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. INTRODUCCION

Las instituciones financieras internacionales han desarrollado varias
herramientas para asistir a los paises en épocas de crisis. Entre los
instrumentos con garantia soberana figuran desde medidas de resolucion
posteriores a la crisis hasta herramientas precautorias que ayudan a los paises a
prepararse antes de que se produzcan esas situaciones. La resolucion posterior a
la crisis implica proporcionar recursos para apoyar a los paises una vez que se ha
producido una conmocion. En general, las modalidades de financiamiento de
emergencia pertenecen a esta categoria: los paises solicitan un préstamo de
emergencia después de que haya ocurrido la conmocién y, por tanto, la
aprobacién del directorio ejecutivo de la institucion financiera internacional es
posterior a la crisis. En cambio, la mitigacion anterior a la crisis pretende garantizar
la disponibilidad de fondos en previsién de una necesidad real de financiamiento
(normalmente supeditada a ciertas condiciones) de manera que se pueda acceder
rapidamente a los recursos si fuera necesario. Las modalidades de financiamiento
contingente se inscriben en este Ultimo enfoque: los paises solicitan una linea de
crédito contingente antes de que se produzca una posible conmocion y, por
consiguiente, la aprobacion del directorio ejecutivo de la institucién financiera
internacional es anterior a la crisis.

Por lo tanto, el financiamiento contingente es una herramienta destinada a
ayudar a los paises a mejorar su capacidad de gestionar el riesgo y presenta
algunas de las caracteristicas de una péliza de seguro. Segun la teoria del
seguro’, la demanda se configura al sopesar los consumidores (en este caso, los
gobiernos) la decisiébn de adquirir 0 no un seguro teniendo en cuenta cinco
dimensiones, a saber: (i) la probabilidad de que ocurra lo asegurado, (ii) el tamafio
previsto de la pérdida en caso de que ocurra, (iii) el monto asegurado (o la
indemnizacién prevista), (iv) la prima o costo del seguro y (v) el haber (o ingreso)
disponible para sobreponerse a la conmocion. Desde la Optica de los paises,
estos cinco factores decisivos no se consideran de forma aislada al prepararse
para situaciones de crisis, sino en relacion con otras opciones como el ahorro (por
ejemplo, la constituciobn de reservas), el financiamiento no procedente de
instituciones financieras internacionales, los canjes y otros mecanismos
financieros, y la asistencia de emergencia ex post. Con ciertas salvedades, todos
estos factores también son aplicables en el caso del financiamiento contingente de
instituciones financieras internacionales.

En afos recientes, el BID ha creado varios instrumentos de financiamiento
contingente disefiados para anticiparse a necesidades ocasionadas por
conmociones econémicas externas o desastres naturales. En su concepcion
original, la mayoria de esas modalidades prestaban asistencia de emergencia que
se aprobaba después de que se hubiera producido la conmocién. Sin embargo,
desde la crisis financiera mundial ocurrida en el periodo 2008-2009 (y, en
particular, desde que se efectu6 el Noveno Aumento de Recursos en el BID en
2012) el Banco ha establecido diferentes lineas de crédito y mecanismos de
financiamiento contingente para ayudar a los paises a prepararse para cualquier
posible conmocion exdgena. Si bien tradicionalmente otras instituciones han

1

Kunreuther, H. y Pauly, M. (2006), Insurance Decision-Making and Market Behavior, Foundations and

Trends in Microeconomics, Vol. 1, N° 2 (2005) 63-127. Universidad de Pensilvania, Filadelfia (PA).
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asumido la funcién de prestamista de Ultimo recurso, el Banco ha reconocido que
“los bancos de desarrollo tienen también una funcion clave que cumplir en cuanto
a garantizar la preservacion de los programas a largo plazo para mantener
encaminados los avances sociales y las agendas de desarrollo” (documento
AB-2890).

El Directorio Ejecutivo solicité a OVE que llevase a cabo una evaluacion de
los instrumentos de financiamiento contingente del BID. La Oficina de
Planificacion Estratégica y Efectividad en el Desarrollo (SPD) esta realizando un
estudio con objeto de proponer alternativas que permitan adecuar mejor los
instrumentos del Banco a las necesidades de financiamiento y desarrollo de los
paises. Entre otras cosas, se analizard la eficacia del Banco en la concesion de
financiamiento anticiclico (documento GN-2837). Habida cuenta de la revision del
financiamiento en apoyo de reformas de politica concedido por el Banco realizada
recientemente por OVE y su contribucion al debate sobre la funcion anticiclica del
financiamiento del BID, el Directorio Ejecutivo solicité a OVE que examine el uso
gue el Banco ha hecho de manera reciente del financiamiento contingente vy
aporte insumos a la revisién que efectuara SPD. En este documento de enfoque
se delinea el alcance previsto de la evaluacion de OVE.

[I. ANTECEDENTES
Financiamiento contingente en caso de conmocién econdmica externa

Durante los primeros 25 afios el Banco concedié financiamiento casi
exclusivamente para proyectos especificos relacionados con inversiones en
infraestructura. Esto dimanaba del Convenio Constitutivo de la institucion, que
estipula que los préstamos efectuados o garantizados por el Banco lo seran
principalmente para el financiamiento de proyectos especificos. Sin embargo, la
crisis de la deuda de los afios ochenta cre6 la percepcion de que las politicas y las
instituciones estaban siendo un obstaculo para los proyectos de inversion e
impidiendo el crecimiento de la regiéon. En respuesta a este diagnéstico —y al
mayor numero de instrumentos ofrecido por el Banco Mundial— el Banco cre6 los
préstamos sectoriales de desembolso rapido en el marco del acuerdo del Séptimo
Aumento de Capital en 1989 (que en 1994 pasaron a denominarse préstamos en
apoyo de reformas de politica). Los préstamos en apoyo de reformas de politica
se establecieron para ofrecer liquidez a los paises prestatarios de forma que
puedan hacer frente a sus necesidades de financiamiento y prestarles apoyo en la
realizacién de reformas institucionales o de politica. En ciertas ocasiones, esos
préstamos se utilizaron para respaldar reformas como parte de un paquete de
medidas de emergencia y el BID participé en varias operaciones de rescate de
emergencia emprendidas por el Fondo Monetario Internacional (FMI) concediendo
préstamos en apoyo de reformas de politica.

La crisis asiatica ocurrida en 1997 y 1998 exprimi6 la capacidad del Banco
para responder a las necesidades financieras de los paises en épocas de
tensién, lo que llevo ala creacion de una nueva categoria de financiamiento:
los préstamos de emergencia. El cierre de los mercados de capital a finales de
la década de los noventa puso en aprieto algunos aspectos de los préstamos en
apoyo de reformas de politica y dio pie a la introduccién de una variante temporal
de “emergencia” en ese tipo de financiamiento. Con la aprobacién del Nuevo
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Marco de Financiamiento en 2002, los Gobernadores aprobaron que se creara
una nueva categoria, el financiamiento de emergencia (EME), ahora separada.
Por tanto, desde 2002, el Banco cuenta con tres grandes categorias de
financiamiento: inversion, apoyo de reformas de politica y financiamiento de
emergencia.

La importancia de disponer de instrumentos de emergencia eficaces quedo
aun mas clara al producirse la crisis financiera mundial en 2008. A finales de
la primera década del siglo, la crisis financiera mundial puso a prueba la
capacidad del BID para conceder financiamiento al ritmo y el nivel necesarios para
hacer frente a las necesidades en ese momento. En ese contexto, el Banco cred
el Programa de Liquidez para la Sostenibilidad del Crecimiento destinado a ofrecer
liguidez por un méaximo de US$500 millones por pais a instituciones financieras
reguladas cuyo acceso a lineas de crédito extranjeras y crédito interbancario se
hubiera visto reducido. El programa se instauré dentro de la categoria de
financiamiento de emergencia (EME) (lo que significaba que no habria costo de
oportunidad alguno en términos del programa ordinario de financiamiento del
Banco para los préstamos de inversion y en apoyo de reformas de politica) con
caracter temporal. Su vigencia concluyé el 31 de diciembre de 2009.

Acatando lo dispuesto en el Noveno Aumento de Recursos del BID y en
respuesta a lo experimentado por la institucién durante la crisis financiera
mundial, el Banco cre6 una linea de crédito contingente que reemplazo la
categoria de financiamiento de emergencia en 2012. En 2011, la
Administracion del Banco emprendié un andlisis de los instrumentos con garantia
soberana del Banco y un afio después la Asamblea de Gobernadores aprobd un
nuevo instrumento: la Linea de Crédito Contingente para Sostenibilidad del
Desarrollo (DSL). La DSL se cred con el objetivo de proteger los programas
relacionados con la pobreza en caso de producirse una conmocion econémica
externa (sistémica o circunscrita a un determinado pais) y se estructuré como una
linea de crédito contingente: el Directorio Ejecutivo aprobaria las operaciones de
préstamo antes del inicio de la conmocion vy, si asi lo estimaba conveniente, el
pais miembro prestatario correspondiente podia retirar los recursos aprobados
cuando ocurriera la conmocién. En la propuesta de préstamo se incluian
mecanismos condicionantes concretos para la retirada de los recursos. Entre 2012
y 2014, se pusieron a disposiciéon de la DSL US$2.000 millones cada afio,
recursc;s que se podian utilizar para financiar operaciones de préstamo entre 2012
y 2015°.

En 2012 los Gobernadores también autorizaron el uso de la opcién de retiro
diferido de los fondos en las operaciones en apoyo de reformas de politica.
La opcion de retiro diferido de los fondos en ese tipo de préstamos permite a los
paises obtener la aprobacion de un préstamo en apoyo de reformas de politica en
un determinado afio, pero acceder a los recursos en los montos y el momento que
se ajusten a sus necesidades de la forma mas eficaz. Especificamente, los paises
pueden retirar recursos dentro de un plazo de tres afios desde la fecha de
elegibilidad para desembolsos, con opcién de una Unica renovacion por otros tres
afos. Puesto que los prestatarios pueden utilizar los fondos en cualquier momento
durante esos seis afios (siempre que el pais cumpla con las condiciones de

Se fij6 un maximo por pais de US$300 millones o el 2% del producto interno bruto (PIB) del pais, el
monto que sea menor.
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politica para los desembolsos y cuente con una evaluacidn macroeconémica
positiva), la opcién de retiro diferido de los fondos de tales préstamos no es un
instrumento de financiamiento contingente tradicional, pero se comporta como tal
de facto. Ademas, los recursos se pueden emplear para sobreponerse a cualquier
tipo de conmocion. Es importante sefialar que la opcién de retiro diferido de
fondos y la DSL difieren en lo que respecta a condiciones financieras, elegibilidad,
requisitos para el desembolso y limites, y que el financiamiento con opcién de
retiro diferido de fondos —como los préstamos en apoyo de reformas de politica
en general— se deduce del monto global de financiamiento asignado a cada pais,
pero los recursos de la DSL no.

Financiamiento contingente en caso de desastre natural

El Banco ha ayudado a paises donde han ocurrido desastres naturales
desde sus inicios, pero no introdujo un mecanismo especifico para tal fin
hasta la década de los noventa. En el contexto de desastres naturales que se
producian con creciente frecuencia en América Latina y el Caribe, el Banco
aprobo la creacion del Mecanismo de Reconstruccion de Emergencia (MRE) en
1998, asi como directrices de politica operacional para manejar situaciones de
emergencia creadas por desastres naturales. El objetivo del MRE era facilitar
recursos financieros a los paises miembros prestatarios para cubrir el costo de
restablecer los servicios basicos inmediatamente después de un desastre. Con
posterioridad a 2002, el MRE se revise y amplié para incluir catastrofes no
relacionadas con fendémenos naturales, como explosiones o el colapso de
estructuras. Por ello, el Mecanismo pasé a denominarse Facilidad de Respuesta
Inmediata a Emergencias Causadas por Desastres Naturales e Imprevistos. La
operacion mas reciente de la Facilidad de Respuesta Inmediata se aprobd en
2012 para Haiti; desde entonces, la facilidad no se ha vuelto a utilizar y
permanece en suspension.

En el ultimo decenio, el Banco ha aprobado nuevas politicas de gestion del
riesgo de desastres y ha desarrollado lineas de crédito contingentes y
mecanismos para desastres naturales que han reemplazado de facto los
anteriores instrumentos de emergencia. En 2007, el Banco aprobé la Politica
sobre Gestién del Riesgo de Desastres (documento GN-2354-5) y posteriormente
el documento sobre Gestion Integrada del Riesgo de Desastres y Enfoque
Financiero (documento GN-2354-7), que contemplaba la creacibn de
instrumentos de financiamiento ex ante en el contexto del riesgo. El primer
instrumento financiero que se credé fue la Linea de Crédito Contingente para
Emergencias Causadas por Desastres Naturales (CCF), concebida para
proporcionar fondos que permitan salvar cualquier posible déficit fiscal tras un
desastre natural de gran magnitud y cubrir los gastos extraordinarios que puedan
surgir. Los desembolsos vienen determinados por parametros condicionantes
predefinidos basados en el alcance del fendbmeno y la poblacion afectada. La CCF
se configur6 como un préstamo de inversion, aunque con ciertas excepciones
relativas a las normas de adquisiciones y contrataciones y desembolsos (véase el
documento GN-2502-2). Como complemento de la CCF, cinco afios mas tarde el
Banco estableci6 una nueva Linea de Crédito Contingente para Desastres
Naturales (CCL). Los préstamos concedidos en el marco de la CCL se estructuran
como préstamos en apoyo de reformas de politica (la matriz de politica del


http://zahori.iadb.org/search/cgi-bin/query-meta.exe?v%3afile=viv_OVWX7P&v%3astate=root%7croot&url=http%3a%2f%2fidbdocs.iadb.org%2fwsdocs%2fgetdocument.aspx%3fdocnum%3d1874055&rid=Ndoc1&v%3aframe=redirect&v%3aredirect-hash=1b24083d35b03b5ebe97b764f0f0c152&
http://zahori.iadb.org/search/cgi-bin/query-meta.exe?v%3afile=viv_OVWX7P&v%3astate=root%7croot&url=http%3a%2f%2fidbdocs.iadb.org%2fwsdocs%2fgetdocument.aspx%3fdocnum%3d1874055&rid=Ndoc1&v%3aframe=redirect&v%3aredirect-hash=1b24083d35b03b5ebe97b764f0f0c152&
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programa incluye medidas de analisis de riesgo, prevencion, mitigacion, etc.) y los
recursos se retiran para cubrir necesidades de financiamiento que se presentan
tras desastres naturales de magnitud menos catastrofica.

Uso y estado actual

A enero de 2016, el Banco dispone de tres mecanismos y lineas de crédito
contingentes, a saber: la CCF y la CCL, para proporcionar liquidez cuando
ocurran desastres naturales; y la opcion de retiro diferido de los fondos de
préstamos en apoyo de reformas de politica, que facilita liquidez en caso de
conmociones econdémicas. Desde que vencid la Linea de Crédito Contingente
para Sostenibilidad del Desarrollo a finales de 2015, la Unica linea de crédito
contingente disponible para prestar asistencia a los paises durante una conmocién
financiera es la opcién de retiro diferido de los fondos de préstamos en apoyo de
reformas de politica (Cuadro 2.1)*.

Cuadro 2.1: Lineas de crédito y mecanismos de financiamiento contingente

Préstamos en apoyo de Linea de Crédito Contingente

L reformas de politica para Sostenibilidad del Desarrollo

Linea de Crédito Linea de Crédito

Contingente para Contingente para
Disponible Emergencias Desastres Naturales )
actualmente Causadas por (ccL)

Desastres Naturales | opcion de retiro diferido
(CCF) de fondos
Vencimiento ) ) Linea de Crédito Contingente para
reciente Sostenibilidad del Desarrollo
Fuente: OVE.
2.9 En afos recientes, el uso de las modalidades de financiamiento contingente

ha sido limitado, especialmente aquellas destinadas a proporcionar liquidez
en caso de crisis financiera (Cuadro 3.1). Desde su creacion en 2012, s6lo dos
paises han recurrido a la Linea de Crédito Contingente para Sostenibilidad del
Desarrollo (El Salvador y Ecuador, aunque sé6lo se desembolsaron recursos para
este Ultimo) y otros dos paises han utilizado la opcién de retiro diferido de los
fondos de préstamos en apoyo de reformas de politica (Uruguay y Pert). La CCF
se ha utilizado con mayor frecuencia: siete paises han recurrido a ella desde su
establecimiento en 2009. La CCL nunca se ha utilizado.

3

Como ya se mencion6, puesto que los prestatarios pueden decidir utilizar los recursos del préstamo en

apoyo de reformas de politica mediante la opcion de retiro diferido en cualquier momento del periodo de
desembolso, los fondos pueden emplearse para superar cualquier tipo de conmocion.
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I1l. OBJETIVOS Y ALCANCE DE LA EVALUACION

El objetivo de la evaluacidn es analizar la experiencia reciente del Banco con
el financiamiento contingente y compararla con la de otras instituciones
financieras internacionales. A continuacion figuran las preguntas que guiaran el
analisis de OVE.

o ¢Cual ha sido la evolucién del enfoque adoptado por el BID con respecto al
financiamiento contingente a lo largo del tiempo?

o ¢Cudl es el alcance del enfoque que aplica el BID al financiamiento
contingente (es decir, qué tipo de conmociones se pueden cubrir con los
instrumentos de que dispone el Banco)?

o ¢Cudles son las similitudes y diferencias con el enfoque de otras
instituciones financieras internacionales?

o ¢,Colmo se han estructurado los mecanismos y lineas de crédito
contingentes del BID en términos de pago previsto (monto asegurado),
costo y otros factores pertinentes como condicionantes de desembolso?

o ¢Cudles son las similitudes y diferencias con los términos y condiciones
de productos contingentes de otras instituciones financieras
internacionales?

. Desde una optica financiera y de suficiencia de capital, ¢cuales son las
principales consideraciones que plantea el financiamiento contingente?

° ¢,Cudles son las principales caracteristicas de disefio e implementacion de
la cartera de financiamiento contingente aprobada por el BID desde 2009?
¢ Existen datos sobre los resultados logrados y las lecciones aprendidas
(incluidas las razones que explican la escasa utilizacion de esos
instrumentos)?

OVE recabara datos de varias fuentes. El equipo analizard las directrices y
protocolos del BID, las evaluaciones pertinentes efectuadas por OVE vy
evaluaciones pertinentes de instrumentos de financiamiento contingente y de
emergencia realizadas por otras instituciones financieras internacionales. OVE
estudiara los productos de financiamiento contingente de que disponen el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial, el Banco de Desarrollo de América
Latina y el Banco Asiatico de Desarrollo, y comparara los términos y condiciones
ofrecidos con los del BID. Ademas, el equipo analizara el conjunto de operaciones
englobadas por la CCL, la CCF, la Linea de Crédito Contingente para
Sostenibilidad del Desarrollo y la opcién de retiro diferido de los fondos de
préstamos en apoyo de reformas de politica (véase el Cuadro 3.1) y lo comparara
esa cartera con la de los bancos multilaterales de desarrollo mencionados. Las
evaluaciones de programas de pais y las evaluaciones sectoriales y teméticas
llevadas a cabo por OVE, ademas de entrevistas con interesados clave, serviran
de insumos.

La evaluacion y toda recomendacion a que esta dé lugar tendran por objeto
servir de insumo para la revision de los instrumentos de financiamiento del
BID que lleve a cabo la Administracion en 2016.



Cuadro 3.1: Uso de lineas de crédito y mecanismos de financiamiento contingente, 2009-2015

. . Namero Monto
Mecanlsr[lo_/Llnea Pais Nombre q,e la de la Afio aprobado
de crédito operacién A .
operacion (millones)
Linea de Crédito El Salvador | Linea de Crédito ES-X1007 | 2013 US$100
Contingente para Contingente para
Sostenibilidad del | Ecuador la Sostenibilidad EC-L1145 | 2014 US$300
Desarrollo del Desarrollo
Uruguay - UR-L1097; 2014 US$550,7
Estratégico UR-L1106
Internacional 2015
Crisis Opcién de retiro Programa de
Szl (jiferido de los Modernizacién de
fondos de Peri laGestionparala | pe | 1169 | 2015 | US$300
préstamos en Cobertura
apoyo de reformas Universal de
de politica Salud
Programa de
Pert Gestion de PE-L1154 | 2015 | US$300
Resultados para
la Inclusion Social
Republica DR-X1003 | 2009 | US$100
Dominicana
Honduras HO-X1016 | 2011 US$100
Préstamo
. EC-X1 2012
Ecuador Contingente para EC Xlogi 20 14 US$300*
Desastres CCF Emergencias por C-x10 0
naturales Panama Desastres PN-X1007 2012 US$100
- Naturales
Costa Rica CR-X1010 | 2012 US$200
Pera PE-X1006 | 2013 US$300
Nicaragua NI-X1007 | 2013 US$186
CCL - - - - -

Fuente: OVE basandose en datos del repositorio del BID.

IV. EQuUIPO Y CRONOGRAMA

4.1 El informe sera preparado por un equipo liderado por Agustina Schijman bajo la
direccion de Cheryl Gray (Directora, OVE). El equipo estara integrado también por
Ulrike Haarsager, Ali Khadr, Maria Jose Hernandez y Maya Jansson.

4.2 Se prevé que el borrador del informe estara listo para revision por la
Administracion en abril de 2016 y para consideracion por el Directorio Ejecutivo en
mayo de 2016. OVE podria hacer una presentacion preliminar al Directorio, si asi
lo solicita, para informarle de la principales conclusiones de la evaluacion a finales
de marzo o principios de abril de 2016.

* En 2014 se modifico el préstamo y el total aprobado se aumenté del US$100 millones a

US$300 millones.





