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




VI. Posibilidades de Fondos
El Fondo Regional estudiado se focalizará para operar como un fondo de estabilización, es decir, contribuiría a suavizar el choque externo real generado por el desastre, a través de un proceso paulatino de preparación financiera –previa-- o amortiguándolo, a través de, pre-inversión en prevención y mitigación. El fondo acumulará recursos a nivel de los miembros de la AEC, utilizando el principio de distribución de riesgos entre la zona y en el tiempo. Estos recursos serán empleados en aquellas áreas que se definan como prioritarias, cuando se presente un desastre, según un conjunto de criterios sistemáticos y transparentes.

Aunque el Comité de Desastres de la AEC no definió claramente el espacio de acción del fondo, durante la I Reunión de Coordinación de esta consultoría, sostenida en las oficinas de la AEC, se acordó, que se trabajaría considerando las áreas que a continuación se presentan, que están bajo el espíritu de los acuerdos emanados en el seno de las reuniones y asambleas de la AEC y el objetivo de este estudio. En síntesis, el Fondo Post-desastres de los países miembros de la AEC, podría diseñarse considerando un conjunto de posibilidades, dadas por:

VI.1- Aplicación de fondos 

· Financiamiento de la reconstrucción post-desastre de aquellas” prioridades de orden regional” o “subregional” –financiamiento para varios países afectados-- de los países miembros de la AEC.

· Financiamiento de la reconstrucción post-desastre de aquellas prioridades detectadas a nivel país que se enmarquen o fortalezcan prioridades regionales.

· Financiamiento para la pre-inversión de esas obras, así como financiamiento para pre-inversión en estudios científicos y técnicos, mejora de capacidad instalada y fortalecimiento institucional –capacity building--, de estudios y proyectos tendientes a reducir la vulnerabilidad, e implementar la prevención y mitigación, en áreas declaradas prioritarias por los países miembros de la AEC, entre otros: creación y actualización de mapas de riesgos, procesos de transferencia y participación comunal en la gestión del riesgo, desarrollo de métodos homogéneos de preparación y evaluación económica de proyectos de prevención y mitigación, etc. En este caso, el Fondo está diseñado para buscar -en el medio y largo plazo- una reducción sostenida en los niveles de vulnerabilidad, utilizando un cuerpo metodológico sistemático que permita la comparación y evaluación en la región, en concordancia con las líneas de financiamiento –no rembolsable— de las instituciones financieras bilaterales y la cooperación bilateral.

· Una combinación de ellas.

VI.2- Mecanismos de fondeo

Por otro lado, para el fondeo de recursos, se podría analizar: 

· Una cuota por país a determinar, y en función de la misma, varios niveles de acceso a los recursos, bajo una serie de condiciones. 

· Un aporte de la banca financiera de desarrollo y la cooperación bilateral, a diferentes condiciones: desde no rembolsable, blando, etc. 

· Una combinación de ellas.

En síntesis, la opción discutida según la reunión de coordinación con la Dirección de Desastres de la AEC considera:

· Una porción del financiamiento se puede formular teniendo en cuenta las condiciones y prioridades propias de las subregiones y la naturaleza del fenómeno, con objeto de financiar unas prioridades de reconstrucción regional; y otro financiamiento se invertirá en pre-inversión básica, de actividades que permitan generar la información científica y técnica y su transferencia a las comunidades y decisiones, con el objeto de lograr una nivelación de conocimiento y tecnología suave sobre la dinámica de los desastres y sus impactos socioeconómicos, y una reducción de los niveles de vulnerabilidad de la región. 
· Esto requiere que el Comité de Desastres de AEC acuerde sobre lo relativo a la ventana del fondo: reconstrucción o prevención. 
· Analizar opciones de financiamiento que muestren simultáneamente las necesidades para estos fondos.
VI.3- Opciones de estructuras del Fondo
Las posibilidades del fondo diseñado incluyen un fondo básico –de preinversión-- y un servicio de financiamiento conjunto. El primero podría recibir contribuciones en forma de donaciones de las entidades de financiamiento internacional y cuotas obligatorias -expresadas en monedas convertibles- por parte de los países miembros de la AEC, a manera de un crédito contingente. 

A su vez, el fondo también brindaría un servicio de financiamiento conjunto que se nutrirá con préstamos concesionarios o donaciones otorgados por los organismos financieros de desarrollo internacionales y la cooperación bilateral interesada. Estos recursos se emplearán para co-financiar las actividades apoyadas por el fondo básico a tasas de interés concesionarias.

Si el fondo opera a través de primas o cuotas para que los países cubran el 100% de las pérdidas estimadas, según el fin que se defina la AEC para el Fondo, estas cuotas pueden ser prohibitivas o poco factibles de lograr. Por tanto, un mecanismo de trabajo es determinar un tamaño de fondo requerido para ese fin por definir, y con base en ello, delimitar las cuotas por país, y el diferencial podría solicitarse como financiamiento –no rembolsable/remobolsable concesionario, etc.- a la banca de desarrollo internacional.

De igual forma, podría ser necesario un préstamo en condiciones favorables para iniciar la acumulación del capital. La estructuración de las cuotas se podría realizar, por ejemplo, en función de varios indicadores relativos al estado económico y social del país correspondiente. Cómo puede verse, las posibilidades de estructura de fondos a este nivel son variadas. La Figura 3 presenta las opciones de estructuras de fondo diseñadas:
Figura 3. Estructuras posibles de fondos post-desastres según objetivo del Fondo

Fuente: Diseñado por CIESA, 2003.
VI.4- Estructuración 
Es claro que la evidencia y forma de operar los fondos existentes analizados en la sección III será un factor importante al momento de la estructuración. No obstante, un primer acercamiento, consiste en analizar este Fondo como si operara como uno de amortización. En este caso, previo a que se presente el desastre se contaría con una provisión de recursos para enfrentar la demanda financiera que plantea su accionar según su foco de acción. Es decir, una mezcla entre cuotas de los países y financiamiento de la banca de desarrollo internacional, que operaría como un crédito contingente.

La idea del fondo consiste en una cantidad de recursos que se va acumulando mediante pagos periódicos que, invertidos, devengan un rendimiento, de modo que se logre obtener un monto prefijado –meta--. Se trata en fin, de una suma que se reserva periódicamente como un concepto de anualidad, y cuyos montos tienden a capitalizarse. Este manejo permite a los países diferir parte de los riesgos en el tiempo, así como el flujo de caja requerido para hacerle frente a las exigencias impuestas por el desastre. Por eso se dice que, este diseño, suaviza temporalmente la demanda financiera, a la vez que distribuye riesgos de los choques reales al sistema socioeconómico impuestos por los desastres.
La ventaja de esta clase de sistema, es que puede estructurarse en función de consideraciones de pérdida esperada –la cual en sí misma contempla aspectos de siniestralidad-- y luego fungir como un fondo de amortización. El análisis financiero, de la sección X, sobre el fondo, se desarrollo con base en estas consideraciones.

VI.5- ¿Están alineados los incentivos económicos e institucionales para que este modelo funcione?
Un fondo regional diseñado sobre la estructura anteriormente presentada, en particular uno de prevención y mitigación debido a su mayor viabilidad práctica, presenta importantes ventajas de alineación de incentivos:

· Limitada capacidad para distribuir y transferir riesgos con el uso de instrumentos financieros. Por un lado, los mercados financieros de la región, en general, están poco desarrollados. En aquellos casos, donde puede haber un mayor desarrollo, como México, el sector de seguros aún no ingresa en las modalidades de distribución de riesgos y aseguramiento contra desastres con instrumentos y emisiones financieras con el objeto de aprovechar la distribución y transferencia de riesgos.

En el resto de las subregiones, como la del Mercado Común Centroamericano (MCCA), así como en el CARICOM, el desarrollo y profundización del sistema financiero es aún mucho menor. En la mayoría de estas subregiones, la información sobre amenazas y riesgos, no circula eficientemente. Por tanto, aún existiendo un alto potencial para distribuir riesgos vía instrumentos financieros, está alternativa tomará tiempo y como es lógico depende de las acciones de los Gobiernos para internalizar los costos y beneficios de la distribución de riesgos, tanto al utilizar fondos externos –i.e banca de desarrollo internacional como recursos internos para invertir en primas, elaborar planes integrados de manejo y reducción de la vulnerabilidad, etc. (BID, 2002). Es decir, los gobiernos también sufren algún grado de “moral hazard” en ese sentido. En la mayoría de estas economías, es el Gobierno el que asume al final buena parte del riesgo, y generalmente busca cubrir las pérdidas de los desastres con reasignaciones presupuestarias internas, re-direccionamiento de fondos de préstamos multilaterales, y a través de la consecución de recursos lo más baratos posibles. Sin embargo, al tener éxito con ese proceder genera un incentivo perverso para que estos Gobiernos no realicen la planificación de inversión en prevención  y mitigación con el objeto de lograr una reducción sostenida de los niveles de vulnerabilidad (Keipi y Tyson, 2000). Un Fondo Regional diseñado con la anterior estructura sería un potencial y fuerte complemento para la región en esta materia.

· Alineación de intereses de instituciones financieras multilaterales y pregón de las prioridades de reducción de”vulnerabilidad regional”. Una cooperación financiera multilateral con una agenda regional para la reducción de la vulnerabilidad, en particular coordinada con la agenda de globalización, tendrá un modesto éxito; sino consigue aglutinar y focalizar a los países de las subregiones. El argumento para la colocación de recursos en la reconstrucción regional estratégica, así como la transformación con criterios de reducción de vulnerabilidad, generalmente se soporta bajo consideraciones de externalidades económicas, sociales y ambientales, las cuales justifican financiamientos preferenciales, lo cual no vendría a competir con la colocación tradicional de recursos de la banca de desarrollo multilateral. Ese mecanismo, de toda suerte, seguirá estando disponible para cumplir con las demandas de fondos de los países. La existencia de un Fondo con esta estructura permitiría que estas entidades de desarrollo encuentren un interlocutor técnico, que les ofrezca mecanismos transparentes para la verificación y evaluación ex-ante y ex-post de las inversiones.
· Internalización de los costos de la vulnerabilidad. Las instituciones multilaterales se encontrarían con un mecanismo por medio del cual se estaría generando una internalización, y por tanto re-ordenando incentivos que podrían ajustarse paulatinamente, con el diseño de un Fondo con capitalizado en parte con cuotas de los países –crédito contingente--. Ese esquema, por ejemplo, permitiría a las entidades financieras internacionales ligar el financiamiento – reembolsable y no reembolsable —a criterios de prevención, mitigación y reducción de vulnerabilidad. Además tiende a ordenar los incentivos a nivel de los países, pues la práctica de la banca de desarrollo de otorgar créditos no reembolsables o a muy bajas tasas podría crear un incentivo perverso, a forma de dependencia, para no manejar adecuadamente la vulnerabilidad con políticas públicas de medio y largo plazo. Un Fondo con un esquema de cuotas por países, internaliza el costo a nivel de estos, a la vez que le asegura a la banca internacional de desarrollo acciones más efectivas al interior de los países, lo que sí justifica una colocación de recursos no reembolsables o blandos en el Fondo por parte de estas instituciones.

· Búsqueda de una estabilización de los niveles de vulnerabilidad. Hay una creciente sensación de que la intensidad de fenómenos de tipo hidrometerológicos, se estarán acrecentando, en particular debido a trastornos de tipo global, coadyuvados por la depredación e inadecuado manejo de los recursos naturales y sus mecanismos de protección naturales. De ocurrir este escenario, las economías de la región se verían afectadas de manera importante, lo cual sería una externalidad negativa más del cambio global. Lo mismo se aplica al analizar el crecimiento de las ciudades, en particular aquellas con habitantes mayores a los cien mil habitantes, y por tanto su consecuente incremento de vulnerabilidad, en particular en la zona continental, de alto riesgo sísmico. En el medio y largo plazo, por tanto, el actual esquema de estampida / concesión de financiamiento por evento, no es sostenible ni en términos financieros ni en términos sociales. Es decir, la respuesta de la reconstrucción no es sostenible financieramente ni socialmente. Es sabido que es mucho más rentable, en términos económicos la inversión en prevención y mitigación, y asegurar que la reconstrucción al menos no reproduzca los mismos niveles de riesgos que la precedieron. En particular, si se observa una incipiente política pública para la reducción de la vulnerabilidad en los países miembros de la AEC.

· Capacidad instalada a nivel de coordinación subregional. Un conjunto de organismos técnicos sub- regionales, con prioridades a escala regional, y con experiencia en la ejecución de proyectos, con carteras de proyectos potenciales identificados, los cuales podrían catalizar y coordinar agendas a nivel regional del área del Gran Caribe. En ese sentido, las subregiones cuentan con instituciones como el CEPREDENAC y el CDERA, etc.

· Capacidad instalada para la evaluación, colocación  y evaluación de financiamiento para el desarrollo. Un conjunto de instituciones financieras a nivel subregional con experiencia en la captación y colocación de recursos en sus respectivas regiones, que además ya han integrado el concepto de reducción de vulnerabilidad a sus políticas de pre-inversión y financiamiento. Destacan entre ellas, el Banco Centroamericano de Integración Económica (BCIE) y el Banco del Caribe (BDC), entre otras que podrían formar parte del grupo evaluador y administrador de los recursos, en conjunto con las instituciones financieras multilaterales y bilaterales.

· Demanda a nivel de país por financiamiento para la prevención y mitigación. Un interés de los países, por disponer de fondos, en particular de los organismos nacionales encargados de la administración de emergencias, los cuales ya han internalizado que la inversión en prevención y mitigación generará mayores rendimientos socioeconómicos, que la atención; pero que sin embargo sufren de estrechez presupuestaria para desarrollar dicha prioridad. Lo mismo sucede con los ministerios encargados de la reconstrucción post-desastres.

Por tanto, un mecanismo como un Fondo Regional Post-Desastres, en particular dedicado a prevención y mitigación, sería un mecanismo de transición, que permitiría que estos países asuman parte de la internalización de los costos de distribución y asignación de riesgos, a través del uso de cuotas; el desarrollo de esquemas de definición de requisitos en pre-inversión (estudios básicos de riesgos, actividades de reducción de vulnerabilidad, manejo de desastres y actividades de perfeccionamiento del mercado de seguros, entre otras). Por otro lado, esto tienen la ventaja que permitiría una homologación (nivelación) en capacidad instalada para la reducción de la vulnerabilidad en la región del Gran Caribe.
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