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Abstract. This article examines the institutional, financial, and governance
barriers preventing Latin American and Caribbean finance ministries from
shifting from reactive post-disaster budgeting to proactive, forecast-based
financing mechanisms for climate resilience. Despite economic evidence
showing returns of 3:1 to 7:1 when anticipatory action is undertaken (World
Bank, 2025; FAO, 2023), the region remains trapped in cycles of emergency
response, perpetuated by what ECLAC terms a “low-growth trap”. The
analysis identifies three interconnected barriers: institutional (bureaucratic
inertia, restrictive anti-corruption controls, weak inter-ministerial
coordination); financial (chronic fiscal deficits, scarcity of sustainable
financing mechanisms); and governance-related (political reluctance to
invest in probabilistic risks, dependence on late emergency declarations).
Drawing on regional experiences —Mexico, Central America and the
Caribbean, and Brazil- and a comparative analysis of financing instruments
(pre-capitalized funds, parametric insurance, catastrophe bonds), the article
proposes developing pre-capitalized Anticipatory Action Trust Funds. Their
activation would rely on technical triggers —meteorological and climatic
thresholds— rather than political ones, aligning fiscal spending authority with
scientific evidence.

Keywords: anticipatory action; climate governance; public financial
management (PFM); disaster risk financing; pre-arranged financing
mechanisms.
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Resumen. Este articulo examina las barreras institucionales, financieras y
de gobernanza que impiden a los ministerios de hacienda de América
Latina y el Caribe realizar el viraje de presupuestos reactivos post-desastre
a mecanismos de financiacion proactivos basados en prondsticos para la
resiliencia climatica. A pesar de la evidencia econdmica que demuestra
retornos de 3:1 a 7:1, cuando se asume la accién anticipatoria (WB, 2025;
FAO, 2023), la region permanece atrapada en ciclos de respuesta a
emergencias, perpetuados por lo que CEPAL denomina una “trampa de
bajo crecimiento”. El andlisis identifica tres barreras interconectadas:
institucionales (inercia burocratica, controles anticorrupcién restrictivos,
débil coordinacion entre ministerios); financieras (déficits fiscales cronicos,
escasez de mecanismos de financiacion sostenibles); y de gobernanza
(renuencia politica a invertir en riesgos probabilisticos, dependencia de
declaraciones tardias de emergencia). A partir de la revision de
experiencias regionales —México, Centroamérica y el Caribe, y Brasil-y de
un andlisis comparado de instrumentos de financiamiento (fondos
precapitalizados, seguros paramétricos, bonos catastrofe), se propone el
desarrollo de Fideicomisos de Accidén Anticipatoria precapitalizados. Su
activacion se basaria en disparadores técnicos —umbrales meteoroldgicos
y climéticos— en lugar de politicos, con el fin de alinear la autoridad de gasto
de la cartera fiscal con la evidencia cientifica.

Palabras clave: accion anticipatoria; gobernanza climatica; gestion de
finanzas publicas; financiamiento del riesgo de desastres; mecanismos de
financiamiento precapitalizado.

1. Introduccidén

América Latina y el Caribe (ALC) enfrenta una crisis existencial que
recae en la interseccion del desarrollo econémico y la volatilidad climatica.
El afio 2024 fue documentado por la Organizacion Meteorologica Mundial
(OMM) como el afio mas calido registrado en la historia de la regién
(Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales-Gobierno de El
Salvador, 2025; WMO, 2025; WMO, 2024). Esta condicién basal ha
intensificado la frecuencia y magnitud de los desastres. Visto asi tal
panorama, estos ya no constituyen riesgos futuros lejanos y abstractos,
sino impactos actuales devastadores.

Las inundaciones catastroficas en el sur de Brasil en mayo de 2024
afectaron directamente a 2.3 millones de personas y de ellas dejaron a
600,000 necesitadas de asistencia directa, segun la Oficina de
Coordinacion de Asuntos Humanitarios de la ONU (OCHA, 2024).
Simultaneamente, sequias prolongadas afectaron al 76% de México a
finales de 2023 (Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales-
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Gobierno de El Salvador, 2025), y un informe del Fondo de Poblacion de
las Naciones Unidas (UNFPA, por su sigla en inglés) estima que cerca de
41 millones de personas en la region estan directamente amenazadas por
emergencias climaticas costeras (UNFPA, 2024).

El costo de esta volatilidad es sistémico. La Comision Econdmica para
Ameérica Latina y el Caribe (ECLAC, 2024a) ha conceptualizado el principal
desafio de la regién como una “trampa de bajo crecimiento”. Esta trampa
se caracteriza por un circulo vicioso donde los choques climéticos
recurrentes destruyen el capital fisico (infraestructura, cosechas, vivienda)
y la productividad, lo que a su vez erosiona la base fiscal y la capacidad
del sector publico para invertir. Asi, sin capacidad de inversion, la region
no puede financiar la resiliencia; de modo que queda perpetuamente en
una situacion vulnerable ante el proximo desastre. El costo econdmico de
los desastres naturales en ALC, de los cuales el 79% estan relacionados
con el clima, ascendi6 a 273 mil millones de délares en un periodo de veinte
afos (Szlafsztein, 2020).

En medio de este contexto, emerge una profunda paradoja que forma
parte del nacleo de este articulo: la “Brecha de Adopcion de Resiliencia”.
Asi, aun cuando la evidencia econémica sobre la rentabilidad de la accién
preventiva es abrumadora, sin embargo, en contraposicion a lo anterior, la
practica de la inversion publica, controlada en udltima instancia por los
ministerios de hacienda y finanzas, sigue siendo abrumadoramente
reactiva. En efecto, atornillados en esta ultima via, los gobiernos gastan
miles de millones después del desastre, en lugar de invertir millones antes
para mitigar el impacto.

Este fracaso no es técnico ni econdémico; abarca algo de mayor calado:
es un fracaso de la politica publica, la gobernanza y el disefio institucional.
Subordinados a una rigidez habitual, los ministerios de hacienda, como
guardianes de la hacienda publica, operan bajo mandatos de certeza fiscal
y control del gasto, como rasgos que estan fundamentalmente refiidos con
la naturaleza probabilistica de la gestion del riesgo climatico.

Este articulo aborda una pregunta de investigacion central y accionable:
¢,Cudles son las barreras institucionales, financieras y de gobernanza que
impiden a los ministerios de hacienda de ALC realizar un viraje de
presupuestos de emergencia reactivos (post-desastre) a mecanismos de
financiacion proactivos (basados en prondsticos) para la resiliencia
climatica, a pesar de la contundente evidencia en términos de costo-
beneficio que favorece la prevenciéon?
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La respuesta a esta pregunta se estructura en cinco secciones de la
siguiente manera. La Seccion 2 sintetiza el marco teoérico y la evidencia
empirica que fundamenta el caso econémico para la accidén proactiva. La
Seccion 3 realiza un andlisis tridimensional de las barreras institucionales,
financieras y de gobernanza que perpettan el ciclo reactivo. La Seccion 4
examina los mecanismos de financiacion existentes en ALC y los modelos
proactivos emergentes en otras regiones. Finalmente, la Seccion 5
propone en el ambito de la materia examinada una solucion estructural —la
creacion de Fideicomisos de Accidn Anticipatoria (FAAs)—; la cual parte de
un disefio orientado a superar las barreras identificadas y a cerrar la brecha
entre la evidencia técnica y el poder de gasto fiscal.

2. Marco teorico: la paradoja de la evidencia econdémica en la gestion
climatica

Resulta claro que la logica del gasto reactivo, asumida frente a la
presencia de desastres naturales, es fundamentalmente ineficiente. Bajo
ella, el gasto post-desastre es inherentemente mas costoso, ya que no solo
cubre la ayuda humanitaria, sino también la reconstruccion del capital
destruido, a menudo a precios inflados por la emergencia.

Por otra parte, se ha demostrado que la accidon anticipatoria, 0
financiacion basada en pronésticos (FbF), invierte en medidas de bajo
costo antes de que el impacto se materialice; lo cual permite proteger el
capital humano y fisico relativo a estos entornos. La evidencia que respalda
esta afirmacion no es marginal; por el contrario, es sustancial y ha sido
validada por las propias instituciones multilaterales que financian gran
parte de la reconstruccion de ALC (Antipation Hub, 2025).

El andlisis de costo-beneficio (CBA) mas citado y relevante para ALC
proviene de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién
y la Agricultura (FAO) (como se va desglosando en adelante, de acuerdo a
la Tabla 1). Bajo la 6rbita de su desempefio, al analizar las intervenciones
de accion anticipatoria en zonas propensas a sequias, como el Corredor
Seco centroamericano, la FAO (2023) concluyé que, por cada 1 USD
invertido en acciones preventivas, se obtuvieron mas de 7 USD en
beneficios y pérdidas evitadas. Los beneficios de ello, de caracter concreto
y tangible, incluian la salud del ganado (un activo clave para los pobres
rurales), la produccién de cultivos y la produccién de lacteos.

Esta evidencia no es un caso aislado. EI Banco Mundial (WB, 2025), en
su andlisis sobre la eficiencia energética —un componente clave de la
mitigacion y resiliencia climatica— concordante en este tipo de actuaciones,
calcula un “solido retorno de la inversion” de 3 a 5 USD por cada dolar
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invertido. Por su parte, dentro del rubro en mencién, un estudio de caso
sobre la financiacién basada en prondsticos en Bangladés document6 un
retorno de 3:1 (Costella et al., 2017). De manera mas amplia, un meta-
andlisis de programas de reduccion de riesgos de desastres encontré que
las pérdidas evitadas implican una posibilidad de materializar orientaciones
en el ambito, por las que se duplica o cuadruplica la inversion inicial
(Mechler, 2005).

En ALC, las pérdidas econdmicas directas por sequias solo en el
Corredor Seco han ascendido a 9.8 mil millones de dolares, y un aumento
de 1°C en la temperatura, que es resultado de ello, puede reducir el PIB
per capita en un 8.5% (Cérdenas et al., 2021). La evidencia econémica, por
tanto, presenta un caso irrefutable: la inaccién es la alternativa menos
rentable para las finanzas publicas.

Tabla 1

Evidencia Selecta de Costo-Beneficio (CBA) para la Accidn Proactiva

Contexto de Intervencién Ratio Costo-Beneficio Tipo de Beneficio Medido
Estudio

FAO (2023)  Accion Anticipatoria (Sequias, 7.1 USD Pérdidas evitadas en
Corredor Seco) ganado, cultivos y lacteos.
Banco Inversiones en Eficiencia 3.0-5.0UsD Ahorros energéticos,
Mundial (WB, Energética (Global) crecimiento y empleo.
2025)
Costellaetal. Financiacion Basada en 3.0UsD Ahorros para beneficiarios
(2017) Prondsticos (pérdidas evitadas).
(Inundaciones,
Bangladés)
Coughlan de  Reduccidn de Riesgos de 2.0-4.0USD Pérdidas evitadas en
Perez et al. Desastres (Meta-analisis) desastres (general).
(2015) /
Mechler (2005)
Coughlan de  Accion Temprana (Olas Altamente costo-efectivo Vidas salvadas (mortalidad
Perez et al. de calor, Francia) evitada).
(2015)

Nota: elaboracion propia con base en una revision amplia de fuentes: FAO (2023),
World Bank (2025), Costella et al. (2017), Coughlan de Perez et al. (2015),
Mechler (2005).

La persistencia del gasto reactivo frente a esta evidencia (Tabla 1) no
obedece a carencias de informacion técnica ni a insuficiencia de
justificacion econdmica. La denominada “Brecha de Adopcion de
Resiliencia” constituye, en esencia, un problema de conversion
institucional: esto es, de acuerdo a ello, lo que prevalece es una

ACS Volumen 2, N° 2, 2026 61

Alternativas en Ciencias Sociales




Facultad de Ciencias Sociales - Universidad Nacional de Cajamarca ISSN: 3028-9890 (en linea)

incapacidad de operacionalizar la evidencia costo-beneficio en
instrumentos presupuestarios concretos. Mas en especifico, esta limitacion
se sustenta en un entramado de barreras institucionales que incluyen
restricciones de diferente naturaleza que, en bloque, perpetdan la
dependencia de mecanismos reactivos.

3. Las barreras tridimensionales de la inaccién

Como se expresO antes, la predominancia del gasto reactivo en
contraste con la abrumadora evidencia econdémica a favor de la accion
anticipatoria, no puede atribuirse solo a déficits de informacion técnica o a
la ausencia de analisis costo-beneficio. Por ello, lo que califica como
“Brecha de Adopcion de Resiliencia” ha de entenderse como una cuestion
de conversion institucional; o, dicho de otro modo, como una incapacidad
de traducir la evidencia técnica en decisiones presupuestarias concretas.
Esta disonancia se explica por un conjunto de barreras estructurales que
operan en tres dimensiones interrelacionadas, a saber: institucional,
financiera y de gobernanza (Michaelowa et al., 2020). Consideremos a
cada una de ellas:

3.1. Barreras institucionales

Las barreras institucionales reflejan la rigidez de los marcos normativos
y administrativos que rigen ampliamente en el funcionamiento de los
ministerios de hacienda. Asi, por ejemplo, la inercia burocratica, entendida
como la resistencia al cambio dentro de estructuras organizacionales
jerarquicas y normativamente constrefiidas, limita la adopcion de
mecanismos innovadores como la financiacion basada en prondsticos
(FbF).

Esta resistencia se ve exacerbada por una arquitectura de control fiscal
que, si bien es un arreglo que se orienta a prevenir la corrupcién, no
obstante, penaliza el gasto preventivo por su caracter probabilistico. Como
sefialan Michaelowa et al. (2020), los sistemas de rendicion de cuentas
tienden a favorecer el gasto ex post, dado que las intervenciones reactivas
son mas visibles y politicamente justificables.

Ademas, la fragmentacion institucional que se interpone entre los
ministerios de hacienda y las agencias técnicas (meteoroldgicas,
ambientales, de proteccion civil), es una condicion critica de ruptura
regresiva, ya que por definicion impide la integracion efectiva de datos
climaticos en los procesos de planificacion fiscal. Esta desconexion, por la
severidad de su sentido perverso y enraizado, se traduce en una
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incapacidad para anticipar pasivos contingentes derivados de eventos
extremos; lo que, de por si, limita la formulacion de presupuestos resilientes
(Friedman, 2023).

En este contexto, se observa una paradoja en los controles fiscales: los
marcos normativos disefiados para garantizar transparencia y prevenir la
corrupcion generan un sesgo adverso contra el gasto anticipatorio; es mas,
no se disefiaron para apuntalar este proposito de fondo. En un sentido
contrario y mas deseable a lo previo, la financiacién basada en prondsticos
exige desembolsar recursos para eventos probables, no ciertos, lo que
desafia la logica tradicional de control fiscal.

Por consiguiente, en la perspectiva de los auditores y 6rganos de
fiscalizacion, esta practica puede interpretarse como “actuar en vano” o
incluso como uso indebido de fondos, si el evento no se materializa con la
severidad prevista (Michaelowa et al., 2020). En contraste, el gasto reactivo
es institucionalmente “seguro”. nadie es sancionado por asignar recursos
a un desastre visible y confirmado. Este disefio normativo refuerza la
inercia burocratica y consolida un ciclo de respuesta post-impacto
(Friedman, 2023).

Asimismo, persiste una falla estructural de coordinacion interministerial.
Los ministerios de hacienda, responsables del presupuesto, y las entidades
técnicas —ministerios de ambiente, agencias meteorologicas— operan en
silos institucionales. Esta fragmentacién impide la integracién de datos
climéticos en los modelos macroeconémicos y en la programacion
presupuestaria. A su vez, las agencias técnicas carecen de mecanismos
para traducir riesgos climaticos al lenguaje financiero: pasivos
contingentes, riesgo fiscal y retorno de inversion (Costella et al., 2017). El
resultado es una desconexion entre la evidencia cientifica y la toma de
decisiones fiscales.

Finalmente, se identifican limitaciones de capacidad técnica para la
estructuracion de proyectos. Bajo los términos que si siguen criterios
aceptados e idoneos, la financiacion multilateral, proveniente de
organismos como el Banco Mundial o el BID, no es un tépico que se asigna
automaticamente; pasa por un filtro de imprescindible rigor: exige
propuestas “bancables” que cumplan estandares rigurosos en disefio,
viabilidad y monitoreo (Michaelowa et al., 2020). En sentido contrario y
regresivo, muchos gobiernos de ALC carecen de equipos especializados
para formular proyectos complejos de resiliencia; lo que a su vez genera
cuellos de botella que retrasan la inversion preventiva y perpetdan la
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dependencia de mecanismos reactivos (UNEP, 2023).

3.2. Barreras financieras

Las barreras financieras constituyen uno de los obstaculos mas criticos
para la adaptacion climatica en América Latina y el Caribe (ALC),
interactuando de manera estructural con la denominada trampa de bajo
crecimiento antes aludida (ECLAC, 2024a). Estas limitaciones no solo
reflejan restricciones presupuestarias inmediatas, sino que también
perpetian vulnerabilidades sistémicas frente a riesgos climaticos. A
continuacion, se expone con cierto detalle sobre cada una de éstas.

Primero, el déficit fiscal cronico y los elevados niveles de endeudamiento
soberano reducen drasticamente el espacio fiscal disponible para
inversiones estratégicas. En promedio, la deuda publica en ALC supera el
70% del PIB, lo que incrementa la presion por destinar recursos a pagos
de intereses y gasto corriente (Dryden et al., 2025). En este contexto, los
ministerios de hacienda priorizan asignaciones hacia sectores con retornos
politicos inmediatos —salud, educacién, pensiones— en detrimento de
inversiones preventivas de largo plazo, como infraestructura resiliente o
sistemas de alerta temprana, segun el Banco Interamericano de Desarrollo
(IDB, 2024a).

Segundo, los choques climéticos erosionan la base fiscal, generando
con ello un circulo vicioso. Bajo esa ldgica, los desastres reducen la
actividad econdmica en sectores clave (agricultura, turismo e industria),
disminuyendo la recaudacion tributaria justo cuando el Estado requiere
mayores recursos para la reconstruccion, de acuerdo a la CEPAL (ECLAC,
2024b). Este fendmeno incrementa la deuda y comprime aun mas el
margen fiscal para financiar medidas anticipatorias en el siguiente ciclo, lo
gue a su vez refuerza la vulnerabilidad estructural.

Tercero, persiste una ausencia de mecanismos de financiamiento
sostenibles. La mayor parte de los flujos climéticos en la region proviene
de proyectos aislados y de corto plazo, ademas de ser dependientes de
cooperacion internacional (IDB, 2024b). Lo anterior revela que se carece
de instrumentos programaticos y permanentes —como fondos fiduciarios
nacionales capitalizados— que aseguren financiamiento estable para
acciones de adaptacion afio tras afio. La CEPAL estima que la inversion
requerida para cumplir las metas climaticas oscila entre el 3.7% y el 4.9%
del PIB regional, mientras que, muy alejados de lo previo, los flujos actuales
apenas alcanzan el 0.5%; lo que implica multiplicarlos por diez (ECLAC,
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2024a), si se aspira a contrarrestar lo prevaleciente.

En resumen, la combinacion de restricciones fiscales estructurales,
erosion de ingresos por desastres y fragmentacién de los mecanismos
financieros, en conjunto, configuran una barrera sistémica que limita la
capacidad de ALC para transitar hacia una economia resiliente y baja en
carbono.

3.3. Barreras de gobernanza

Las barreras de gobernanza constituyen un obstéculo estructural para la
accion anticipatoria frente al riesgo climatico en América Latina y el Caribe
(ALC). Estas limitaciones derivan del caracter especifico relativo a los
incentivos politicos,! la arquitectura institucional y los mecanismos de
rendicion de cuentas que configuran la toma de decisiones en materia de
gasto publico y gestion del riesgo (ECLAC, 2024a; WRI, 2024).
Seguidamente, se abordan tales barreras.

Primero, existe una dependencia excesiva de disparadores politico-
partidistas para activar recursos. La mayoria de los fondos nacionales para
desastres requieren una declaracion oficial de “estado de emergencia” o
‘calamidad” para su desembolso, lo que convierte la asignacion de
recursos en un acto sujeto a la coyuntura politico-electoral mas que a
criterios técnicos (Warner et al., 2011). Este mecanismo es incompatible
con la logica de la accion anticipatoria, que debe ejecutarse antes del
impacto, cuando la situacion aun no se percibe como critica. Sin embargo,
los decisores enfrentan un alto costo en términos de capital politico por
movilizar recursos preventivos ante eventos inciertos, lo que genera inercia
institucional.

Segundo, los ciclos politico-electorales cortos (entre 4 y 6 afios, en el
caso de América Latina) contrastan con los horizontes temporales de la
resiliencia climética, cuyos beneficios se materializan en décadas (OECD,
2023). Este desajuste incentiva a que se opere a partir de una gestion
reactiva: asi, un gobernante que invierte en prevenciébn para una
inundacién que finalmente no ocurre puede ser acusado de despilfarro,

1 En el analisis que sigue, cuando se contrapone lo politico a lo técnico, la referencia a lo politico
alude especificamente a la logica politico-partidista y clientelar, de horizontes cortoplacistas y
sujeta a intereses facciosos o de grupo. Lo técnico, en cambio, remite a un abordaje basado en
experticia, evidencia cientifica y participacion de la sociedad civil, en linea con una ruta de largo
plazo bajo una gobernanza democrética con vision de Estado. Esta distincion no implica una
valoracién peyorativa de la politica en su dimension mas amplia: la accién anticipatoria es, en
ultimo término, una eleccion politica informada por evidencia.
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mientras que la respuesta visible y mediatica tras un desastre suele ser
recompensada electoralmente. Este sesgo hacia la “politica de la
emergencia” perpetla la falta de planificacion prospectiva (Medina et al.,
2025).

Tercero, persiste una ausencia de mecanismos robustos de rendicion de
cuentas por inaccion. Los sistemas de gobernanza estan disefiados para
sancionar la corrupcion o el uso indebido de recursos, pero rara vez
penalizan la omisidn estratégica ante alertas tempranas (WRI, 2024). Esta
brecha institucional refuerza el statu quo reactivo y limita la adopcion de
esquemas de gobernanza anticipatoria, que requieren de la asuncion de
responsabilidad politica por no actuar preventivamente.

En otras palabras, la combinacion de disparadores politicos tardios,
horizontes temporales desalineados y déficit de accountability configuran
una barrera sistémica que impide la transicion hacia modelos de gestién
proactiva y resiliente. Superar estas limitaciones exige reformas
institucionales orientadas a la gobernanza anticipatoria, la creacién de
incentivos politicos para la prevencion y la implementacion de mecanismos
de control ex ante que premien la accion preventiva.

4. Mecanismos de financiacién: del gasto reactivo a la inversion
proactiva

El analisis de las barreras pone en evidencia que el disefio del
mecanismo de financiacion es un terreno clave en el que, o bien, se detecta
el punto de falla critico en la gestidon del riesgo climatico, o su abordaje
idéneo y sostenible. De manera que la transicion hacia un enfoque
proactivo, en contraposicion a una situacion fallida preexistente, exige un
redisefio estructural de los criterios y momentos en que se decide el gasto
publico.

4.1. El modelo reactivo dominante en América Latinay el Caribe

En Ameérica Latina y el Caribe (ALC), la mayoria de los paises ha
establecido Fondos Nacionales de Desastres (Szlafsztein, 2020). La
evidencia comparada regional confirma que, de entre dieciséis paises
analizados, solo Ecuador y Chile no contaban con un fondo de este tipo
como estrategia financiera, y que los paises de Norte y Centroamérica
tendian a presentar arreglos relativamente mas complejos y estructurados
(Szlafsztein, 2020). Estos fondos suelen financiarse con valores iniciales
definidos por ley, contribuciones anuales del presupuesto general,
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donaciones y rendimientos financieros (Szlafsztein, 2020). Aunque dichos
fondos constituyen un avance institucional, aun asi, su arquitectura
operativa perpetla la reactividad. Estos fondos presentan dos limitaciones
estructurales principales; a saber:

= Competencia presupuestaria anual: las asignaciones dependen de
contribuciones fiscales que compiten con otras prioridades sociales
como la salud, educacion y pensiones.

= Desembolso condicionado a disparadores politicos: la liberacion de
recursos exige una declaracion oficial de emergencia por parte del
poder ejecutivo, lo que introduce un sesgo politico y temporal.

Este modelo fracasa porgue el tiempo de la politica es mas lento que el
tiempo del clima. Cuando el dafio es visible y se justifica capital politico
para declarar la emergencia, la ventana para la accion anticipatoria —y para
capturar retornos estimados de 7:1 en andlisis costo-beneficio— ya se ha
cerrado, como lo informa la CEPAL (ECLAC, 2024a).

México ofrece el caso regional mejor documentado para ilustrar la
transicion desde un fondo nacional de desastres reactivo hacia un
esquema mas sofisticado de proteccién financiera soberana. ElI Fondo
Nacional de Desastres Naturales (FONDEN) oper6é durante afios como
mecanismo de provisidn fiscal post-desastre, pero fue considerado
insuficiente y vulnerable a su propio agotamiento ante eventos de gran
magnitud (Borensztein et al., 2009; Cardenas et al., 2007).

La evidencia causal disponible muestra que, pese a que presenta esa
limitacibn, el FONDEN aceler6 la recuperacién econ6mica de los
municipios elegibles —que registraron una intensidad luminosa nocturna 6%
mayor al afio del evento respecto de los municipios no elegibles—y que la
reconstruccion acelerada de infraestructura publica redujo de forma
significativa el exceso de mortalidad post-desastre, especialmente en
zonas con infraestructura médica (Del Valle, 2024; Del Valle et al., 2020).

Estos resultados llevaron al gobierno mexicano a complementar el fondo
publico con reaseguro y, desde 2006, con la emision de bonos catastroficos
soberanos, convirtiéndose en el primer pais de la region en transferir parte
de su riesgo catastréfico al mercado de capitales (Cardenas et al., 2007;
Borensztein et al., 2009). Bajo ese impulso, el programa mexicano de
bonos catéastrofe fue concebido, ademas, como un primer paso hacia el
aseguramiento de desastres naturales que incluyen explicitamente a los
huracanes; lo que amplia la discusion regional mas alla de las sequias.
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En octubre de 2023, el huracan Otis impacté Acapulco con una
intensificacion tan rapida e inesperada que los sistemas de alerta y
financiamiento disponibles resultaron insuficientes para una respuesta
anticipada; lo que evidencié empiricamente las limitaciones de los
esquemas de financiacion no resiliente frente a eventos de evolucion subita
(Cardenas et al., 2007; Adam y Bevan, 2020).

El caso de Otis se retoma aqui como ejemplo ilustrativo y
contemporaneo de esa vulnerabilidad estructural, y no como objeto de un
estudio monografico especifico, dado que la literatura académica revisada
sustenta el argumento estructural sobre liquidez inmediata vy
reconstruccion, mientras que el episodio mismo se documenta a traves de
fuentes periodisticas y oficiales.

Para Centroamérica y el Caribe —incluido el caso de Costa Rica, que no
cuenta con un estudio monografico especifico en el corpus revisado y que
se presenta aqui de modo esquematico dentro del patron subregional— la
discusidbn puede enriguecerse con la experiencia del Caribbean
Catastrophe Risk Insurance Facility (CCRIF); este consistio en un
mecanismo regional de seguro paramétrico soberano disefiado para
proveer liquidez rapida a los gobiernos tras la activacion de una pdliza, y
cuya cobertura se ha expandido con apoyo europeo y del Banco Mundial a
gobiernos de Centroamérica y la Republica Dominicana (Hochrainer-Stigler
et al., 2023; Abah, 2021). Asi, de cara a lo previo, la evidencia sugiere que
este tipo de aseguramiento puede mitigar parte de los efectos fiscales
negativos de corto plazo, aunque por supuesto no reemplaza la necesidad
de instrumentos complementarios para la reconstruccion y la proteccion
social de los hogares més vulnerables (Hochrainer-Stigler et al., 2023).

En el caso de Brasil, las inundaciones catastréficas del sur del pais en
mayo de 2024, que afectaron directamente a 2.3 millones de personas y
dejaron a 600,000 necesitadas de asistencia directa (ONU, 2024),
confirman que la presion fiscal climatica regional no se limita a las sequias
y que los esquemas financieros orientados a este rubro deben disefiarse
para amenazas multiples y pérdidas sistémicas. La evidencia
macroecondmica indica que los desastres destruyen capital publico y
privado, y que, en ausencia de financiamiento externo suficiente, la
reconstruccion via reasignacion presupuestaria puede agravar las pérdidas
indirectas, al sacrificar recursos destinados a la operacion y el
mantenimiento de la infraestructura existente (Adam y Bevan, 2020).
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En conjunto, este panorama comparado sustenta la necesidad de ubicar
el caso ecuatoriano —que se desarrolla con mayor detalle en la Seccion 6—
dentro de una tipologia regional mas amplia, en la que predominan
instrumentos reactivos con capacidades desiguales entre paises, y en la
gue Meéxico, Centroamérica/el Caribe y Brasil ofrecen evidencia
complementaria sobre fondos publicos, seguros soberanos y exposicion a
multiples amenazas climaticas, respectivamente.

4.2. Instrumentos de financiamiento alternativo: Fideicomisos,
Seguros Paramétricos y Bonos Catastrofe

La literatura especializada coincide en que ningun instrumento Unico
cubre eficientemente todas las capas del riesgo de desastres. Lo que se
adopta es, mas bien, un abordaje multifacético: las estrategias fiscales méas
robustas combinan reservas presupuestarias, fondos precapitalizados,
crédito contingente y transferencia de riesgo, segun la frecuencia y
severidad esperada de los eventos (IDB, 2024b). Por ello, esta perspectiva
de “capas de riesgo” resulta central para responder con precision técnica a
la pregunta de como se relacionan los fideicomisos de accion anticipatoria
con otros instrumentos de financiamiento ya utilizados en la region.

Los fondos y fideicomisos precapitalizados, como el modelo de FAA
propuesto en este articulo, son mas adecuados para financiar prevencion,
mitigacion y eventos frecuentes de menor severidad, porque permiten
disponibilidad programada de recursos y menor dependencia de
decisiones ad hoc (IDB, 2024b). Su principal ventaja es la previsibilidad:
los recursos estan preposicionados y se liberan segun reglas conocidas de
antemano.

Los seguros catastroficos paramétricos, por su parte, ofrecen una
ventaja distinta y complementaria: la velocidad de desembolso. EI CCRIF
fue creado justamente para entregar liquidez de corto plazo a los gobiernos
cuando se activa la podliza, con pagos que dependen de parametros
técnicos predefinidos —por ejemplo, niveles de precipitacion o intensidad
sismica—y no de un peritaje tradicional de dafos (Abah, 2021; Hochrainer-
Stigler et al., 2023). Su principal limitacion es que no sustituyen una politica
integral de reconstruccion ni garantizan por si solos que los recursos
lleguen de forma directa e inmediata a las poblaciones mas vulnerables
(Grove, 2012; Hochrainer-Stigler et al., 2023). Un modelo macroeconémico
aplicado a paises en desarrollo concluye, en este sentido, que el seguro
cumple un papel limitado en la financiacion total de la reconstruccion,
mientras que las reasignaciones presupuestarias de emergencia pueden
ser particularmente dafiinas si erosionan el gasto en operacion junto a su
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afectacion al mantenimiento de la infraestructura publica existente (Adam
y Bevan, 2020).

Los bonos catastrofe, finalmente, son instrumentos mas pertinentes para
capas de riesgo de baja probabilidad y alta severidad, porque transfieren
parte del riesgo soberano directamente al mercado de capitales (Abah,
2021). Al respecto, a experiencia mexicana, pionera en la region desde
2006, muestra que estos instrumentos pueden complementar —no sustituir—
a los fondos publicos y al reaseguro dentro de una estrategia escalonada
de proteccidn financiera (Cardenas et al., 2007; Borensztein et al., 2009).

Tabla 2

Comparacion de Instrumentos de Financiamiento del Riesgo Climético en
ALC

Instrumento

Uso Mas Defendible

precapitalizados
(FAAs)

Fondos / fideicomisos

Ventaja Principal
Liquidez
preposicionada; reglas
conocidas de

antemano.

Limitacién Principal

Requieren capitalizacion

estable y sostenida.

Riesgos frecuentes y
accion
preventiva/anticipatoria.

Seguro catastroéfico
paramétrico

Pago rapido por gatillo
técnico predefinido.

No financia toda la
reconstruccion ni
garantiza llegada directa a
poblaciones vulnerables.

Liquidez postevento
inmediata.

Bonos catastrofe

Transfieren riesgo
extremo al mercado de
capitales.

Mayor complejidad técnica
y costo de estructuracion.

Eventos de baja
probabilidad y alta
severidad.

Reasignacion
presupuestaria de
emergencia

Disponibilidad politica
inmediata.

Puede dafiar gasto en
operacion y
mantenimiento; gasto
reactivo.

Ultimo recurso, no disefio
optimo.

Nota: elaboracion propia con base en BID (IDB, 2024b), Abah (2021), Hochrainer-Stigler et
al. (2023), Adam y Bevan (2020), Cardenas et al. (2007).

De esta comparacion (Tabla 2) se desprende un argumento técnico
los Fideicomisos de Accién

central en

relacion con este articulo:

Anticipatoria no deben presentarse como sustitutos de los seguros
paramétricos o de los bonos catastrofe, sino como el componente de
retencion y activacion temprana dentro de una arquitectura financiera de
capas de riesgo, que combine retencion, contingencia y transferencia (IDB,
2024b). Esta formulacién es consistente con la propia propuesta de
capitalizacion tripartita del FAA -—aportacion nacional, financiamiento
multilateral y transferencia de riesgo— que se desarrolla en la Seccion 5, y
gue a su vez permite evitar una contraposicion rigida entre instrumentos
gue, en la practica, se complementan.
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4.3. Modelos proactivos emergentes: evidencia y casos de éxito

Aunque todavia incipientes, los modelos proactivos representan una
ruptura paradigmatica frente al enfoque reactivo dominante en ALC. Su
caracteristica esencial consiste en desvincular la decision de desembolso
de la voluntad politico-electoral inmediata, sustituyéndola por disparadores
técnicos predefinidos, los cuales estan basados en prondsticos y analisis
probabilisticos. Esta innovacion permite que los recursos se movilicen
antes del impacto, en aras de maximizar la eficiencia y de reducir pérdidas
econdmicas y sociales. Entre los ejemplos mas relevantes destacan (véase

la Tabla 3):

= Marcos de Accion Anticipatoria (ONU-OCHA): Desde 2019, la OCHA
ha implementado esquemas que predefinen disparadores (por ejemplo,
prondésticos de sequia) y acciones como transferencias monetarias, con
el propdsito de permitir que los fondos se asignen antes del pico de la
crisis. Estos marcos han beneficiado a millones de personas en

Somalia, Etiopia y Bangladés (Anticipation Hub, 2025).

*» Financiacion Basada en Riesgo (Start Network): Este modelo se ha
aplicado en Pakistan, y se concibe a partir de la utilizacion de umbrales
empiricos a nivel distrital para activar desembolsos desde fondos
preposicionados, vinculados a planes previamente acordados (Start

Network, 2022).

= Integracion con Sistemas de Proteccion Social: Programas como el
Productive Safety Net Programme (Etiopia) y el Child Grant Programme
(Lesotho), demuestran la viabilidad de escalar las transferencias
anticipatorias utilizando infraestructuras de pago existentes, lo que
reduce costos transaccionales y acelera la respuesta (World Bank

Group, 2018).
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Tabla 3

Comparacion de Modelos de Financiacion de Desastres

Caracteristica Modelo Reactivo (Status Quo en ALC)Modelo Proactivo (Accién
Anticipatoria)

Disparador (Trigger) Politico-electoral (Declaracién de Técnico (Umbral meteoroldgico preacordado).
Emergencia).

Temporalidad Post-Impacto (Dias o semanas después del Pre-Impacto (Dias o semanas antes del
desastre). pico de la crisis).

Obijetivo del Gasto Ayuda humanitaria y reconstruccion de Proteccion de activos, mitigacion de
capital destruido. impacto, salvar vidas.

Fuente de Reasignaciones presupuestarias, fondos de Fondos pre-capitalizados, seguros

Financiacién emergencia, deuda. paramétricos, bonos catastrofe.

Evidencia de Ineficiente (alto costo, bajas vidas salvadas Muy eficiente (bajo costo, altos retornos, e;.

Eficiencia por ddlar). 7:1).

Ejemplo Fondos Nacionales de Desastres en la Marcos de OCHA en Somalia; Start
mayoria de ALC. Network en Pakistan.

Nota: elaboracion propia, basada en: CEPAL (ECLAC, 2024a), Anticipation Hub (2025),
Szlafsztein (2020), Start Network (2022), World Bank Group (2018).

La viabilidad de estos modelos depende de la calidad de los datos
climaticos y meteoroldgicos; histéricamente, en este rubro lo que prevalece
es mas bien una debilidad en la regién. Sin embargo, orientadas a
contrarrestar tal patrén, iniciativas recientes estan cerrando esta brecha.
Asi, por ejemplo, la alianza estratégica entre el BID y el PNUD, anunciada
en 2024, busca fortalecer la recopilacion y el intercambio de datos criticos
mediante el financiamiento de observaciones sistematicas (SOFF). Bajo
esa Optica, este habilitador técnico lo que se plantea es convertir los
disparadores en una herramienta viable para la politica fiscal y la gestion
anticipatoria (IDB, 2024b).

5. Propuesta y discusion: Fideicomisos de Accion Anticipatoria (FAAS)

Las barreras institucionales, financieras y de gobernanza en la gestion
climatica antes referidas no se superan con analisis técnicos aislados, sino
mediante mecanismos que redefinan los incentivos presupuestarios y son
capaces de alinear la accion estatal con la urgencia climatica. En nexo con
ello, los Fideicomisos de Accion Anticipatoria (en adelante FAAS) emergen
COmo una innovacion estructural para garantizar resiliencia fiscal proactiva,
gue se plantea una serie de acciones para superar la dependencia de ciclos
politicos anuales y la inercia burocratica.
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En cuanto a su estructura, los FAAs operarian como fondos fiduciarios
publicos, autbnomos del presupuesto ordinario, con capitalizacion tripartita:
aportacion nacional, financiamiento multilateral y transferencia de riesgo
(UNDRR, 2023; Anticipation Hub, 2025).

Un aporte nacional, es el que tiene en consideracion un 0.5% de
royalties mineros o impuestos al carbono (Medina et al., 2025). Ambos
instrumentos, tanto los royalties como los impuestos al carbono, son
fuentes enddgenas y sostenibles, alineadas con los principios de economia
verde y resiliencia fiscal. Ademas, al plantearse de este modo, reducen la
dependencia de deuda y cooperacion internacional.

Los royalties mineros son pagos que las empresas extractivas realizan
al Estado por el derecho a explotar recursos minerales. Se calculan como
un porcentaje del valor bruto de la produccién y constituyen una fuente
estable para financiar mecanismos como los FAAs (Bazel et al., 2023;
Jorratt, 2021). Se podria destinar ese 0.5% de los ingresos por royalties
mineros a la capitalizacion del fideicomiso de accién anticipatoria.
Particularmente en paises donde dichos ingresos son relativamente
estables por la alta actividad minera, como es el caso de México, Chile y
Peru.

El financiamiento multilateral podria provenir de fondos globales como
los que el BID ofrece como capital semilla para activar alianzas publico-
privadas; lo cual es clave en la modernizacion logistica inclusiva (Suéarez-
Aleman y Dominguez, 2024). El capital semilla es un aporte inicial que
organismos multilaterales (como el BID) otorgan para activar proyectos
estratégicos y atraer inversion complementaria. En lo que respecta a los
FAAs, este capital inicial permitiria constituir el fideicomiso, cubrir costos
de disefio operativo y garantizar liquidez para las primeras activaciones
anticipatorias.

En dltimo término, con base en la capitalizacidon tripartita pudieran
adquirirse seguros parametricos y bonos catastrofe para eventos de baja
probabilidad/alto impacto (World Bank Group, 2018). Los seguros
paramétricos se pagan automaticamente cuando se cumple un parametro
técnico (p. ej., precipitacion > X mm), sin necesidad de verificar dafos
fisicos. Esto reduce tiempos y costos de liquidacion.

En cuanto a los bonos catastrofe, ellos son instrumentos financieros que
transfieren el riesgo de desastres a inversionistas. Si ocurre un evento

ACS Volumen 2, N° 2,2026 73

Alternativas en Ciencias Sociales




Facultad de Ciencias Sociales - Universidad Nacional de Cajamarca ISSN: 3028-9890 (en linea)

extremo, el bono no se paga y los recursos se destinan al fondo. Tanto los
seguros paramétricos como los bonos catastrofe pueden integrarse al FAA
como cobertura complementaria; lo cual aspira a asegurar liquidez ante
eventos de baja probabilidad y alto impacto (World Bank Group, 2018).

En términos concretos, el fideicomiso seria supervisado por un directorio
multisectorial, integrado por:

»= Ministerio de Hacienda (alineacion macrofiscal).
= Ministerio de Ambiente (rigor técnico)
= Agencia nacional de meteorologia (operacion de disparadores).

Esta formulacion institucional reconoce explicitamente que no todos los
paises de la regién cuentan con un “Ministerio de Hacienda” bajo esa
denominacion especifica: dependiendo del pais de que se trate, la funcion
fiscal central puede recaer en un Ministerio de Economia y Finanzas, una
Secretaria de Hacienda o una cartera equivalente. La literatura reciente
sobre accion climética fiscal en ALC enfatiza, precisamente, que el actor
decisivo no es el nombre formal de la institucion, sino su funcion como
autoridad fiscal central responsable de la estrategia climatica, el
presupuesto, la deuda y la gestion del riesgo (Cardenas y Pefia, 2024). Por
ello, en este articulo se adopta de manera consistente la formula
“‘ministerio, secretaria o cartera nacional competente en hacienda,
economia o finanzas publicas” para referirse a esta autoridad, en lugar de
fijar una denominacion uUnica.

Este disefio asegura transparencia, control ex ante y legitimidad técnica
(Medina et al., 2025). La gobernanza multisectorial —integrando a la
autoridad fiscal, la autoridad ambiental y la agencia meteorolégica—
respaldar lo desplegado con base en el rigor técnico y transparencia, con
el fin de evitar la politizacion del gasto (UNDRR, 2023). Conviene ademas
reforzar el caracter multisectorial del érgano de supervisién, dado que la
evidencia indica que la accién anticipatoria funciona mejor cuando la alerta
temprana, la accion operativa y el financiamiento no operan de forma
fragmentada, sino articulada (Attoh y Amarnath, 2025). Este modelo se
alinea con la evidencia de que la competitividad sectorial depende de
cadenas de suministro resilientes, donde la interrupcion de insumos criticos
(medicamentos, equipos tecnoldgicos) agrava la vulnerabilidad (Cardona y
Avendarnio, 2023).
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5.1. El disparador técnico: el vinculo faltante

La innovacion central del FAA es su mecanismo de activacion
automatica, basado en un umbral estadistico predefinido en el manual
operativo del fondo. En ese sentido, el desembolso no dependera de una
declaracion politica de emergencia, sino de umbrales probabilisticos
predefinidos (por ejemplo: la precipitacion acumulada > X mm con 80% de
certeza de inundacién), lo que elimina retrasos politico-electorales y
moviliza recursos 72 horas antes del evento. Esta automatizacion,
respaldada por sistemas de informacion en tiempo real, neutraliza la
renuencia gubernamental y reduce el riesgo de “accion en vano” (Mechler,
2016).

Por ejemplo, en cuencas criticas como la del Rio Guayas (Ecuador), la
integracion con plataformas logisticas de la Zona 8 —puerto de Guayaquil y
depdsitos aduaneros— permitiria distribuir kits veterinarios y semillas
resistentes antes de la emergencia (Simon et al., 2018; Apolinario et al.,
2025). Este disefio cumple con tres objetivos fundamentales, traducidos en
logros clave, que transforman la forma en que se gestiona el riesgo; como
se expone en las lineas que siguen.

Primero, elimina la renuencia politico-electoral. Bajo ello, la decision de
liberar fondos ya no se subordina al acto de un gobernante que asuma el
costo de “actuar antes de tiempo”, sino que se convierte en un proceso
automatico basado en datos técnicos. Esto significa que la activacion del
financiamiento deja de ser un desempefio sujeto a la coyuntura politica y
pasa a ser un procedimiento administrativo.

Segundo, resuelve el problema del tiempo. Gracias a los disparadores
técnicos, los recursos se liberan dias o incluso semanas antes de que
ocurra el impacto; lo que abre una ventana real para implementar medidas
preventivas y reducir dafos.

Tercero, reduce el riesgo de lo que se percibe como “accion en vano”.
En efecto, el gasto anticipatorio esta respaldado por protocolos basados en
evidencia probabilistica, lo que justifica la decision incluso si el evento
resulta menos severo de lo previsto. Dicho de otro modo, lo relativo a estos
actos y decisiones no se trata de un error politico, sino del funcionamiento
correcto de un sistema disefiado para gestionar riesgos de manera
inteligente (UNDRR, 2023).
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5.2. Operacionalizacion inteligente: prondsticos para respuestas
inmediatas

Una vez que el FAA se activa, el proceso no se limita a liberar fondos:
se transforma en una cadena de acciones previamente planificadas que se
ejecutan sin demoras burocraticas. El objetivo es que cada minuto cuente
antes de que el impacto alcance su punto critico (FAO, 2021). En primer
lugar, se despliegan medidas para proteger activos productivos, como la
entrega de semillas resistentes a la sequia o kits veterinarios para
salvaguardar el ganado, segun los casos por atenderse. Estas
intervenciones buscan evitar que las familias pierdan los medios de vida
gue sostienen su resiliencia (UNDRR, 2024; IFRC, 2021).

Simultaneamente, se ponen en marcha transferencias monetarias
directas a través de los sistemas nacionales de proteccién social. Este
mecanismo permite que las poblaciones vulnerables en zonas de riesgo
tengan recursos inmediatos para comprar alimentos, agua o costear una
evacuacion segura, de modo que asi se reduce la dependencia de ayuda
tardia (ONU, 2024; UNDRR, 2024).

Por dltimo, se movilizan recursos para infraestructura ligera, como el
refuerzo de defensas fluviales y la preparacion de refugios temporales.
Estas acciones, aunque simples, son decisivas para reducir el impacto
fisico del desastre y proteger vidas (FAO, 2021). Este enfoque operativo
convierte la alerta en acciébn concreta, en aras de asegurar que la
anticipacion no sea solo un concepto, sino una practica efectiva que salva
vidas y reduce pérdidas (UNDRR, 2024; IFRC, 2021).

Los Fideicomisos de Accion Anticipatoria (FAAS) representan la
traduccién directa de la evidencia econdémica en politica fiscal. Diversos
estudios demuestran que cada ddlar invertido en medidas anticipatorias
puede generar retornos de hasta 7:1 en términos de reduccion de pérdidas
y costos evitados (Mechler, 2016; UNDRR, 2023). Cabe sefalar que esta
ratio refleja no solo la eficiencia econémica, sino también la capacidad de
estos mecanismos para proteger vidas y activos antes de que ocurra el
impacto.

Al pre-capitalizar el fondo, el Estado implementa una estrategia de
autoseguro fiscalmente eficiente, que reduce la dependencia de deuda
post-desastre y evita los gastos masivos asociados a la reconstruccion. En
lugar de reaccionar ante la destruccion, el FAA permite actuar con
anticipacién, con lo que se disminuye la volatilidad presupuestaria y
fortalece la estabilidad macroeconomica (World Bank Group, 2018).
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Visto ampliamente, este enfoque no solo es financiero, sino institucional
y politico. Aborda en un sentido simultdneo las tres barreras aqui
identificadas; en especifico, para cada plano, lo hace asi:

= Institucional. Establece un proceso legal y protocolizado para el gasto
anticipatorio, reduciendo la discrecionalidad

= Financiero. Aisla los fondos de la competencia presupuestaria anual,
garantizando sostenibilidad.

= De Gobernanza. Sustituye el disparador politico-electoral por uno
técnico, a fin de eliminar incentivos perversos y acelerar la respuesta
(ECLAC, 2024a; UNDRR, 2023).

Con base en lo anterior, es posible afirmar que los Fideicomisos de
Accion Anticipatoria (FAAs) convierten la anticipacidon en una politica
publica tangible, porque establecen reglas claras, protocolos operativos y
fuentes de financiamiento sostenibles que permiten actuar antes del
impacto. Esta institucionalizacién transforma la anticipacion en un
componente estable del ciclo presupuestario, por lo que evita que ello
dependa de decisiones discrecionales o coyunturales (ECLAC, 2024a;
UNDRR, 2023).

En perspectiva amplia, los FAAs no solo alinean la gestion del riesgo
con la racionalidad econdmica y la responsabilidad fiscal, sino que también
consolidan un marco de gobernanza anticipatoria que convierte la
resiliencia climética en una practica efectiva y medible.

6. Casos de éxito y metodologias aplicadas: aprender de la experiencia

6.1. Caso Ecuador (Zona 8): Guayaquil-Duran—Samborondén
a. Evidencia empirica (lo existente)

La infraestructura logistica de la Zona 8 —Puerto de Guayaquil, depésitos
temporales, operadores especializados en comercio exterior— constituye
un activo verificado que ya ha sido documentado como soporte de la
cadena de suministro acuicola regional; en el que ademas se tiene en
cuenta la distribucion de alimentos balanceados importados (Simon et al.,
2018; Apolinario et al., 2025). Asimismo, Ecuador cuenta con antecedentes
de protocolos publico-privados de importacion &gil en contextos de
contingencia agropecuaria, articulados entre el sector acuicola, operadores
logisticos y autoridades portuarias.
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b. Proyeccion normativa (lo perfilado como aspiracién)

La integracion de los FAAs con este eje logistico constituye una
propuesta de disefio institucional, no una experiencia ya implementada. Lo
que podria lograrse es que, ante una sequia con prondéstico de alto impacto
en el sector acuicola, los FAAs permitirian financiar la importacion
anticipada de insumos criticos —alimentos balanceados, kits veterinarios—,
mediante activacion de los acuerdos preexistentes con operadores
logisticos de la Zona 8 antes de que se materialice la escasez. Este
escenario no ha sido piloteado formalmente como FAA; sino que
representa la aplicacion proyectada del modelo a una infraestructura ya
existente.

En este caso, las metodologias aplicadas (documentadas o
proyectadas) son:

= Gestidn logistica integrada: Aprovechamiento de la infraestructura
privada (depésitos temporales y operadores logisticos) para reducir
tiempos de respuesta y costos de transporte en la distribucion de
insumos criticos (Simon et al., 2018; Apolinario et al., 2025).

* Protocolos preacordados: Establecimiento de procedimientos claros
para la importacion y distribucion de alimentos balanceados, a fin de
evitar demoras administrativas.

» Articulacion publico-privada: Generacion de acuerdos entre el sector
acuicola, operadores logisticos y autoridades locales para garantizar la
continuidad de la cadena de suministro durante la sequia.

La experiencia documentada en Ecuador demuestra que la anticipacion
es operativamente viable cuando se combinan infraestructura logistica,
protocolos claros y alianzas publico-privadas. Para consolidar esta
estrategia como FAA formal en América Latina, seria necesario incorporar
metodologias innovadoras que fortalezcan la toma de decisiones y la
eficiencia operativa.

6.2. Herramientas metodoldgicas para la gobernanza anticipatoria
Al respecto, se consideran a las que siguen:

Redes semanticas para mapeo institucional. Las redes semanticas
pueden mapear barreras institucionales y disefiar protocolos de activacion
basados en relaciones entre actores y procesos (UNDRR, 2023). En la
Figura 1 (conservada del original), se muestra como dichas redes permiten
mapear las relaciones entre actores, procesos y barreras institucionales
para disefiar protocolos de activacion mas eficientes. El flujo inicia con la
identificacion de barreras institucionales, que se integran en una red
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semantica capaz de representar vinculos y dependencias.

Este enfoque traduce complejidad organizacional en reglas claras para la
gobernanza anticipatoria, reduciendo la discrecionalidad politica y
acelerando la respuesta (UNDRR, 2023).

Figura 1

Aplicacion de redes semanticas en la gobernanza anticipatoria

Barreras N Red
Institucionales Semantica
v
Protocolos

de Activacion

v

Gobernanza
Anticipatoria

v

Lecciones
Globales

Nota: elaboracion propia con base en UNDRR (2023).

Modelos probabilisticos hibridos. Estos modelos combinan datos
satelitales y prondsticos locales, validados por agencias meteorolégicas
nacionales, para definir umbrales de activacion con alta precision (UNDRR,
2023; Krishnamurthy et al., 2022). En la Figura 2 (conservada del original)
se ilustra la integracion de tres capas:

» Datos satelitales (precipitacion, temperatura, humedad).
=  Prondsticos locales (modelos meteorolégicos nacionales).

= Variables socioecon6micas (densidad poblacional, vulnerabilidad
productiva).
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Figura 2

Modelos probabilisticos hibridos para disparadores técnicos

Datos
satelitales

Prondsticos

locales

&

Variables
socioecondmicas

J

I

.

Disparador técnico

J

Nota: elaboracion propia con base en UNDRR (2023) y Krishnamurthy et al. (2022).

Plataformas digitales interoperables. La integracion con sistemas
digitales en plataformas interoperables conecta los FAAs con sistemas de
proteccion social y logistica, de modo que asi se asegura trazabilidad y
transparencia (World Bank Group, 2018). La Figura 3 ilustra los tres
modulos interconectados de este modelo: i) el sistema meteoroldgico
(alertas y prondsticos), ii) el sistema de proteccidén social (transferencias
anticipatorias) vy, iii) un Unico sistema logistico consolidado, responsable
tanto de la distribucion de insumos como de la preparacion de refugios.
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Figura 3

Plataformas interoperables para accion anticipatoria

Sistema Sistema de
meteorolégico proteccién social

«

Sistema logistico
(distribucién de insumos y
preparacion de refugios)

Nota: elaboracion propia con base en World Bank Group (2018).
7. Conclusiones

El cambio climatico ha dejado de ser una amenaza futura para
convertirse en una realidad presente que redefine las prioridades
macroecondmicas y de desarrollo en América Latina y el Caribe (ALC). La
region enfrenta una paradoja estructural: a pesar de contar con evidencia
robusta sobre los beneficios econdmicos de la accién anticipatoria —con
retornos que oscilan entre 3:1y 7:1—, los ministerios de hacienda contindian
operando bajo ldgicas presupuestarias reactivas que perpetdan la
vulnerabilidad fiscal y social.

Este fendmeno, denominado “Brecha de Adopcion de Resiliencia”, no
responde a una carencia de informacion técnica ni a una falta de analisis
econOmico, sino a una falla sistétmica en el disefio institucional, los
incentivos politicos y los mecanismos de gobernanza. Las barreras
identificadas —inercia burocratica, rigideces fiscales, disparadores politico-
electorales tardios y ausencia de rendicion de cuentas por inaccion—
configuran un ecosistema adverso para la inversion preventiva.

La revisibn comparada de experiencias regionales —el fondo nacional
mexicano FONDEN y su posterior transicion hacia bonos catastrofe y
reaseguro, el seguro paramétrico regional CCRIF en Centroamérica y el
Caribe, y la presiéon fiscal generada por las inundaciones recientes en
Brasil- confirma desde una valoracion concordante que el caso
ecuatoriano de la Zona 8, desarrollado en la Seccién 6, es una ilustracion
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pertinente para el dimensionamiento de este rubro, asumible dentro de un
panorama regional heterogéneo, y no una excepcion aislada. Esta
evidencia respalda, ademas, la necesidad de disefiar los FAAs no
marginalmente como sustitutos de los seguros paramétricos o los bonos
catastrofe, sino como el componente de retencion y activacion temprana
de una arquitectura financiera de capas de riesgo.

La propuesta de los Fideicomisos de Accidn Anticipatoria (FAAS)
representa una innovacion estructural que transforma la anticipacion en
politica publica efectiva. Al desvincular el gasto de la discrecionalidad
politico-electoral y vincularlo a disparadores técnicos, los FAAs permiten
una respuesta fiscal oportuna, eficiente y basada en evidencia. Su disefio
multisectorial, capitalizacion tripartita y gobernanza técnica —encabezada
por la cartera nacional competente en hacienda, economia o finanzas
publicas, segun los casos, junto con las autoridades ambiental y
meteorolégica— ofrecen una hoja de ruta para superar las barreras
existentes y consolidar un modelo de gestion resiliente, aplicable con
independencia de la denominacion formal que cada pais otorgue a su
autoridad fiscal.

La transicion del gasto reactivo al gasto inteligente no es solo deseable,
sino urgente. Requiere de voluntad politica —en su sentido mas amplio,
democratico y de largo plazo—, reformas institucionales y una vision
estratégica que reconozca la resiliencia climatica como un pilar del
desarrollo sostenible en ALC. Sin embargo, a su vez la implementacién de
los FAAs plantea desafios significativos que deben ser abordados con
sensibilidad estratégica:

i. Reconfiguracion del poder presupuestario: La autonomia financiera de
los FAAs puede generar resistencia en los ministerios de hacienda,
acostumbrados a ejercer control centralizado sobre el gasto. Para
mitigar esta tensién, se propone incorporar mecanismos de rendicion de
cuentas ex post, que permitan evaluar la eficacia de las activaciones
anticipatorias y fortalecer la legitimidad del modelo

ii. Equidad territorial y justicia climatica: Existe el riesgo de que los
beneficios de los FAAs se concentren en zonas urbanas con mejor
infraestructura de datos. Por ello, es crucial disefiar criterios de
priorizacion territorial que aseguren la inclusion de comunidades rurales
y marginadas, donde la vulnerabilidad climéatica es mas aguda.

iii. Transformacion de la narrativa politica: La anticipacion debe dejar de
percibirse como gasto incierto y entenderse como una inversion
estratégica. Esto exige reorientar el discurso, a partir de una prevencion
basada en el liderazgo, la eficiencia y la proteccion ciudadana.
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Para consolidar los FAAs como instrumentos de politica publica, seria
importante continuar la investigacion en las siguientes areas:

= Digitalizacion de cadenas logisticas anticipatorias: Explorar el uso de
tecnologias como Internet de las Cosas (I0T) y blockchain para mejorar
la trazabilidad, eficiencia y transparencia en la distribucion de insumos
criticos antes de los desastres.

» Integracion transfronteriza de FAAs: Diseflar modelos regionales de
accion anticipatoria para cuencas hidrograficas compartidas,
aprovechando marcos de cooperacion como la Alianza del Pacifico o el
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA).

= Evaluacion de impacto con enfoque de género: Investigar como las
transferencias monetarias  anticipatorias pueden reducir la
vulnerabilidad especifica de mujeres rurales, considerando su rol
central en la gestion de recursos, cuidado familiar y resiliencia
comunitaria.

* Modelos probabilisticos hibridos para disparadores técnicos:
Desarrollar algoritmos que integren datos satelitales, prondsticos
meteoroldgicos y variables socioecondmicas para definir umbrales de
activacion mas precisos y contextualmente relevantes.

= Disefio de marcos normativos para la rendicion de cuentas por inaccion:
Establecer indicadores y mecanismos que permitan evaluar y sancionar
la omisidn estratégica ante alertas tempranas, con miras a fortalecer la
gobernanza anticipatoria.

= Evaluacion comparada de instrumentos por capas de riesgo:
Profundizar empiricamente, mediante estudios de caso adicionales en
Centroamérica y el Caribe, en qué condiciones nacionales los
fideicomisos anticipatorios, los seguros paramétricos y los bonos
catastrofe resultan mas costo-efectivos entre si y de manera
combinada.
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