NUESTRA VULNERABILIDAD ANTE «CHOQUES» PUEDE Y

DEBE SER REDUCIDA

Los economistas llamamos «choque» (del
inglés shock) a aquellos eventos que producen
cambios significativos al interior de una eco-
nomia, a pesar de ser externos a ella. Los cho-
ques son impredecibles, pero su impacto en el
bienestar de la gente y en la estabilidad del pais
puede ser trascendental.

El Salvador es una nacién altamente expuesta a
diferentes choques, cuya frecuente ocurrencia
implica importantes desafios para las politicas
publicas. Algunos de estos choques son natu-
rales (terremotos, sequias, inundaciones), otros
son provocados por la accién humana (crisis
financieras, guerras civiles y desplazamientos
humanos, etc.) y un tercer grupo lo constituyen
las epidemias generalizadas (zika, chikunguia,
HINI).

Con el aumento de la frecuencia y el impacto
de los choques a nivel mundial, en las dltimas
décadas se ha producido una enorme cantidad
de literatura interesante dedicada a compren-
der la magnitud, los impactos y las implicacio-
nes de politicas de tales choques. No obstante,
los Gobiernos de muchas naciones han tardado
en adoptar sistemas de identificacién y reac-
cién temprana ante tales choques, y El Salva-
dor no es la excepcion. En nuestro pais, hoy en
dia persiste un enfoque de atencién ex post a los
choques, en lugar de uno ex ante.
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Brevemente expondré cuatro argumentos en
torno a esta tematica: 1) la exposicion de ries-
gos del pais ante un choque es muy alta, 2) la
fragil situacion fiscal actual limita los margenes
de maniobra ante la ocurrencia de un desastre,
3) es necesario que el pais comience a adoptar
un enfoque de riesgos en su politica social y
econdmica, lo cual implicaria migrar hacia un
enfoque preventivo, en lugar de uno reactivo.

1. La magnitud de los choques

Propension a desastres naturales

Debido a su posicidn geografica, los terremo-
tos constituyen el riesgo mas importante de
desastres naturales para El Salvador. Dos de las
cinco principales fuentes de actividad sismica
del pais son la cadena volcanica que se dis-
tribuye a lo largo del territorio -y que forma
parte del Cinturén de Fuego del Pacifico- y el
movimiento de las placas tecténicas de Coco 'y
del Caribe.

El hecho de que el pais no tenga acceso al
océano Atlantico y la existencia de una cade-
na montanosa en el norte del pais actian como
una barrera natural que atenda el impacto de
los huracanes que regularmente afectan a los
vecinos paises de Nicaragua y Honduras. Las
inundaciones son la consecuencia mas comun
en nuestro pais de los huracanes que impactan



Carmen Aida Lazo
Nuestra vulnerabilidad ante «choques» puede y debe ser reducida
pags. 49-54.

la regién atlantica de Centroamérica.

A nivel internacional, El Salvador sobresale
por presentar el mayor porcentaje de pobla-
cién bajo riesgo (95.4%). Se estima que entre
1982 y 20009, el pais ha tenido danos y pérdi-
das econémicas de mas de us$6711 millones
(cepraL, 2010).

Como podemos ver en la siguiente tabla, los
desastres naturales, y particularmente los
terremotos, han tenido un impacto significati-
vo en nuestro pais, tanto en términos de vidas
humanas como en efectos econémicos adver-
sos:

Tabla 1
Impacto de los desastres naturales en El Salvador
Pérdidas
Desastre econémicas Muertes
como % del PIB
Terremoto, enero de 1982 2.39% 8

Terremoto, octubre de 1986 25.1% - 30.8% 1200

Fenémeno El Nifio, 1997 1.42%

Tormenta tropical Mitch, 1998 1.04% - 3.3% 240
Terremoto, enero 2001 9.13% 844
Terremoto, febrero 2001 2.79% 315
Tormenta tropical Agatha, 2010 0.5% 1

Fuente: Lazo (2005) y cepAL (2010).
Otros choques

En adicidn a los desastres naturales, El Salvador
ha padecido los impactos adversos de la guerra
civil, epidemias de salud y las consecuencias de
los elevados niveles de violencia e inseguridad.

No cabe duda de que el pais estd expuesto a
diversos choques que ocasionan multiples
impactos en términos de pérdida de activos
privados y estatales, reducciéon del flujo de
ingresos, pérdidas de vidas y efectos adver-
sos en los hogares afectados. La exposicion a
desastres naturales como terremotos, inunda-
ciones, sequias y otros choques puede provo-
car retrocesos en los avances en la reduccion
de la pobreza, pues existe evidencia de que
estos choques tienden a afectar sobre todo a los
hogares mas vulnerables.

A manera de ejemplo, en la Tabla 1 se expo-
nen los dafios causados por los terremotos de
2001. De acuerdo con la cepaL (2001), el total
de danos y pérdidas causados por los terremo-
tos ascendié a us$1600 millones, equivalentes
al 11% del riB de 2001, y més de la mitad del
presupuesto de ese afio.

Tabla 2

Datios causados por los terremotos del 2001

:i et:f) flgrgli) Total
Muertes 844 315 1159
Personas heridas 4723 3399 8122
Casas destruidas 108 226 41302 149528
Casas que sufrieron danos 169 632 15706 185338
Edificios publicos danados 908 82 990
Escuelas dafiadas 1366 200 1566

Derrumbes 574 71 645
Fuente: Gobierno de El Salvador (2001).

¢Qué pasaria si El Salvador fuese afectado nue-
vamente por un choque de esta envergadura?
Jlendria el Gobierno capacidad de respuesta?

2. Escasos margenes de maniobra
para hacer frente a choques

El siguiente grafico muestra la evolucién de
la deuda publica total desde 1991, asi como el
tamafio de esta como porcentaje del pi. Cuan-
do el pais sale de la guerra civil, su nivel de
deuda a p1B rondaba el 60%, nivel que se reduce
hasta 1998 y luego sube considerablemente, en
buena medida como consecuencia de los gas-
tos asociados a la reconstruccion de los terre-
motos de 2001. Se estima que los terremotos
aumentaron el déficit fiscal en 1.4% en 2001,
2% en 2002 y 1.4% en 2003 (Velasco y Rodri-
guez, 2004).
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Gréfico 1
Evolucion de la deuda publica total (miles de millones de délares) y

deuda como porcentaje del PIB, 1991-2016
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Fuente: Banco Central de Reserva.

La deuda publica total se vuelve a contener
entre 2003 y 2008, para luego aumentar nota-
blemente en 2009, atribuible en parte a la crisis
financiera internacional y su impacto en la cai-
da de la produccién y el empleo. En los tltimos
afos, y por razones no relacionadas con cho-
ques, la deuda continu6 aumentando.

Como puede observar el lector, hoy en dia El
Salvador ha alcanzado niveles de deuda a p1B
que superan los que se tenian al salir de la
guerra civil. El debilitamiento de las finanzas
publicas no solo se manifiesta en los elevados
niveles de deuda a p1B, sino que también ha
afectado el nivel de riesgo pais, que es percibi-
do por la comunidad internacional. Las agen-
cias calificadoras han rebajado la calificacién
de riesgo del pais en los ultimos meses, y el
impago temporal a la deuda previsional que se
produjo en abril de 2017 ha exacerbado la pre-
ocupacion por la situacion fiscal del pais.

En un escenario de fragilidad de las finanzas
publicas como el actual, con limitado acceso a
financiamiento externo, el Gobierno tendria
enormes dificultades para hacer frente a un
choque como el de los terremotos de 2001. De
ahi la importancia que tiene el manejo macro-
econémico prudente para que una nacién
cuente con margenes de maniobra ante un
imprevisto de semejante magnitud.

Pero hacer frente a los choques se requiere
mucho mas que una posicion fiscal sélida. Exi-

ge que los Gobiernos adopten una estrategia ex
ante de identificacion de riesgos y de mecanis-
mos para financiar los costos derivados de los
choques.

3. La necesidad de prepararse para
un desastre

Ya vimos que choques como los desastres natu-
rales pueden impactar fuertemente las condi-
ciones econdmicas y sociales del pais; vimos
ademés que el pais es altamente propenso a
diferentes fuentes de choques y que actual-
mente carece de margenes de maniobra para
hacer frente de manera efectiva a un evento
imprevisto de gran magnitud. Entonces, s;qué
hacer?

En primer lugar, es importante sefialar que un
pais como El Salvador debe descartar la posi-
bilidad de depender de la comunidad interna-
cional de donantes ante un eventual desastre.
Esto es porque la magnitud y frecuencia de
desastres ha aumentado drasticamente en las
ultimas décadas a nivel mundial, lo que signifi-
ca que existen menos recursos disponibles para
paises como el nuestro.

Una alternativa es acudir a la banca multilateral
ante un eventual desastre para solicitar prés-
tamos de reconstruccién. De hecho, el Banco
Mundial, el BID, el BCIE cuentan con mecanis-
mos para apoyar a los paises que han sufrido
diversos desastres. Sin embargo, esta estrategia
ex post (en el sentido de buscar el apoyo una vez
ocurrido el choque) presenta desventajas. En
primer lugar, la negociaciéon de un préstamo
toma tiempo, lo cual puede reducir la efectivi-
dad de la reaccién ante una crisis. En segundo
lugar, el acceso a créditos de las instituciones
multilaterales aumenta el nivel de endeuda-
miento de un pais, lo cual seria particularmen-
te complicado para nuestro pais dada su fragil
situacion fiscal.

Una tercera posibilidad la representan los lla-
mados «bonos catastréficos». Estos bonos
funcionan de la siguiente manera: el emisor
(en nuestro caso, el Gobierno de El Salvador)
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vende el bono y a cambio recibe fondos liqui-
dos. El emisor no puede usar el dinero duran-
te el periodo de cobertura, y solamente puede
invertirlo en activos de bajo riesgo de corto
plazo, hasta que ocurra un desastre o finalice
el periodo de cobertura, lo que ocurriese pri-
mero. Si en el periodo estipulado se produce
un desastre, el emisor no paga todo o parte del
capital. Si no ocurre ningtin desastre, el emisor
debe pagar el capital y los intereses. Dicho de
otra manera, los bonos catastroficos son una
alternativa potencial para paises vulnerables
ante desastres naturales que les permiten con-
tar con un «seguro» ante desastres para tener
acceso a recursos de forma inmediata. Al igual
que ocurre al pagar un seguro, esta estrategia
tendria costos para el Estado, pero los bonos
catastréficos evitarian el aumento subito en los
niveles de endeudamiento, ademas de la venta-
ja de inmediatez en la disponibilidad de recur-
sos ante catastrofes.

Otra posibilidad la constituye el establecimien-
to de mecanismos de ahorro ex ante para hacer
frente a desastres. Un ejemplo lo constituye
el Fideicomiso Fondo de Desastres Naturales
(FONDEN), en México. Dicho Fondo, estable-
cido por el Gobierno de México, tiene como
finalidad apoyar a los diferentes entes de la
administracion publica y gobiernos locales en
la atencién y recuperacién de los efectos que
produzca un fenémeno natural en México.

Las estrategias anteriormente expuestas pueden
y deben ser discutidas como parte de una politica
publica proactiva que busque identificar estrate-
gias en antelacidn a la ocurrencia de desastres.
En adicién a la busqueda de recursos de manera
preventiva, el Gobierno puede redoblar esfuer-
zos por asegurar la infraestructura publica (lo
que reduciria la necesidad de buscar recursos
para la reconstruccién de la misma) y establecer
sistemas de informacién que permitan mapear
la exposicidn a choques de la poblacién.

Este enfoque de identificacidn de riesgos per-
mitirfa que la politica social no se concentre
exclusivamente en atender a quienes ya estan
en condicién de pobreza, sino también en

quienes pueden caer en ella por su alta expo-
sicion a diferentes choques. La informacién
estadistica proveniente de diferentes fuentes
podria ser consolidada por la Direccién Gene-
ral de Estadisticas y Censos (DIGESTYC) u otra
instancia que estuviese vinculada con el mapa
de riesgos, y asi facilitar la identificacién tem-
prana de poblaciones vulnerables que estan
siendo impactadas por choques y las medi-
das inmediatas para atenuar los impactos de
mediano plazo.

En definitiva, lo menos que puede hacer una
nacion altamente expuesta a choques es pre-
pararse para estos y mitigar as{ consecuencias
adversas en su estabilidad econémica y en el
bienestar de su poblacidn.
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