Estudio de Factibilidad para la Creación de un Fondo Regional Post-Desastres




I. Antecedentes y acuerdos por parte de los países miembros de la AEC para crear un Fondo Regional Post-Desastres

I.1- Riesgo y desastres en el Gran Caribe, en busca de un abordaje institucional común

El impacto socioeconómico de los desastres es creciente en la región del Gran Caribe. Su presencia más que un choque externo, esporádico, es un evento recurrente.
 Esto ha motivado una serie de respuestas institucionales de parte de los gobiernos. En la mayoría de  los casos, luego de un gran desastre, las administraciones nacionales han creado organismos especializados para la respuesta y manejo de la crisis,
 que finalmente han convergido en entes de prevención o gestión del riesgo. Paralelamente, la vulnerabilidad de las diferentes subregiones en el área del Gran Caribe y el impacto de los desastres, ha motivado esquemas de organización multinacional en esta zona.

Algunos referentes históricos a considerar son los siguientes:

La creación de Centro de Coordinación para la Prevención de Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC) en el año 1988, y ratificado como organismo intergubernamental en 1993, cuenta con 6 estados miembros y ha sido consignado por otros dos Gobiernos. 

Tiene su mandato centrado en procesos de apoyo a toma de decisiones para la reducción del riesgo, por tanto, su naturaleza es preventiva. En los últimos años, por acuerdo de sus países miembros, CEPREDENAC ha realizado tareas de apoyo a aspectos de preparativos y coordinación de la respuesta. La institución no juega ningún rol –hasta ahora– en aspectos de rehabilitación y reconstrucción post-desastres (la sección IV.5 presenta un mayor detalle de los organismos regionales de coordinación).

En el Caribe insular se cuenta con la existencia del Caribbean Disaster Emergency Response Agency (CDERA). Esta organización fue creada en el año 1991, por un acuerdo del la Comunidad del Caribe (CARICOM) y aglutina 16 Estados Miembros en su seno (véase sección IV.5).

Como organismo intergubernamental, CDERA está orientado a apoyar el fortalecimiento de capacidades nacionales, y en caso requerido, a apoyar directamente las operaciones de respuesta ante emergencias que sobrepasen las capacidades nacionales. Actualmente, cuenta con una política y estrategia comprehensiva, con participación en diversas etapas del llamado ciclo de los desastres.

Hasta la fecha, CDERA no ha desarrollado experiencias de acción en procesos de rehabilitación o reconstrucción. De tal manera, el financiamiento de impacto post-desastre en esta subregión se ha concentrado exclusivamente en procesos nacionales.

Por otro lado, la puesta en marcha del proyecto PreAndino, apoyado por la Corporación Andina de Fomento y la posterior creación del Comité Andino para la Prevención y Reconstrucción de los Desastres (CAPRADE) en 2002 (véase en la sección III, Fondo 8), por acuerdo de la Comunidad Andina de Naciones (Bolivia, Colombia, Ecuador, Perú y Venezuela), ha implicado también una importante experiencia de coordinación regional en esta región, de la cual dos países participan en la Asociación de Estados del Caribe --AEC-- (Colombia y Venezuela).

Por su parte, el Banco de Desarrollo del Caribe (BCD) ha puesto a la disposición de sus Estados Miembros el programa “Basic Needs Trust Fund” –para un mayor detalle véase la ficha del fondo en la sección III, Fondo 4-- orientado a reducir la vulnerabilidad económica y social en comunidades de bajos ingresos. Si bien no está concebido como un fondo post-desastre, constituye una importante experiencia a analizar, puesto que su orientación busca influir sobre la causalidad misma de la vulnerabilidad.

El análisis conjunto de la problemática del riesgo y los desastres, la identificación de intereses comunes, capacidades complementarias y oportunidades de escala, han caracterizado el trabajo de estos grupos en la región del Gran Caribe. 

Otras experiencias, también de relación multilateral han sido también desarrolladas en este tema, tales como el Mecanismo de Diálogo y Concertación de Tuxla Gutiérrez, entre México y Centroamérica, el proyecto ICARISK, (concebido como el “polo antillano”) dirigido a fortalecer capacidades en las Antillas Francesas, pero orientado a contribuir y relacionarse con el resto del Gran Caribe. Más recientemente, la Iniciativa Mesoamericana de Prevención y Mitigación de Desastres en el seno del Plan Puebla Panamá, con la participación de los siete países del Istmo Centroamericano (Belice, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamá) y México.

Precisamente, el proyecto ICAROS, promovido por el Comité Francés del Decenio Internacional para la Reducción de Desastres (DIRDN), inició una tarea precursora del enfoque integrado del Gran Caribe en el área de prevención de riesgo. Precisamente, en la última reunión ICAROS realizada en Puerto la Cruz, Venezuela (Noviembre 1996), se contó con la participación del Secretario General de la AEC y se inició el proceso de formalización del tema al interno de la Asociación. Al año siguiente, auspiciados por el CEPREDENAC y el Gobierno de Panamá, se realizó la primera reunión de la AEC enfocada a la prevención de desastres y se constituyó el Grupo Especial de Desastres Naturales, como parte del Comité Especial de Protección Ambiental.

I.2- La Asociación de Estados del Caribe: consolidación del abordaje regional
La AEC se fundó en el mes de julio de 1994, en la ciudad de Cartagena de Indias, como 

“... un organismo de consulta, concertación y cooperación, cuyo propósito es identificar y promover la instrumentación de políticas y programas orientados, entre otros, a establecer los acuerdos de cooperación que respondan a la diversidad de las identidades culturales, de los requerimientos de desarrollo y de los sistemas normativos de la región,...”.

Desde muy temprano, la temática de los desastres, su prevención, atención, reconstrucción y respuesta regional coordinada, ha tenido un lugar relevante en la definición de políticas y programas de acción de la Asociación.

El Consejo de Ministros de la AEC, en su I Reunión Ordinaria, celebrada en la ciudad de Guatemala, el 1 de diciembre de 1995, aprobó mediante al Acuerdo No. 1/95, el Programa de Trabajo para la primera fase, y determinó que la actividad inicial deberá enfocarse entre otros temas, a llevar a cabo las acciones prioritarias en materia de “desastres naturales” que afectaran a los Estados Miembros y Miembros Asociado. El Consejo de Ministros señaló que:

“ ...con el objetivo de mejorar la capacidad de los Estados Miembros y Miembros Asociados de la Asociación para enfrentar los desastres y reducir así su impacto negativo, se llevarán a cabo acciones con la finalidad de diseñar un Sistema de Cooperación en esta materia”.
En seguimiento al proceso iniciado por el proyecto ICAROS –como ya se indicó– en el año 1997 se creó el Grupo Especial de Desastres Naturales, en el seno del Comité Especial de Protección Ambiental. Este comité asumió la tarea de promover y coordinar acciones conjuntas en la temática de prevención de desastres y reducción del riesgo.

En este contexto, en el abril de 1999 se firmó el Acuerdo Entre Los Estados Miembros y Miembros Asociados de La Asociación de Estados del Caribe para la Cooperación Regional en Materia de Desastres Naturales, con el objetivo de:

“...crear mecanismos jurídicamente vinculantes que promuevan la cooperación para la prevención, mitigación y atención de los desastres naturales, a través de la coordinación de las partes contratantes entre sí y con las organizaciones que trabajan en materia de desastres naturales en la región”.

La III Reunión del Comité Especial de Desastres Naturales, celebrada en Puerto España, Trinidad y Tobago, el 20-21 de septiembre del 2001, propuso desarrollar un Fondo Post-Desastres que le permita a los Países Miembros de la AEC tener acceso a los recursos financieros necesarios para enfrentar las demandas de rehabilitación y reconstrucción que surgen tras la ocurrencia de un desastre. 

Seguidamente, en la Declaración de Margarita, de diciembre del 2001, los presidentes de la región aprobaron el mandato para realizar un estudio sobre la posibilidad de crear mecanismos que identifiquen las fuentes de financiamiento reembolsable y no-reembolsable, así como también los requisitos para un manejo efectivo con respecto a las organizaciones internacionales, de forma tal que los Estados Miembros y Miembros Asociados de la AEC que se vean afectados por desastres, puedan dirigir los recursos hacia las áreas de rehabilitación y reconstrucción.

La Declaración de Margarita, en su inciso 33, recomienda a los Estados Miembros y Miembros Asociados de la AEC que:
“Consideren la posibilidad de crear Fondos Nacionales Post-Desastres que respondan a las necesidades de financiamiento en las áreas de rehabilitación, reconstrucción y mitigación del riesgo ante los desastres”. 

En el Plan de Acción, adjunto a la Declaración de Margarita, se emite el mandato, en su inciso 4.8 del apartado 4 sobre Desastres Naturales, de realizar: 

 “(...) un estudio sobre la posibilidad de crear mecanismos que permitan la identificación de fuentes de financiamiento reembolsable y no reembolsable, así como de los requisitos para una gestión efectiva ante los organismos internacionales, con el fin de que los Estados Miembros y Miembros Asociados de la AEC que sean afectados por desastres puedan destinar los recursos a las áreas de rehabilitación y reconstrucción”.

Durante la IV Reunión del Comité Especial de Desastres Naturales
, se presentó una propuesta para realizar un estudio de factibilidad sobre la creación de un Fondo Regional Post-Desastres en la AEC. Este estudio tendría como tarea la: 

“(...) identificación de iniciativas similares; examen de la factibilidad; evaluación y análisis de las opciones de manejo; tipo de fondo; estrategia de financiamiento y el criterio para la liberación, opciones para el crecimiento y desembolso de los fondos, criterios para la responsabilidad”.

En el transcurso de esta misma reunión, también se expresó que el manejo de esta iniciativa debería recaer en instituciones ya existentes que tengan experiencia en ese campo.

La propuesta para el estudio de factibilidad del Fondo Regional Post-Desastres en la AEC, fue culminada durante la IV Reunión del Grupo de Trabajo Técnico del Comité Especial de Desastres Naturales en Santo Domingo.
 Además, durante la V Reunión del Grupo de Trabajo Técnico del Comité Especial de Desastres Naturales en Puerto España,
 se verificó continuar con la gestión para obtener los recursos para el estudio de factibilidad del proyecto, 
 al mismo tiempo, se planteó analizar la incorporación del tema de seguros en dicho informe. La tabla 1 resume las principales declaratorias y acuerdo sobre esta materia en la AEC.

Tabla 1. Declaratorias y acuerdos en el marco de la AEC relativos al Fondo Regional
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Fuente: Elaborado por CIESA con base en Declaraciones y Acuerdos, AEC: 2001-02.

De esta manera, la AEC, como organismo de promoción conjunta de políticas regionales, cuenta con una clara visión sobre la necesidad de emprender acciones conjuntas para la reducción del riesgo y ha adoptado resoluciones y compromisos –a nivel técnico y político – para avanzar en esa dirección.

La carencia de mecanismos financieros consolidados en la gran mayoría de los países, y las experiencias más recientes de grandes desastres, ha motivado la promoción de actividades de fortalecimiento en esta área novedosa para la región y sus subregiones.
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� Por ejemplo, para un análisis de país, véase Adamson (1999), y para un análisis a nivel de subregión, más reciente, véase Adamson (CIESA, 2003), que muestra un análisis del impacto socioeconómico de los desastres en Centroamérica.


� A. Lavell. (1999). CEPREDENAC, 10 años. Centro de Coordinación para la Prevención de los Desastres Naturales en América Central. Panamá. 


� Convenio Constitutivo de la Asociación de Estados del Caribe, celebrado en Cartagena de Indias, Colombia, en Julio de 1994.


� Celebrado en Santo Domingo de Guzman, República Dominicana, el 17 de abril de 1999.


� Inciso 33 de la Declaración de Margarita (2001).


� Apartado 4, inciso 4.8, del Plan de Acción de la 3ra Cumbre de los Jefes de Estado y/o de Gobierno de la AEC.


� IV Reunión del Comité Especial de Desastres Naturales (2002).


� Informe de la relatoría de la IV Reunión del Comité Especial de Desastres Naturales(2002).


�  Idem.


� IV Reunión del Grupo de Trabajo Técnico del Comité Especial de Desastres Naturales(2002).


�  V Reunión del Grupo de Trabajo Técnico del Comité Especial de Desastres Naturales (2002).


� Inciso V del Informe Relator de la V Reunión del Grupo de Trabajo Técnico del Comité Especial de Desastres Naturales (2002).
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