion de proyectos brindo respaldo a
la Unidad de Ejecucion de Proyecto en todas las fases del ciclo del proyecto: desde la
identificacion hasta los estudios, pasando por el proceso de licitacion, la ejecucién y la
validacién. El Informe Trimestral de Situacion redactado por este asesor proporciond
informacién puntual y exhaustiva sobre el estado de las actividades. Una mision de
determinacion de hechos enviada por la Sede del Banco (no prevista en el disefio original
del programa de supervision) analizo cuestiones de elegibilidad en junio de 2001. Un
Memorando de Entendimiento mutuamente acordado por la Unidad de Ejecucién del
Proyecto y los organismo coejecutores ayudo a mantener claros los objetivos, el enfoque
y las expectativas. Las pruebas recogidas llevan a pensar que este sistema funcioné
adecuadamente.

A.35 Los proyectos que dieron lugar a disputas sobre elegibilidad fueron los siguientes:
i) el traslado del muelle de San Pedro a un nuevo lugar (propuesta formulada con
la justificacion de que no tenia sentido efectuar su reconstruccioén en el lugar
primitivo vulnerable a dafios producidos por huracanes); la propuesta referente a
Coney Drive (un tramo de una milla de extensiéon que segun la propuesta de la
UEP/WSP era necesario ampliar y afirmar para evitar futuros dafios producidos
por huracanes, consistentes en arrastres de la capa basica; iii) proyectos de drenaje
en la Ciudad de Belice (construccién de dos nuevos canales de drenaje en una
zona propensa a las inundaciones); iv) el puente Boca del Rio como sustituto de
una infraestructura dafiada por huracanes que estaba destinada a un servicio de
transbordadores existente; v) la prision de Hattieville (proyecto propuesto para
rehabilitar celdas dafiadas por el huracan; tras la iniciacién de la construccion se
notdé que la infraestructura existente estaba en tan malas condiciones que era
preferible erigir un nuevo edificio); vi) obras de restauraciéon ambiental (remocion
de escombros, plantacion de arboles y servicios de recoleccion de residuos y
escombros en dos lugares afectados), y vii) proyectos de agua y saneamiento
(obras y adquisicion de equipos a cargo de la compafiia operadora de servicios de
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agua para la Ciudad de Belice, la recientemente privatizada Direccién de Agua y
Saneamiento de Belice (BWS, en sus siglas en inglés).

Tras el analisis, el Banco admitié como elegibles los proyectos ii), vi) y vii); este
ultimo sin componentes no elegibles, como un depdsito elevado de agua que no
existia antes del huracan. (El monto original estimado para estos proyectos era de
US$3,5 millones). Se examino la posibilidad de financiar algunas de las
propuestas enmarcadas en BL-0015, Programa de Rehabilitacién y Preparacion
para Desastres provocados por Huracanes® y se resolvié lo siguiente, que surge
del mas reciente PPMR del BL-0015 (pag. 4): “A fin de tener la certeza de que
todos los recursos enmarcados en el préstamo del MRE (1275/0C-BL) se utilicen
en el periodo de ejecucion de 12 meses disponibles (sic), cuatro de los cinco
contratos [para las Obras de Drenaje de la Ciudad de Belice] (US$3,51millones)
fueron “transferidos” del HRDP a la operacion del MRE, en “canje” por algunas
otras obras de drenaje complementarias, y un nuevo muelle y puente en San
Pedro”

Las siguientes son algunas reflexiones sobre esta experiencia con propuestas
inelegibles. Las razones por las que el Banco decidid revocar la decisién de la
Representacion en el caso de algunas de las propuestas no pueden disputarse a la
luz de las normas de elegibilidad del MRE. El Banco cumplio su responsabilidad
fiduciaria de hacer cumplir las condiciones del instrumento en cuestion. Por otra
parte, como en Belice la infraestructura es cualitativamente inadecuada, es
legitimo preguntarse si es razonable reparar infraestructuras dafiadas por el
huracan, tales como obras viales y de suministro de agua, llevandolas al nivel
anterior al huracan, que esta propenso a fallas, o si en ese contexto, deben
realizarse mejoras encaminadas a corregir algunas de las condiciones
disfuncionales iniciales. Las Directrices del MRE requieren una interpretacion
prudente, porque al ir mas alla del status quo ante es dificil saber donde detenerse,
y porque se dispone de otros instrumentos para promover mejoras que no se
limiten a las obras iniciales de restauracion, aunque su aplicacién tras la
realizacion de reparaciones financiadas por el MRE podria plantear preguntas
referentes a eficacia de costos. En la situacion de Belice resultaba especialmente
dificil saber dénde establecer el limite, porque tras la realizacion de los pagos
originales subsistian abundantes recursos del MRE (para ser precisos, alrededor
de US$14 millones). Es plausible sefialar que la cuestion no se habria planteado
en una FRE mas pequefia, mas congruente con la extension territorial del pais, su
economia y la capacidad de gasto de las autoridades.

&S

La identificacion de financiamiento alternativo fue importante a la luz de las obligaciones juridicas en que

se incurri6 en virtud de la declaracion de inexistencia de objeciones.

86

Conforme a lo comunicado por el Equipo del Proyecto. cada subproyecto que “migré™ debié cumplir las

normas contractuales del proyecto al que migrd. Algunos subproyectos que fueron rechazados a los efectos
del financiamiento del MRE aiin no han sido aprobados para la obtencion de financiamiento en virtud de
BL-0015. y uno fue directamente rechazado. OVE no investigo la exactitud de estos asertos.
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Ahora bien, si la UEP hubiera decidido llevar a cabo reparaciones mas limitadas
en el caso de los proyectos en disputa, como el de Coney Drive, el Banco quiza
nunca se habria enterado del asunto, pero hubiera financiado infraestructuras
vulnerables, corriendo el riesgo de tener que refutar objeciones, por ejemplo
después del préoximo huracan, por haber financiado reparaciones cualitativamente
deficientes en el marco del MRE. Por su parte el pais habria corrido el riesgo de
tener que contratar otro préstamo para mejorar las viejas obras de reparacion tras
una nueva tormenta de intensidad similar.

Con respecto a la ejecucion financiera del préstamo, el Cuadro A.6, referente a los
montos programados y reales dedicados a diferentes categorias de gastos en el
marco del MRE, muestra que en el proceso de ejecucion del préstamo (en 2001)
se transfirieron costos de diversas categorias de costos directos a la categoria de
obras viales y drenaje costero, aunque las estimaciones de costos directos
independientes de la CEPAL (disponibles entonces, pero no en el momento en
que el Equipo del Proyecto elabord la operacion del MRE) ponen de manifiesto
necesidades mucho mayores en el sector de la vivienda que en el sector de
caminos y desagiie costero.®’ La distribucion de los recursos del MRE en las
diferentes categorias de gastos del Cuadro A.6 no es proporcional a la distribucion
de las estimaciones de dafios de la CEPAL para la categoria de costos directos. En
tanto que el MRE abarca alrededor del 88% del costo directo de las reparaciones
de los sistemas de agua y saneamiento y alrededor del 46% del costo directo de
las reparaciones de caminos y drenajes costeros, solo abarca el 2% y el 4%,
respectivamente, de las reparaciones que se requieren en los sectores del medio
ambiente y de la vivienda. Las estimaciones del Gobierno (es decir del MOPT) de
los dafios sufridos por los caminos superan considerablemente las estimaciones de
la CEPAL.® Si bien la limitada atencion prestada al sector de la vivienda puede
explicarse por el hecho de que (como ya se dijo) las autoridades dieron
preferencia a las viviendas permanentes antes que a las viviendas temporales del
MREY, también parece que, al guiarse por sus propias cifras en lugar de transferir
recursos del MRE conforme a la evaluacion de la CEPAL, el MOPT influy6 sobre
la asignacion de los recursos orientandolos hacia actividades comprendidas dentro
de su esfera de competencia (especialmente obras viales) superando la proporcion
reservada para esta categoria cuando se disefio el programa.

¥ Véase la evaluacién de dafios de la CEPAL. de fecha 30 de noviembre de 2000. El Banco aprobé la
operacion para Belice el 1 de noviembre de 2000.

¥ La estimacion global de los dafios realizada por el Gobiemo supera en un 20% la de la CEPAL.

¥ Cabe notar que en el pais existe un gran proyecto habitacional financiado por Taiwan.
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CUADRO A.6
Belice, FRE: Financiamiento programado y real de actividades del proyecto
(Miles de USS a marzo de 2002)

Programado Real
Presupuestado
Banco Local Total Banco Local Total
1. Costos administrativos
1.1. Unidad de Ejecucion del Proyecto 200.0 570 257.0 188.3 57.0 2453
1.2. Auditoria concurrente 2400 - 2400 1113 - 1113
1.3. Administracién del provecto 500.0 - 500.0 4445 - 4445
Subtotal 940,0 570 9970 744,2 57,0 801,2
2. Costos directos
2.1. Remocion de escombros 2.500.0 - 25000 489.8 - 489.8
2.2. Restauracion de drenajes costerosy | 10.850.0 - 10.8500] 12.2547 - 122547
obras viales
2.3. Reparacion de servicios de agua y 1.500.0 - 1.5000] 13494 - L3494
sancamiento
2.4. Restauracion ambiental 500.0 - 500.0 4742 - 474.2
2.5. Reparacion de escuelas e 1.140.0 - 11400 4432 - 443.2
instalaciones sanitarias
2.6. Estabilizacion de viviendas y 1.200.0 - 1.2000 101.2 - 101.2
refugios
2.7. Estudios y servicios de consultoria 500.0 - 500.0 108.9 - 108.9
2.8. Asistencia internacional - 4.871.0 4.871.0 - 42426 42426
Subtotal 18.190,0 4.871,0 23.061,0( 15.221,2 4.242,6 19.463.8
3. Costos financieros
3.1. FIV 200.0 - 200.0 200.0 - 200.0
3.2. Intereses 670.0 - 670.0 453.7 - 453.7
3.3. Comision de crédito - 72.0 72.0 - 72.0 72.0
Subtotal 870,0 72,0 942,0 653,7 72,0 725,7
TOTAL 20.000,0 5.000,0 25.000,0| 16.619,1 4.371,6 20.990,7

Fuente: BID.
* A enero de 2002.

A 40

Eficacia, eficiencia y pertinencia

Puede afirmarse que la operacion BL-0018 cumplié los objetivos del MRE en el
sentido de que las actividades realizadas hicieron posible el restablecimiento de
los servicios basicos dafiados por el huracan Keith. Pero las pruebas son mas
elocuentes en la etapa inicial, de financiamiento retroactivo, que en la etapa
concurrente, en que el programa ingres6 en la zona gris de elegibilidad que
termind por crearle dificultades. La utilizacion de los recursos del programa fue
rapida y eficiente, lo que implica que la operacién pudo haberse realizado en doce
meses (aproximadamente) de no haberse producido el problema de la elegibilidad,
aunque debe sefialarse que doce meses es un periodo breve para realizar obras
civiles en el clima de intensas lluvias de Belice. Con respecto a los objetivos
especificos que implica la asignacion de recursos a diferentes rubros de costos
directos que se mencionan en el Cuadro A.6, es evidente, como ya se sefiald, que
se hizo fuerte hincapié en la realizacién de obras de infraestructura, especialmente
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durante la segunda etapa del programa. Las actividades encaminadas a los
sectores sociales y a la reparacion de dafios ambientales ocuparon el segundo
lugar en orden de importancia, ya que las autoridades publicas correspondientes
no participaron intensamente en la determinacidon y supervision de prioridades
enmarcadas en el programa.

Con el respaldo de WSP y KPMG, el mecanismo de la auditoria concurrente (en
lugar de las auditorias ex post realizadas en los casos de Colombia y Venezuela),
y del dialogo permanente con la Representacién, la UEP actud eficazmente,
haciendo posible la utilizacion de una parte considerable de los recursos
disponibles en un tiempo breve, logro especialmente notable dado el gran
volumen de recursos puestos a disposicion de Belice en el marco del MRE. La
presencia del MRE permitié al MOPT manejar mucho mas dinero en 2001 que en
afios “normales”.

De hecho, la escala del financiamiento del MRE para Belice fue probablemente
excesiva. Es cierto que, como en todos los casos del Mecanismo, el crédito cubrid
nada mas que una pequeiia fraccion del dafio total (9,5% de la estimacion de
costos directos realizada por la CEPAL, que ascendio a US$210 millones).™ Pero
representd una gran proporcidén del presupuesto estatal para el ejercicio fiscal
2000-2001 (9%) y aceleré la tendencia del creciente endeudamiento externo que
se ha manifestado en afios recientes. El servicio de la deuda externa total de
Belice aument6 de US$20 millones en 1990 a US$43 millones en 1999 y a US$66
millones en 2000.” Los coeficientes de servicio de la deuda para estos afios
(servicio de la deuda total/exportaciones) fueron de 8,7%, 10,4% y 15,2%,
respectivamente. La deuda pendiente del pais con el BID (US$37 millones a
marzo de 2002) aumentd como resultado del MRE. En esta situacion, habida
cuenta de la tendencia del pais a sufrir huracanes, lo que puede aumentar la
necesidad de créditos internos para enfrentar las consecuencias en afios futuros,
hubo un premio para mantener esta operacion al tamafio mas pequefio posible.

El Salvador

En esta seccion se considera el primer préstamo otorgado a El Salvador; el
segundo recién ha ingresado en la etapa operativa, lo que significa que seria
prematuro realizar una evaluacion sustancial.

Lo mas importante. entonces. es dirigir los recursos con prudencia a los sectores mas necesitados. en lugar

de asignar lo que a la luz de los problemas de elegibilidad sefialados debe considerarse como asignacién
excesiva al sector vial y a otras formas de infraestructura “sélida”.

' Datos del Banco Mundial.
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Aspectos institucionales: FISDL

A.44 La respuesta de emergencia frente a los terremotos de principios de 2001 fue
relativamente rapida y coordinada, lo que se debe en parte a la experiencia
acumulada con el huracan Mitch hace unos dos afios. Las comunidades afectadas
fueron las primeras en responder, a través de actividades no programadas de
busqueda y rescate, primeros auxilios y otras manifestaciones de solidaridad. El
Comité de Emergencia Nacional (COEN) de El Salvador, activado en pocas
horas, coordiné la respuesta global, compilando y realizando evaluaciones de
necesidades, estableciendo prioridades y coordinando sus actividades con las
Fuerzas Armadas, la Defensa Civil y los gobiernos locales salvadorefios y
entidades nacionales e internacionales de rescate. El sector privado establecio la
Comision Nacional de Solidaridad para administrar la distribucion de asistencia
externa e interna en efectivo y en especie. Poco después del primer terremoto
todos los niveles de gobierno fueron movilizados para hacer frente al desastre. El
financiamiento inicial provino del Fondo ANTEL, un fondo de desarrollo creado
con el producto de la reciente venta de la compaifiia de telecomunicaciones del
Estado. El Gobierno prepar6 un Plan de Recuperacion de los Dafios Causados por
los Terremotos, y en marzo de 2001 lo presentd al Grupo Consultivo para El
Salvador, organizado por el BID. En él se hacia hincapié en una gestiéon
transparente de la asistencia de emergencia; la descentralizacién economica y
politica, para garantizar la satisfaccion de las necesidades locales, y la
participacion de la sociedad civil y los gobiernos locales en la adopcion de
decisiones. También se hacia hincapié en la supervisién y la responsabilidad, la
generacion de ingresos para las personas afectadas, la necesidad de invertir en
gestion de riesgos y el fortalecimiento de la gestion de riesgos frente a desastres.

A.45 En el plan se preveia que los gobiernos municipales se encargaran de distribuir los
bienes necesarios a la poblacion afectada, y que el Fondo de Inversion Social y
Desarrollo Local (FISDL), realizara la gestion de la demanda de modulos de
refugios temporales y la remocion de escombros de las viviendas destruidas. Las
ONG, la Cruz Roja e instituciones eclesiasticas debian cumplir un papel
prominente en las actividades de respuesta.

A.46 El FISDL es un ente publico de existencia permanente encargado del desarrollo
local en El Salvador.”® Establecido en 1996 con caracter de sucesor del Fondo de
Inversiones Sociales, el FISDL pudo contar con considerable capacidad instalada
para cumplir sus funciones durante y después de la emergencia. En el Plan de
Recuperacion de los Dafios Causados por los Terremotos (pag. 4) se describe en
estos términos el papel cardinal que cumplié en la respuesta de emergencia a nivel
local: La herramienta crucial para apoyar el proceso de descentralizacion es el
Fondo de Inversion Social para el Desarrollo Local (FISDL). EI FISDL, ademds
de financiar proyectos a nivel local, brinda diferentes tipos de servicios a los

> Véanse los antecedentes en el Informe Anual del FISDL. junio de 2000 — mayo de 2001.
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gobiernos locales, como son la formulacion, ejecucion y supervision de proyectos
de infraestructura social basica a nivel comunitario y municipal. Estos servicios
comprenden el manejo financiero de los recursos y los procesos de adquisiciones
y contrataciones. En ese proceso, el FISDL articula las inversiones piiblicas a
nivel municipal y central, de tal forma que la programacion de las inversiones
sectoriales de los distintos Ministerios puede realizarse en funcion de las
demandas locales y en el marco de las politicas y estrategias de desarrollo
nacional.

A.47 El FISDL es el principal organismo ejecutor para las operaciones del MRE en El
Salvador. El Banco consider6 que la entidad contaba con los recursos operativos,
financieros y humanos necesarios para la ejecucion del programa. Se design6 un
coordinador responsable de la supervision del programa, junto con un asesor
financiero para que brinde respaldo financiero y administrativo, en colaboracion
con otros miembros del grupo de coordinacion que son funcionarios regulares del
FISDL. El primer préstamo (ES-0148) abarco tres categorias principales de
gastos, conforme a lo estipulado en el documento del proyecto: i) Vivienda
temporal en sitios permanentes (US$15 millones); ii) Medidas de prevencién y
control de laderas inestables (US$5 millones), y iii) Estudios de orientacion de la
recuperacion fisica y econdmica (ulteriormente financiados con recursos estatales
y eliminados del proyecto en el examen de mediano plazo). La principal tarea del
FISDL consistio en coordinar el modulo de viviendas temporales. También
coordiné la aplicacion de medidas de prevencion referentes a laderas inestables y
alerta temprana, en colaboracion con los Ministerios de Agricultura (MAG) y
Medio Ambiente y Recursos Naturales (MARN). Esas obras civiles fueron
encomendadas a compaiiias privadas que se contrataron bajo la supervision de los
ministerios respectivos. Se contrato ademas a una firma de ingenieros
consultores™ para vigilar el trabajo realizado por las empresas contratistas.

Aplicacion: La virtud de la simplicidad

A48 El componente de vivienda temporal en sitios permanentes (incluida la
eliminacion de escombros)™ fue el principal del presupuesto del préstamo. El
disefio del préstamo para El Salvador fue mas sencillo que el de los tres préstamos
del MRE analizados hasta ahora; sélo comprendi6 dos categorias de gastos, frente
a las cinco o seis contratadas en los otros préstamos. Le correspondieron
USS$15 millones, o sea el 75% de la parte del financiamiento del proyecto que
quedo a cargo del Banco. El método aplicado fue sencillo. Se otorgd asistencia a
las familias y municipalidades afectadas para la eliminacion de escombros y el
establecimiento de refugios temporales. Esas tareas se realizaron utilizando
materiales y herramientas proporcionadas a las municipalidades por el FISDL, a

% Consulta S.A.
* Tomado del “Informe Semestral de Ejecucion. Préstamo BID 1310/0C-ES™.
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través de un sistema centralizado de adquisiciones; a su vez las municipalidades
las traspasaron a los vecindarios y las familias. El monto de los materiales se
estimo en US$200 por familia y las herramientas en US$23°*. Las familias podian
disefiar y construir como quisieran los refugios provisionales. Ademas se otorgd
un subsidio de 900 colones (alrededor de US$100): 600 colones para la familia en
forma directa y 300 colones para la municipalidad, en beneficio de las familias,
para la eliminacion de escombros en forma centralizada. Cada familia debia
eliminar los escombros de su predio, depositandolos en los caminos publicos, en
que la municipalidad los recogio para eliminarlos en pozos publicos o puntos de
acumulacion de escombros. En muchos casos la eliminacion de los escombros
pudo realizarse en forma facil y rapida® y el subsidio para las familias se
convirtio en un respaldo en forma de efectivo.

No todos los gastos en que incurrié el FISDL en el marco de esas actividades se
consideraron elegibles. Durante el proceso de auditoria, antes de los desembolsos,
el FISDL vy los auditores eligieron gastos sobre la base de los rubros de mas facil
justificacion. Los gastos que no pudieran documentarse en forma clara y adecuada
fueron rechazados antes de su presentacion. Esto entorpecié el proceso de
aprobacién de desembolsos.

El segundo componente del proyecto de préstamo consistio en las actividades de
estabilizacion de laderas. Un aspecto especialmente importante del primer
terremoto consistié en que se produjeron avalanchas. La ocurrida en la ladera de
Colonia Las Colinas representa un ejemplo muy significativo. Es comprensible,
por lo tanto, que se incluyeran en la operacién de préstamo del MRE actividades
tendientes a estabilizar laderas, reforzar riberas de rios propensas a inundaciones y
crear sistemas locales de alerta temprana.

No obstante, en la practica esas obras fueron de mucho mayor amplitud, mas
complicadas y llevaron mucho mas tiempo que las actividades, mas apropiadas,
de creacién de refugios temporales y eliminacion de escombros, a las que
correspondi6 el grueso de la operacién de préstamo. A principios de 2002 muchas
de esas actividades ain no habian culminado. Fue preciso prorrogar los plazos de
algunos contratos, e incrementar los recursos presupuestarios respectivos’ . Por lo
menos el programa de alerta temprana no culminara en el plazo previsto, que muy
probablemente debera ampliarse.”® De cinco contratos seleccionados a partir del
informe de enero del supervisor, cuatro se incrementaron considerablemente (por
ejemplo en hasta un 20%) durante la ejecucion. Esto pone de manifiesto lo dificil

o
P

96

o
i

)

Informe de los auditores de diciembre de 2001.
Visitas in situ a las familias.
Informe de enero de 2002 del supervisor (Consulta S.A.)

Observacion directa en sitios y entrevistas con el contratista. el supervisor y personal técnico del Banco.
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que resulta evaluar necesidades y establecer especificaciones en forma adecuada
para obras de grandes proporciones durante emergencias.

Las actividades de esta parte del proyecto han sido mas arduas y lentas que las
vinculadas con los refugios temporales. Primero, resulto dificil determinar qué
laderas debian incluirse. Aunque representa una amenaza recurrente para la
propiedad, el riesgo de inundaciones regulares, por ejemplo, no podia compararse
con el colapso inminente de una ladera sobre viviendas y comunidades. Segundo,
algunas obras eran de escala excesiva como para que pudieran manejarse como
programa de reparacién de emergencia. Tal como lo admitieron abiertamente los
expertos técnicos actuantes, esas obras requerian mas tiempo para planificacion,
disefio y ejecucidn del que estaba disponible en el marco del proyecto. Tercero, la
participacion de la comunidad a los efectos de dar sostenibilidad a las obras y
sistemas de alerta temprana requiere considerable preparacién y seguimiento.
Cuarto, la coordinacion del proyecto con tres protagonistas gubernamentales
separados e independientes (FISDL, MAG y MARN) fue injustificadamente lenta
y engorrosa tratandose de un proyecto de emergencia. Finalmente, las actividades
de prevencion tales como los proyectos de alerta temprana requieren cierta
experiencia técnica y respaldo comunitario concertado y organizado, que no es
facil obtener en una situacion de emergencia.

El Gobierno proporcion6 al proyecto US$5 millones como aporte de
contrapartida. Esta suma fue reconocida como gastos ya incurridos por el
Gobierno durante la respuesta de emergencia. Todos los fondos de contrapartida
fueron categorizados en los rubros “respaldo para emergencia y reconstrucciéon”
(US$4.9 millones) y “comision de crédito” (US$75.000). Los detalles de la
ejecucion financiera del préstamo aparecen en el Cuadro A.7.
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CUADRO A.7
El Salvador, FRE: Financiamiento programado y real de actividades del proyecto
(Miles de USS a marzo de 2002)

Programado Real
Presupuestado
Banco Local Total Banco Local* Total
1. Costos administrativos
1.1. Grupo de Coordinacion del 100.0 - 100.0 79.7 - 79.7
Programa
1.2. Concurrente y ex- 250.0 - 2500 1179 - 117.9
1.3. Supervision técnica 150.0 - 150.0 104.5 - 104.5
Subtotal 500,0 - 500,0 302,1 - 302,1
2. Costos directos
2.1. Viviendas temporales en sitios 15.000.0 - 15.000.0| 15.010.3 - 150103
permanentes
2.2. Medidas de prevencion y control de 3.900.0 - 39000 18123 - 18123
laderas inestables y alerta temprana
2.3. Estudios de orientacion de la 100.0 - 100.0 - - -
recuperacion fisica y econdémica
2.4. Respaldo para emergencia y - 49250 49250 - 49250 49250
reconstruccion
Subtotal 16.822,5 49250 21.747,5
3. Cargos financieros
3.1. Intereses 3000 - 300.0
3.2. Comision de crédito - 75.0 75.0
3.3. Inspeccion v vigilancia 200.0 - 200.0
Subtotal 500,0 75,0 5750
TOTAL 17.624,7 5.000,0 22.624,7

Fuente: BID
* A enero de 2002

A54

A.55

Los gastos fueron objeto de diversos niveles de control: aprobacion y ratificacion
por parte de la Asamblea Nacional;, 'auditoria concurrente' de Deloitte and
Touche, destinada especificamente al préstamo del Banco; auditoria
independiente del FISDL, que comprende todos los gastos del FISDL para el
programa de emergencia; inspecciones del Tribunal de Cuentas, referentes a todos
los gastos de emergencia; “auditoria social” a través de vigilancia a cargo de
lideres comunitarios y familias beneficiarias, y en lo referente al componente de
mitigacion y alerta temprana del préstamo, supervision a través de una compaiiia
de ingenieria™.

Eficacia, eficiencia y pertinencia

El enfoque de los refugios temporales fue eficaz, eficiente y pertinente en relacion
con las necesidades comprobadas sobre el terreno. Ademas de tratarse de una

¥ Consulta S.A.
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respuesta rapida y relativamente poco costosa, brindé a las familias y autoridades
municipales una inyeccién de efectivo que fue muy bien recibida. Como ya se
sefialo, los resultados fueron menos positivos, en cambio, en el caso de las
actividades de estabilizacion de laderas y alerta temprana, que no se adaptan
facilmente a los préstamos de emergencia. Con respecto a las viviendas
temporales en sitios permanentes y a las actividades de remocion de escombros, el
hecho de que se haya optado por viviendas temporales en lugares permanentes
ayudd a evitar la proliferacion de campamentos, lo que es conforme a buenas
practicas observadas en materia de refugios de emergencia.'® Segundo, el hecho
de que se haya optado por una asistencia consistente en efectivo y materiales y
herramientas para refugios temporales representa una decisién apropiada y
oportuna. En cuanto fue posible comprobarlo., la distribucion se realizé en forma
equitativa. El hecho de que se haya recurrido en gran medida a lideres y
estructuras comunitarias (a los efectos de la identificacion y organizacion de la
distribucion) contribuyé al éxito de las operaciones. Asi lo reconocen las
autoridades centrales, el personal municipal y los auditores. La retroinformacion
proporcionada por los beneficiarios a los auditores (que realizaron amplias visitas
de campo y mantuvieron entrevistas en 69 municipalidades, en el marco de la
auditoria concurrente) y al equipo que realizé una visita de evaluacion en enero de
2002 han sido sumamente positivas con respecto a este componente. Como
conclusion general cabe afirmar que las familias y las autoridades municipales se
mostraron satisfechas con la asistencia proporcionada.

No obstante, se plantearon dos problemas. Primero, las chapas de zinc utilizadas
no son ideales para el aislamiento térmico (calientes durante el dia; frias durante
la noche). Segundo, se escucharon quejas de las familias cuyas viviendas habian
sufrido dafios pero no estaban destruidas. Algunas de ellas se sentian desatendidas
en comparacion con otras cuyas viviendas habian sufrido dafios mas graves'®!. De
la evaluacion se desprende que algunas de esas familias bien pueden haber tenido
derecho a refugios temporales, pues sus miembros habian tenido que dormir fuera
de sus hogares por temor a desprendimientos de mamposteria.

El subproyecto de estabilizacion de laderas y alerta temprana requirié una
preparaciéon mas intensa y un periodo de aplicaciéon mas prolongado que los
previstos originalmente. El espiritu de rapido despliegue del MRE no es

100

Como se explica en toda una gama de manuales y folletos sobre emergencias. como en ACNUR (pag.

134: *‘Deben utilizarse principios de planificacion a largo plazo. aunque ... se prevea que la situaciéon ha
de ser temporal’) vy en €l manual de SPHERE sobre normas minimas en situaciones de respuesta frente a
emergencias (pag. 176: ‘Las personas ... casi siempre quieren permanecer en sus hogares o en sus
proximidades. cuando ello es posible ... proporcionar asistencia a las personas en los lugares donde se
encuentran es un procedimiento mas sostenible ...").

101

Entrevistas de campo.
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totalmente congruente con obras de ingenieria relativamente grandes y
complicadas.

El Banco hizo importantes contribuciones para fomentar la ejecucion de estas
actividades. Funcionarios del Banco ofrecieron seminarios breves a empleados del
FISDL, el MAG y el MARN en relacién con las normas sobre adquisiciones en el
marco del MRE, y a la documentacion exigida por el Banco con respecto a los
gastos que hayan de reembolsarse. El ejemplo que representa este tipo de
capacitacion deberia ser emulado en otras operaciones, como paradigma de un
conjunto mas amplio de actividades de orientacion y respaldo para entidades que
soliciten financiamiento del MRE y ejecuten las operaciones respectivas. Por otra
parte, el FISDL presenté quejas'™ de microgestion en cuanto a ciertas instancias
de la participacion del Banco en el proyecto, y especificamente sobre el proceso
de “auditoria concurrente”. El FISDL consideré que el Banco estaba demasiado
involucrado en los detalles de la ejecucion, punto de vista que pone de relieve la
dificultad de lograr un buen equilibrio en la asistencia que se brinda al organismo
ejecutor.

5. Conclusion

Los estudios de caso de los paises del MRE indican la presencia de considerable
heterogeneidad con respecto al contexto institucional en el que se ejecutaron los
préstamos y ponen en evidencia la necesidad de seleccionar prudentemente a los
organismos ejecutores y de demostrar el mérito de las medidas que apoyan la
ejecucion. Cuando la asistencia técnica quedé incorporada en los préstamos o fue
prestada en forma paralela, como en los casos de Belice y El Salvador, la
ejecucion fue mas facil y oportuna que cuando no ocurrid asi.

Los estudios de los casos subrayan la funcion crucial que desempefiaron las
respectivas Representaciones del Banco, verificando minuciosamente los
desembolsos y dando apoyo general a la ejecucion. Los estudios demuestran lo
valiosa que resulta la estrecha coordinacion entre la sede y las Representaciones
en la ejecucion de las operaciones del MRE, que es todavia un instrumento nuevo,
que cuenta con una gama limitada y especifica de actividades, con normas
especiales de adquisicion de bienes y servicios y con un breve ciclo de
desembolsos. La experiencia adquirida en Belice pone en evidencia la necesidad
de que el Banco proporcione a las Representaciones informacion y capacitacion
acerca de este instrumento. Esta capacitacion deberia proveerse antes de que
ocurran desastres en los paises con mas incidencia de catastrofes naturales, a fin
de agilizar la preparacion de préstamos del MRE, cuando sea necesario, y
maximizar el nivel de competencia local para acompaiiar la ejecucion.
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La experiencia recogida en Belice sefiala, ademas, la necesidad de aclarar la
medida en que debe repararse la infraestructura con el fin de reducir la
vulnerabilidad frente a desastres futuros, situacion que no cubren las Directrices
del MRE. Siendo un instrumento de aplicacion breve, el Mecanismo no esta
previsto para financiar obras de reconstruccion a largo plazo. Por otra parte, con
el animo de efectuar una racional asignacién de recursos, es preciso actuar con
prudencia, cuando sea pertinente, para no rehabilitar servicios y establecimientos
publicos simplemente volviendo a dejarlos al mismo nivel de vulnerabilidad que
tenian antes del desastre.

Se desprende de los referidos estudios de caso que todos los préstamos fueron
“adecuados”, al menos en cierto grado, en el sentido de que proporcionaron
liquidez para ayudar a financiar las actividades de socorro; pero en ningin caso
los gastos se circunscribieron a la lista de actividades elegibles. Si bien es difusa
la linea divisoria entre labores de respuesta y rehabilitacion a corto plazo, por una
parte, y obras de reconstruccion, por la otra, los gastos ciertamente tendieron a
cubrir labores de reconstruccién permanente, las cuales, por definicion, son
inadmisibles en el marco de este instrumento. El desvio hacia la reconstruccion
fue modesto en El Salvador, y considerable en los otros tres casos, en los que un
poco mas de la mitad de los recursos terminaron dedicados a estas labores. Queda,
pues, en evidencia que el aspecto que por definicién caracteriza al Mecanismo y
lo limita a la respuesta necesaria durante la emergencia, a diferencia del proceso
de reconstruccion que viene después, no se respeto sino apenas parcialmente.

La interrogante que abre esta realidad es que tal vez la lista actual de actividades
elegibles sea tan restrictiva que genere un instrumento que no logra atender
adecuadamente las necesidades de recuperacion de los paises afectados. Se ha
demostrado, en el cuerpo de este informe, que los desastres naturales de gran
envergadura atraen un considerable volumen de asistencia de emergencia
proveniente de diversas fuentes externas, destinada a atender la necesidad inicial
de la etapa de socorro y rescate. En tres de los cuatro casos analizados, esta
asistencia de socorro, consistente mayormente en donaciones (que se suman a los
recursos nacionales que se movilizan al producirse el desastre), ascendio a un
multiplo de los recursos otorgados en el marco del MRE. Esta realidad, junto con
la evidente demanda de fondos para reconstruccidon, bien podria usarse para
justificar la idea de ampliar la lista de gastos, a fin de incluir las necesidades de
rehabilitacion y reconstruccidn. Por otra parte, si la capacidad de ejecucion fuera
mas vigorosa y los prestatarios efectuaran una tramitacion mas expedita, la
ejecucion seria mas rapida y no se llegaria a la etapa de reconstruccion en el grado
en que ha ocurrido. La adecuacion y utilidad del MRE radican en su contribucion
a la respuesta que se da frente a un desastre, mas que en su contribucion al
financiamiento de obras de reconstruccidn, precisamente porque el volumen de
los préstamos del MRE parece empequefiecer ante la magnitud de los costos de
esas obras.
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