





GERENCIA DE RIESGOS DE BIENES PUBLICOS

potenciales existantes gue gravitan sobre &l Patri-
monio. Estos pueden ser analogos a los definidos
para la empresa privada, si bien cabe analizar ele-
mentas diferenciadores al comparar bienes pabli-
COS y SUS riesgos respecto a los de la empresa
privada:

al Presencia de hienes de origen histdrico 0 artis-
tico (libros, cuadros, tapices, joyas, muebles,
objetos, elemantos estructurales de edificios,
etc.), de valor elevado v de caracteristicas wre-
petibles, cuya pérdida (por incendic, robo, inun:
dacién, etc.) supondria un grave menascabo
para el patrimenio cultural,
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Existencia de documentos legales de extraordi-
naric valor para 'as relaciones sociales (regis-
tros civil, mercantl, de la propiedad, archives
judiciales) v con un alto grado de vulnerabili-
dad a determinados riesgos lincendio o danos
por agual.

¢l Obras publicas que, por su naturaleza {puentes,
presas, tlneles), estan expuestas especialmente
a accidentes de la naturaleza (inundaciones, te
rremotos) de consecugncias catastroficas y que
producen, junto a las pérdidas materiales dirac-
tas de los propios bienes, pérdidas consecuen-
ciales econdmicas de extraordinario coste ma-
terial v de vidas humanas.

d} Reclamaciones, via civil o criminal, por los per-
juicios causados a terceros {administrados en
generall en el uso o a causa de bienes patri-
monigtes o de dominio publico laccidentes de
carretera, inundaciones por rotura de presas)
0 por defectos de los servicios plblicos (erro-
res de profesionales de la Administracion, mé-
dicos, ingenieros, arquitectos, policias).

e/ Bienes sometidos a riesgos especiales por ra-
z6n de su antiguedad, comeo edificics y monu-
mentos con profusion de elementos combusti-
bles y dificiles condiciones de proteccidn, con
una vuinerabilidad adicicnal ante elernentos at-
mostéricos {contaminantes, lluvia, erosion edli-
cal gue aceleran su deterioro.

) Aglomeraciones humanas, por razon de los ser
viclos prestados, que incrementan el riesgo de
catastrofe con pérdidas importantes de vidas
{hospitales, centros de ensefanzal, en ocasio-
nes con especiai significacion social o politica
(6rganos de gobierno, legislativos o gde admi-
nistracién en general),

e

g! Riesgos graves inherentes a la propia funcidn
o servicio asumido por el Estado (transporte
pablico, defensa nacional, seguridad ciudada-
nal.

h! Riesgos derivados de perjuicios causados a Or-
ganismos o Administraciones extranjeras que
por prestigio, vy en virtud de Leyes internacio-
nales obligan de forma especial.

il Riesgos de significacién politica (terrorismo)
realizados contra ta figura del Estado.

Estas cannotaciones no hacen sino poner de relie-
ve diversps aspectos a contemplar por el Gerente
de Riesgos de Bienes Plblicos. Los riesgos exis-
tentes, sin embargo, no difieren en esencia de 10s .
relaciocnados para la empresa privada. Como en
ésta, tras la identificacién, debe efectuarse una
clasificacion y posterior medida de intensidad vy
frecuencia, estableciendo el necesario orden de
prioridades.

Esta es una labor fundamental que sdlo puede
realizarse adecuadamente mediante un programa
de inspecciones periddicas de los bienes, cumpli-
mentando cuestionarios creados al ofecto de ins-
talaciones, rnesgos, medidas de prevencién y esta-
do de los medios de proteccion.

TRATAMIENTO DE RIESGOS

Reduccidn de riesgos

ta primera obligacidon de un Gerente de Riesgos
22 la eliminacion del Riesgo, s fuera posible, ©
al menos su reduccién mediante una adecuada y
efectiva politica de prevencion, proteccidn y con-
servacién. La tarea en este campo es inmensa vy
posiblemente aqui el responsable de {os Bienes
Publicos debe hacer mas énfasis gue el Gerente
de Riesgos de la empresa privada por las razones
siguientes:

a) Dificuitades de financiacion externa de pérdi-
das por politica de no aseguramiento, en con-
traposicion a la actitud generalizada de la em-
presa privada.
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Tecria v practica de la Gerencia de Riesgos de Bienes Pubiicos

b} Ahorro de graves pérdidas con pequefos es-
fuerzos de prevencion; es decir, alta rentabili-
dad de las inversiones en prevenciéon por pérdi-
das evitadas, como catastrofes de naturaleza.

¢! Bienes insustituibles econdmica o legalmente
por razon de su valor histdrico, artistico o fe-
datario {objetcs de arte, documentos plblicas)
y cuya pérdida es irreparable. La prevencién y
proteccién es posiblemente la Unica medida que
puede adoptar el Gerente de Riesgos de Bienes
Pabklicos al respecto.

d) Bienes con deterioro progresivo, por razones
de su antigledad o uso para los que es im-
prescindible una actuacion eficaz en el campo
de la conservacion.

Desgraciadamente, las medidas de prevencion,
proteccidon y conservacion implican un coste eco-
nomico del que, en aocasiones, se prefiere prescin-
dir dejando a los bienes expuestos al peligro (fue-
go, robo, actos vandalicos, etc.) ¢on un escaso
grado de defension. Las pérdidas econdmicas rea-
les siempre suelen ser muy superiores a la deriva-
das de la aplicacién de dichos medios.

Otro obstaculo importante procede de las dificul-
tades de implantacidn de instalaciones de seguri-
dad (redes de agua, sistemas de rociadores, siste-
mas anti-robo, control de atmodsferas) en edificios
antigucs, por sus propios condicionantes construc-
tivos.

Coste de los riesgos

El coste de los riesgos (CR) que afectan a los
bienes publicos, cuando no hay transferencia a
tercercs como aseguradores convencionales, vie-
ne dado exclusivamente por dos sumandos: a/ el
coste de las medidas de prevencion, proteccian
y conservacion (CS} puestas en juego, mas b) el
de las pérdidas efectivamente sufridas (CP) en ca-
so de accidentes o dafios. Si se trata de pocos
bienes afectados, con una escasa distribucion es-
tadistica, el coste anual presentaria una apreciable
desviacion.

Si existiera una gran dispersién de bienas y ries-
gos analizados, la desviacién del coste de los ries-
gos serfa minima. Este es el caso frecuente de
empresas con numerosos centros homogénecs vy
pPoOCOoS riesgos-punta.

La dependencia del coste total respectc a las me-
didas de prevencion y proteccion, es muy acusada
cuandc no existe transferencia de riesgos (caso

frecuente de la Administracion PUblical, ya gue
el coste de las pérdidas sufridas es funcion directa
de aquéllas. Esta funcidn es positiva y decreciente
¥, pcr tanto, puede buscarse ef minimo del coste
{cbjetivo principal del Gerente de Riesgos) en el
punto critico conveniente (Grafico 1)

Grafico 1.—Coste de riesgos en el sector publico.
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siende: CR = CS + CP oCP
CP =f{CSl >0 5CS

CR = Coste total de riesgos.

CS = Coste de las medidas de seguridad.

CP = Coste de las pérdidas soportadas.

< 0

En ias posiciones anterior y posterior, con menor
o mavyor nivel de grevencién y proteccion, el cos-
te de los riesgos es superior.

Los especialistas en gerencia de riesgos estiman
que no se alcanza el 6ptimo hasta que al menos
CS5 = CP, lo gue implica un alto grado de inver
stdn en medidas de seguridad.

A diferencia de las empresas privadas, para la Ad-
ministracion Publica el problema del coste de sus
riesgos viene mas directamente influido por los ni-
veles de sequridad. Para aquéllas influye adicio-
nalmente el coste de los seguros (Cl) que, aungue
dependiente del nivel de seguridad (CS), presenta
a partir de cierto puntc de gran rigidez por razén
de los costes administrativos de las compafiias de
5eQUros.

Como el coste de seguros suele ser mayor gue el
de prevencion en los niveles inferiores, el gerente
de riesgos de la empresa grivada suele atender ra-
zones distintas que en el sector plblico en busca
del 6ptimo. Este viene a alcanzarse cuando CP =
Cl = CS.




GERENCIA DE RIESGOS DE BIENES PUBLICOS

Por supuesto que aqui CP significa el conjunto de
pérdidas sufridas por riesgos retenidos ¢ asumides
maés el coste de riesgos insuficientemente asegu-
rados {(Grafico 2).

Grafico 2. —Coste de riesgos en el sector privado.
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CR=CS5 +Cl+CP

CP=1(CS) >0

Cl = giCs) + K 5CS

CR = Coste total de riesgos.

CS = Coste de las medidas de seguridad.

Cl = Coste de los seguros.

CP = Cqste de las pérdidas soportadas.
l.a mayoria de las Administraciones Publicas man-
tienen un alto grado de preccupacién por la con-
servacion del Patrimonio encomendade, para lo
cual promulgan leyes de defensa y proteccion, no
siempre cumplidas ni extensibles a todos los rnes-
yos potencialmente axistentes. Desgraciadamente,
a veces ni siquiera se cumplen en los bienes pu-
blicos las normas gue la propia Administracién
emite para salvaguardia de los bienes privados
{por ejemplc en proteccion contra incendios).

Retencién de riesgos

Aun con medidas completas de prevencion y pro-
teccién siempre persiste un cierto grado de proba-
bilidad de ocurrencia de pérdidas. El gerente de
riesgos, tanto pdblico como privado, puede optar
entre diversas alternativas o por una combinacion
de ellas. En la Administracion o Empresas Pabli-
cas caben las siguienies matizaciones:

al Mayor tendencia a la plena retencidn por razo-
nes de lipo legal, o por la propia subsidiariedad
econémica del Estado con sus recursos poten-
tes.

nd

b) Posibilidad de eliminar casi totalmente determi-
nados riesgos mediante Leyes que traspasan a
los administrados determinadas responsabilida-
des, con obligacion de cubrir bajo seguros ordi-
naries dichos riesgos que, de otra forma, po-
drian perjudicar econémicamente al Estado ¢ a
sus Instituciones.

¢} Diversificacién pronunciada de bienes vy riesgos
de forma que sélo procederia racicnalmente el
autoseguro o la asuncién, dando asi prioridad
absoluta a las actuaciones en materia de pre-
vencion y proteccién, como antes se ha co-
mentado.

d
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imposibilidad de transferir determinados riesgos
por su propia naturaleza, no asumibles por ter-
cercs, o inherentes a la funcién padblica.

En la empresa o sociedad estatal, e incluso orga-
nismos autdonomos de caracter comercial, indus-
trial o financiero, al venir presidida su gestidon por
principios de actuacion analcgos a los de la em-
presa privada, las alternativas de financiacion de
riesgos son idénticas a las de ésta:

— ASUNCION.

— AUTOSEGURO PARCIAL O TOTAL.
— SEGURQ CONVENCIONAL.

— EMPRESA CAUTIVA,

Transferencia de riesgos

La transferencia de Riesgos Plblicos viene reali-
zandose habitualmente, en los diferentes paisas a
través de 1o0s siguientes mecanismos:

a)  Entidades cautivas de servicios

Suelen ser de caracter mutuo y se constituyen pa-
ra la cobertura de riesgos gue requieren presta-
cién de servicios, como accidentes, enfermedad,
vehiculos, pensiones, etc., ofrecidos especialmen-
te a funcicnarics de los organos o empresas de
la Administracién (Mutuas de funcionanos).

b} Entidades ascciativas

Son promovidas por Instituciones u Organos ho-
mologos para la cobertura de sus riesgos punta,
como incendios, inundaciones, responsabilidades
civiles, etc. Adoptan la forma juridica de Mutuali-
dad o Cooperativa de Seguro. Esta formula es usual
entrg  Ayuntamientos en Europa {Mutuas
Intermunicipales).
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A

c) Sociedad Estatal Aseguradora

Se constituye para la cobertura de riesgos indus-
triales, de transportes o de comercio internacional
del propio Estado. Es muy usual en paises latino-
americanos, como via de cesidn de riesgos at mer-
cado intermnacicnal de reaseguros.

d) Pools

Es un sisterna de reparto y distribucion de riesgos
retenidos de carécter anélogo entre instituciones
homologas. Propio de Ayuntamientos de EE. UU.
de América.

el Entidades de Seguro

Consiste en ia utilizacion, mediante simple trans-
ferencia de riesgos del mercado convencional de
sequros. Es propio de empresas estatgles inmer-
sas en la competencia de mercado.

) Reaseguradora estatal

Puede tener caracter maonopolistico o no. Obliga-
toriamente se le deben ceder los riesgos pablicos,
por parte de las entidades aseguradcoras conven-
cionales, como via de control y cesién postenor
de riesgos al mercado internacional de reaseguro.
Normalmente con este sistema se pretende un ob-
[etivo prioritario de control financiero y manetario
de cesion financiera de riesgos al exterior.

LA GERENCIA DE RIESGOS DE
BIENES PUBLICOS EN ESPANA

En gran medida, la Gerencia de Riesgos de Bienes
Plblicos en Espafia descansa, desde un punto de
vista politico e institucional, en la existencia de
una Direccidén Genera! del Patrimonio del Estado
encargada de velar por la conservacion de los bie-
nes que directa o indirectamente pertenezcan al
Estado, sus Organismos Autdnomos o a las em-
presas pablicas. Los bienes propiedad de las Ad-
ministraciones Territariales son controlados direc-
tamente por ellas mismas, e indirectamente por la
Direccion General del Patrimonio del Estado.

Dictadas para la defensa del Patrimonio Publico,
merecen destacarse numerosas disposiciones le-
gales, actualmente en vigor (ver cuadro siguien-
tel:

LEYES DE DEFENSA
DEL PATRIMONIO PUBLICO

— Ley de Bases del Patrimonio del Estado
{1962}, y Decretos para la aprobacion del
texto articulado y del Reglamento {1964}

— Decreto de régimen especial de los bienes
del Estado en el Extranjero (1965).

— Decreto de creacién del Servicio de Investi-
gacion Patrimonial del Estado {1977).

— Ley de Patrimonio Artistico {1933), modifi-
caciones por Ley de 1955,

— Ley reguladora del Tesoro Documental
{1972).

— Ley de Patrimonio Forestal del Estado
{1941).

— Ley de montes {1957),

— Ley de Incendios Forestales (1968).

— Decreto de creacion de ICONA (1971},

— Ley de Espacios Naturales Protegidos (1975).

— Ley Reguladora del Patrimonio Nacional
(1982).

Independientemente de las actuaciones que en ca-
da Empresa, Organismo o Institucion Publica se
puedan llevar a cabe —en cuanto a normas o re-
glamentos de seguridad de régimen interior, me-
didas de prevencidn y conservacion adoptadas vy
medios de proteccién incorporados — pueden con-
siderarse las siguientes realizaciones como propias
de una gerencia de riesgos de Bienes Publicos en
Espana:

— Creacion, en 1954, de un Organismo Auténo:
mo para cobertura de Riesgos Extraordinarios
sobre las personas y los bienes, denominado
Consorcio de Compensacion de Seguros y de-
pendiente del Ministerio de Economia v Hacien-
da. Aun cuando cumple una funcidn basica de
cobertura de los riesgos de la naturaleza que
pueden perjudicar a los administrados (a cam-
bic de una tasa de prima obligatoria en las p6-
lizas de seguro ordinarias), se encuentra tam-
bién en su filosofia una defensa del Estado
frente a posibles reclamaciones de terceros por
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actos propios de aguél (por ejemplo, dafios
causados por hechos o actuaciones de las Fuer-
zas Armadas o de las Fuerzas vy Cuerpos de
Seguridad en tiempos de paz). Este Organismo
también asume la Responsabilidad Civil del Es-
tado, Organismos Autdnomos y Corporaciones
Locales por razén de la circulacion de sus ve-
hiculos a motor.

— Premulgacion de una Ley v Reglamento de Se-
guro Obligatorio de Viajeros que establece una
indemnizacion para viajercs, o sus derechoha-
bientes, accidentados en el uso de servicios de
transpertes pablicos terrestres. De esta forma
se intenta atender las posibles reclamaciones
formuladas por usuarios de los servicios de
transporte, directa o indirectamente, propiedad
del Estado, Administraciones Territoriales o sus
empresas.

— Constitucion, en 1968, de una entidad cautiva
asequradora, no obligatoria, de los bienes pro-
piedad de las empresas de caracter publico,
Musini. Esta Mutualidad desempefia, ademas
funciones de asesoramiento para las empresas
asociadas en materia de prevencién y protec-
cidn de riesgos.

— Constitucidén de Mutualidades de Funcionarios
Publicos para ia cobertura de sus propios ries-
gos como accidentes personales, de vehiculos,
pensiones y viviendas, 10 que equivale a un sis-
tema externo de proteccion del activo humano,
v SUs intereses, de la Administracion Pdblica.

La participacion del Estado en otras entidades ase-
guradcras, mayoritariamente o ne, como en la
«Compafiia Espafiola de Seguros de Crédito a la
Exportaciény, «Comparnia Espaficla de Seguros de
Crédito v Caucion», e incluse la propiedad circuns-
tancial en compafias expropiadas, obedece a ra-
zones de otra indeole, no vinculadas directamente
a un propdsito especifico de proteccion de sus
propios bienes y, por tanto, no deberian ser consi-
deradas como acciones de una Gerencia de Ries-
gos de Bienes Publicos.

Aungue no relacionada con los bienes estricta
mente publicos, pero por el cardcter Institucional
e Histérico de la Iglesia Catdlica, puede citarse la
creacion reciente (1981} de la Unién Mutua Asis-
tencial de Seguros (UMAS) para la cobertura de
i0s riesgos propios de aquélla, en su vertiente pa-
trimonial v de dafios materiaies, asl como la Mu-
tualidad del Clero, ente de dilatada antigledad vy

dedicada a seguros de prevision social de sus
miembros.

Muchas Administraciones Locales y Territoriales
han iniciada, en los Ultimos aftos, una acliva ges-
tion de cobertura de riesgos a través del sector
asegurador privado. No se conocen, sin embargo,
intentos de mancomunacion entre Ayuntamientos,
CoOmo en ctros paises, para la proteccion de sus
patrimonios. De forma analoga, las empresas es-
tatales han cedido sus riesgos, a medida que la
preccupacion por su identificacidén y medida los
hacian patentes, a entidades aseguradoras priva-
das, al tiempo gue se han aplicado las normas de
seguridad gue sobre determinados tipes de riesgo
imponrian las recientes normas legales {Seguridad
en hospitales de 1980, Norma Bésica de Protec-
cién contra kncendios 7982).

En conjunto puede resumirse que, en la practica,
la Gerencia de Riesgos de Bienes Publicos en Es-
pafa ha estado presidida por una preccupacion le-
gislativa y normativa y por determinadas reatiza-
ciones concretas en el campo del aseguramiento,
prevenciaon v proteccion de riesgos.

No puede, por el contrario, afirmarse que haya
existidc en general una sistemdatica ordenada vy
completa encaminada al tratamiento racional de
los riesgos que puedan afectar & los patrimonics
publicos, salvo el programa de Gerencia de Ries-
gos iniciade por la Comunidad Auténoma de Eus-
kadi.

CONCLUSIONES

Siniestros ocurridos en bienes publicos con nota-
bles repercusiones scciales e incluso con perjui-
cios directos para Igs propios ciudadanos como ia
roctura de la presa de TOUS, responsabilidades ci-
viles exigidas a Hospitales de la $.5., el incendio
de la refineria de ESCOMBRERAS, el incendio en
el Teatro Espafiol, etc. o la simple potencialidad
de pérdidas en bienes irrecuperables como Mu-
seos, Archivos, Bibliotecas ¢ Palacios o las posi-
bles reclamaciones formuladas por accidentes en
los gue pudieran existir responsabilidades de las
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