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RESUMEN

Este trabajo presenta las transiciones experimentadas en la gestion de desastres en México a
través del Sistema Nacional de Proteccién Civil. Dicho sistema sentd las bases para la aten-
cién de desastres ¢ institucionalizé la proteccion civil dentro de los esquemas de actuacién
de la administracion puiblica. En ¢l se observan tres modelos que transitan de la atencién ala
prevencion y a la transferencia de riesgos al adoptar distintos instrumentos como el Fondo
de Desastres Naturales, el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales y los bonos
catastroficos, cuyo propdsito es lograr una gestién administrativa del riesgo. De esta forma,
la actual atencién gubernamental del riesgo y el desastre parece contribuir al aumento de la
vulnerabilidad de la poblacidn que no cuenta con los instrumentos financieros para transferir
los costos que representan los riesgos asociados con fendmenos naturales. Por ello, este trabajo
busca presentar las bases que permitan entender los supuestos detréds de la gestién guberna-
mental de los riesgos y generar un debate en torno ala eficacia y eficiencia de los mecanismos
¢ instrumentos financieros empleados en la atencién de los desastres.

PALABRAS CLAVE: DESASTRES, SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL, RIESGO, TRANSFERENCIA
DE RIESGOS.
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ABSTRACT
This paper outlines transitions on disaster and risk management in Mexico, through the
Sistema Nacional de Proteccién Civil. This system set up the bases for public policy on disasters
in Mexico as well as formal structures on civil protection within public administration. This
model reflects different conceptions through time, about risks and disasters in mexican public
administration. As a sample of this, system eventually switched from care and prevention
to risk transfer, adopting some instruments as Fondo de Desastres Naturales, Fondo parala
Prevencién de Desastres Naturales and catastrophe bonds. All these have been modified over
time to achieve only an administrative risk management. Thus, the government contributes
to generating and increasing vulnerability of those populations that do not have financial
opportunities to transfer costs linked with risk and natural phenomena, because this form of
action does not contribute to reducing losses, exposure, much less addresses the root causes.
Thereby, this paper tries to present the basis for understanding the assumptions behind the
government risk management in order to create concern and in that context encourage discus-
sion regarding effectiveness and efficiency of financial instruments used in attention disasters.

KeYwoRDS: DISASTER, SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL, R1SK, RISk TRANSFER.
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PANORAMA DEL SISTEMA NACIONAL
DE PROTECCION CIVIL EN MEXICO*

JORGE DAMIAN MORAN ESCAMILLA**

El propésito de este articulo es mostrar la transformacién de la politica publica
de desastres en México a través de diferentes esquemas y la modificacion de los
marcos normativos, asi como de los instrumentos creados para la gestién de riesgos
y desastres adoptados en el Sistema Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC).
Para ello, se consideran dos aspectos: el contexto en el que surge el SINAPROC y
algunas consideraciones sobre el proceso de formulacién de las politicas publicas,
a partir del cual se observa tanto la transicién como los elementos que componen
al actual sistema. Por tal razdn, se comenzard con estos tltimos aspectos, para
después analizar y explicar el contexto en el que surge el SINAPROC, y concluir
con ¢l panorama ¢ instrumentos actuales.

PROCESO DE LAS POLITICAS PUBLICAS'

En este apartado se expone de manera general el proceso de elaboracion de las
politicas publicas, con el propésito de mostrar la forma en que los desastres fueron
incorporados en la agenda institucional y las transiciones observadas en la politica
publica de desastres.

* Este tmbajo fue prcscntado enoctubre de 2014 en el Seminario Permanente de lnvcstigaci(’)n Agcnda Social del
Agua: Ricsgos, C;lpacidadcs Sociales e Incquid;\d, Agradczco los comentarios de los dictaminadores, asi como
lalectura y recomendaciones de la maestra Laura Elena Ortcga Elorza.

% E]Colegio de San Luis, Programa Aguay Sociedad, Cdredras-CONACYT. Correo electrénico: jmoran@colsan.
edu.mx/ jorgcmoranc@gmail.com
I Ala polftica sucle considerarsele un proceso que sigue determinadas ctapas,sin cmbargo “lanocion del proceso
dela poh’tica esanalitico, construido para fines de modelacion, ordenamiento, cxplicacién y prescripcion. Porlo
tanto, pertencce a un orden logico, mds no cronolégico” (Aguilar, 2000b, p. 15).
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Para Luis F. Aguilar Villanueva, “la politica publica no es una gran decision es-
pontinea que surge en la cuspide del Estado, sino un proceso, una serie de decisiones
complejas, en las que se entremezclan iniciativas de las organizaciones sociales y de
las instancias gubernamentales” (2000a, p. 8). Dichas iniciativas conforman una
agenda publica, que, a su vez, demanda la construccién de otra denominada agenda
de gobierno,” en la que se seleccionan los temas susceptibles de ser observados y
se determinan tanto los cauces como los mecanismos de atencién que el Estado
desplegard, por tratarse de asuntos de interés publico.

Por lo tanto, el primer punto a considerar es la conformacién de la agenda pabli-
ca, es decir, cudles demandas sociales pueden lograr el reconocimiento de distintos
actores para constituirse en un asunto publico y, posteriormente, captar la atencién
del sistema politico para configurar una respuesta institucional (Casillas, s.£.).

En esaldgica, no todas las demandas se constituyen en asuntos publicos porque
s6lo algunas son problemas de interés general. Otras, que contienen lo que Luis
F. Aguilar llama argumentos culturalmente significativos, alcanzan el respaldo de
organizaciones poderosas. Algunas mds requeririn de alternativas distintas alas ya
existentes, otras pueden carecer de consensos; incluso, en unas se solicite inicamen-
te el cumplimiento de los marcos normativos ya existentes, su reingenieria a partir
de las transiciones y cambios en los contextos, o simplemente la reconfiguracién
de las responsabilidades del Estado (Aguilar, 2000, p. 21).?

De laintensidad de la(s) demanda(s) dependeré la permanencia de determinados
temas en la esfera publica, dentro del sistema politico y en la agenda de gobierno, *
asi como de la confluencia de intereses que éstas logren articular.’ Por tales razo-
nes, no todos los temas alcanzan la misma importancia o son atendidos conforme
surgen en la vida publica.

Aunque las demandas logren obtener un espacio dentro del sistema politico,
éstas pueden ser descartadas, reconfiguradas o desactivadas en su trayecto hacia

21la agcnda pL’lblica también es llamada sistémica o constitucional, mientras quea lade gobicrno se le denomina
institucional, formal o gubcmamcnta] (Agui]ar, 2000b, p-31).

3 En este contexto, Aguilar (2000b) seiala que algunos problemas son relativamente sencillos y focalizados,
micntras que otros rcqucrirén respuestas mds claboradas con participacion de distintas dreas y visiones.

4 “Laagenda de gobierno es ¢l conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos, que los gobernantes han
scleccionado y ordenado como objeto de su accién y [...] sobre los que han decidido que deben actuar o han
considerado que tienen que actuar” (Aguilar, 2000b, p. 29).

5 “Laformacién de laagenda de gobierno [...] evidenciala salud o enfermedad de la vida publica. Deja ver quiénes
son los que efectivamente definen y justifican los problemas publicos [..] cudles organismos y decisores guber-
namentales estdn prontosaactuar frente alas demandas de determinados grupos [..] Revela cudl es laestrucrura
de poder que dominala hechura de una politica pablica” (Aguilar, 2000b, p. 27).
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su institucionalizacién (Aguilar, 2000b, p. 23). Después de su paso por el sistema
politico, los asuntos publicos se convierten en asuntos de gobierno, y tras la atencién
institucional, la respuesta puede expresarse de diferente forma.®

Asi, con relacion al tipo de respuesta y a los cambios en los contextos, este proceso
se vuelve de transicién o retroalimentacion en la produccién de nuevas demandas,
ya sea porque nuevos problemas surgieron, se transformaron, no fueron plenamente
resueltos por la respuesta institucional o, sencillamente, los mecanismos empleados
han dejado de tener vigencia o perdieron su efectividad.

SURGIMIENTO DEL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL

Pese a las multiples manifestaciones de la naturaleza o a los fendmenos antropo-
génicos que afectaron a la poblacién de México, el tema de los desastres no logré
la atencién de la poblacién y de la autoridad hasta que ocurrieron los sismos de
septiembre de 1985. En otras palabras, la perturbacién ocasionada por los sismos
en la capital, centro econdmico y politico del pais, sirvié como mecanismo de
disparo’ para disefiar un esquema institucional que impidiera poner de nuevo al
descubierto la desorganizacién y vulnerabilidad del sistema ante situaciones de
desastre.® Ademds, para buscar los medios pricticos que aseguraran la continuidad
del gobierno mediante la conservacién y permanencia de las instituciones’ (EIRD,
2008, p. 22).

Ello no significa que situaciones previas como las inundaciones que afectaron
distintas partes del pais en junio de 1888, la inundacién de la ciudad de Monterrey
enagosto de 1909 (Garza, 2001), el sismo en la capital del pais en julio de 1957 (con-
siderado el peor en 20 afios) (SEGOB, 1994, p. 81), la erupcién del volcdn Chichonal
(Chiapas) en marzo de 1982, la explosién en San Juan Ixhuatepec (San Juanico,

¢ Lasdemandas no necesariamente son atendidas en su totalidad o como originalmente se plancearon, sufrenalgin
grado de modificacion de acuerdo conlos marcos normarivos existentes, el tipo de recursos con que se cuentan,
clnimero de grupos participantes y las practicas que desplieguen, los conflictos de intereses que convergen, la
volunrad o sensibilidad para atender los problcmas, ercéeera (Casillas, s.f).

7 Término empleado por Aguilar para seiialar la manera en que un temasse posiciona en la agenda pablica (2000b,
p-35).

8 chun la version oficial, los sismos produjcron seis mil muerces y dafos por 4104 millones de dolares (Bitran,
2001,p.43)

9 Esta es una preocupacion vigente, a la luz de situaciones que pueden ser detonadas por los procesos de desastre,
la cual estd plasmada en el Programa Nacional de Proteccion Civil 2008-20012, en las reformasa Ley General
de Proteccién Civil promulgadas en2012yencl Programa Nacional de Proteccién Civil 2014-2018.
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Estado de México) en noviembre de 1984, entre otros eventos, no encontraran una
respuesta de las autoridades o que éstas no fueran situaciones de desastre.””

En distintas fuentes se pueden encontrar alusiones tanto a este tipo de emergen-
ciasy desastres como alas diversas respuestas ofrecidas por las autoridades a eventos
anteriores y posteriores a 1985." Incluso se han llegado a concebir determinadas
acciones como antecedentes de las actuales instancias e instrumentos de atencién
y respuesta empleados por el SINAPROC (Garza, 2001).

En este sentido, se rescata la idea de Mario Garza respecto de que la proteccion
civil no es una disciplina o actividad nueva que surge después de los sismos de 1985
(Garza, 2001, p. 249). Lo que en teorfa surge tras este evento, con los distintos
lineamientos generados, es una politica que disefia y articula la respuesta a situa-
ciones de desastre' en un sistema que incorpora o institucionaliza la proteccién
civil en esquemas de actuacién vinculados.

La diferencia con las situaciones previas a 1985 radica en la definicién y cons-
truccion de los desastres como problemas o asuntos publicos que tienen que ser
atendidos de manera articulada y sistemdtica por las diversas instancias y los
distintos niveles de gobierno." Es decir, ¢l reconocimiento de la construccién
social del riesgo y el desastre se constituye en un reclamo en la esfera publica y de
la agenda de gobierno.”

10 ]a Estratcgia Internacional para la Reduccién de Desastres (EIRD) concibe el desastre como la sicuacion en la
que se interrumpe, de manera seria, el funcionamiento de una comunidad o sociedad como resultado de la ma-
nifestacion de un fenémeno natural o por laaccion delhombre, y se ve superada su capacidad para enfrentar con
sus propios recursos dicha circunstancia. Este esresultado de un proceso mayor que abarca diversas erapas enlas
que el momento de emergencia o cominmente llamado desastre es una fase que manifiesta las condiciones de
riesgo yvulncrabilidad que dieron pic almismo. El desastre, como proceso,no acabaconla emergencia porque la
ctapade reconstrucciény recuperacion constituyen parte de éste. Ademis, estas acciones modificany producen
nuevos escenarios de riesgos de desastre (Mordn, 2014, p. 188).

Entre éstas fuentes estanloslibros que componen laserie Impacto Socioccondmico delos Desastres en México,
pubhuada por CENAPRED; el Prontuario de contingencias en el \Ig/U XX mexicano, publlcado por la SEGOB y el
capitulo dediagnéstico formulado en las Bases para el establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil
(SINAPROC, 198()

Para el Banco Mundial, “desde su establecimiento, el SINAPROC ha institucionalizado la gestion de desastres
enMéxico” (BM, 2012, p. 14).

15 Véansc las Bascs para el establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC, 1986).
ParaAguilar, ladefiniciondelos problcmas ptlblicos “debe conduciraunadefinicion operativaque dé picyespacio
auna intervencion viable con los instrumentos y recursos a disposicion del gobierno (Aguilar, 2000b, p. 57) [..]

=)

=

Latareaes cémo hacer paraque los que padcccn lasituacion |...] pasen delavivencia de la situacion prob[cmitica
al concepro del problema [...] que ayude alos grupos afectados a abandonar la simple indicacion o denuncia de
lasituacion problemitica [...] a atender y aceptar una definicion del problema que permita intervenir sobre ella”
(Aguilar,2000b, p.59).

En ¢l caso del gobierno, su contribucion a la construccion social del riesgo como del desastre radica en dos
sentidos. El primero, por tratarse del agente rector del territorio y sus actividades en el mismo. Segundo, porque

o)
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Para Aguilar, “no hay problemas en si, no existen objetivamente. Son cons-
trucciones sociales, politicas, de la realidad [...] Para algunos, ciertas cosas son
un problema, mientras que para otros no” (2000b, p. 57). Ademds, las diferentes
formas de concebir o construir el problema refieren la capacidad para hacer frente
a determinadas cuestiones o, en este caso, para gestionar los riesgos y el desastre.'®

En este sentido, Tierney senala que es necesario un consenso que permita con-
cebir ciertas situaciones como desastre para justificar la intervencion, inaccién o
aun la supresion de las garantias individuales para mantener y reforzar el orden
social, proteger al capital, mantener la confianza publica en las reglas establecidas
y reconocidas por la sociedad y, en general, todo aquello que evite las crisis de le-
gitimidad. Ademds, algunos fenémenos no han sido ni serdn considerados como
desastres porque los organismos, grupos académicos y la propia sociedad estable-
cen lo que es susceptible de ser atendido y, por ende, lo que puede constituirse en
amenaza, riesgo o desastre. Por lo tanto, los riesgos y los desastres atendidos por
las autoridades sélo cubren algunos impactos y espacios afectados, con lo cual se
contribuyen a procesos de exclusién social (Tierney, 2007, p. 508).

En esaldgica, la definicion que se incorpora en el SINAPROC de las situaciones
de desastres como asunto de interés publico y responsabilidad del Estado parece
concebir unicamente aquellos escenarios relacionados con fenémenos naturales.
Esto no significa que los desastres producidos por otros agentes perturbadores no
obtendran algtin tipo de respuesta institucional; sin embargo, los instrumentos
financieros y de atencién concebidos en la politica publica priorizan las contin-
gencias ocasionadas por las manifestaciones de la naturaleza.

Ello parece tener su explicacién, en primer término, por el contexto en el que
nace el SINAPROC vy, en segundo, por la aparente impredecibilidad de los fené-
menos naturales, argumento con el que las autoridades han justificado su falta de
accién e invisibilizado su contribucién a la produccién de vulnerabilidad(es) en la
poblacién ante el impacto de los fenémenos naturales.

las instituciones de gobierno establecen una definiciéon Lpo[itica’ sobre los riesgos y desastres. Asi, “la definicion
poh’tica permite delimitar las sicuaciones que serdn incluidas dentro de las poll’ticas p(lblicas (., paraque dichas
situaciones scan observadas por el gobierno y los ciudadanos” (Mordn, 2010, p. 105).

16 Sesuele pensar, crréneamente, que los desastres sonuna competencia exclusivade Proteccion Civil. Sin cmbargo,
la proteccion civil competea todas las dreas de la administracion publica. El problcma hasido que, al institucio-
nalizarla en un drea, se cree que el cema es labor de una sola instancia.
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INSTITUCIONALIZACIGN Y RESPUESTA A LOS DESASTRES
FEl Sistema Nacional de Proteccién Civil es definido como:

[..]un conjunto orgénico v articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos,
normas, instancias, prinCipios, instrumentos, poh’ticas, proccdimicntos, scrvicios yaccions,
que establecen corrcsponsablcmcntc las dcpcndcncias y entidades del sector publico entre
si, con las organizaciones de los diversos grupos voluntarios, sociales, privados y con los
Poderes chislativo, chcutivo y]udicial, de los Organismos constitucionales auténomos,
de las entidades federarivas, de los municipios y las dclcgacioncs, afin de efectuar acciones
coordinadas, en materia de proteccion civil (LGPC, 2012)."”

La coordinacién de acciones y relaciones funcionales se estructura a partir de
una articulacion jerdrquica que coloca al presidente de la repuiblica a la cabeza del
sistema, a la poblacién en la base y al resto de funcionarios ptblicos en la parte
media (véase la figura 1).

De esta forma, el presidente encabeza tanto al SINAPROC como al Consejo
Nacional de Proteccion Civil,'”® el cual estd integrado por los titulares de las
Secretarfas de Estado, los gobernadores de los estados, ¢l jefe de gobierno de la
Ciudad de México y la mesa directiva de la Comisién de Proteccion Civil de la
Cdmara de Senadores y Diputados.

Por lo que respecta al secretario de Gobernacidn, éste es el secretario ejecutivo
del Consejo Nacional y quien lo preside en ausencia del presidente. En el caso de la
Coordinacién Nacional de Proteccién Civil (CNPC),” depende de la Secretarfa de
Gobernacién (SEGOB) y sobre ella recac la coordinacién ejecutiva del SINAPROC
(LGPC, 2012).

17 La principal diferencia con la definicién origiml radica en la omision del precepto: “efectuaracciones de comun
acuerdo, destinadasala proteccion delos ciudadanos contralos pcligros y riesgos que representan en la eventua-
lidad de un desastre [sic]” (SINAPROC, 1986, p. 19).

18 k] Conscjo ¢s unicamente un 6rgano de consulta en el SINAPROC.

19° Ademas, el titular de la coordinacion es el rcsponsablc de sustituir al secretario de gobcmacic’)n, cuando éste
asumela presidencia del conscjo o porausencia,ante otrasinstancias relacionadas con proteccion civil; asimismo,
sc ducmpcﬁ a como secretario téenico del Comité Nacional de Emcrécnci as (este comité es el cnur(rado de
coordinar “las acciones en situaciones de emergenciay desastre ocasionadas por la presencia de agentes pertur-
badores que ponen enriesgo ala poblacion, bienesy el encorno”). Aunado alo ancerior, es la instancia encargada
dellevarel registro delas brlg vadas comunitarias en la Red Nacional de BrléddlSta% Comunitarios (a través de la
Direccion General de Proteccion Civil) y también es rcsponsablc deasesoraralos oobmnos estatalesy dcpcn
dencias federales en la aplicacion de los instrumentos financicros de gestion de riesgos (LGPC, 2012).
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FIGURA 1. ORGANIGRAMA DEL SINAPROC

Presidente de México

Consejo Nacional
de Proteccién Civil

Secretarfa de Gobernacion

(SEGOB)
[

Coordinacién Nacional
de Proteccién Civil

Direccién General para Direccién General Centro Nacional de
la Gestién de Riesgos de Proteccién Civil Prevencién de Desastres
e [ N
1
Sistema Estaral Sistema Municipal |
de Proteccion Civil de Proteccién Civil X
Conscjo Estatal Consejo Municipal Unidades Internas
de Proteccién Civil de Proteccién Civil de Proteccién Civil en
Dependencias y organismos
Unidad Estatal Unidad Municipal (incluyendo los sectores
de Proteccién Civil de Proteccién Civil piiblico/privado y sociedad)
[ | |
T
Poblacién
— Relacién funcional - = = Relacién de coordinacién

Fuente: Elaboracion propia con base en BM.2012.

Por su parte, la Direccién General para la Gestion de Riesgos tiene como princi-
pal funcién el auxilio de la CNPC en materia de instrumentos financieros para la
gestion de riesgos (prevencion, atencion de emergencias y desastres vinculados con
fenémenos naturales),”” ademds de coordinar la operacién de dichos instrumentos
y coadyuvar en la gestion de recursos (SEGOB, 2013).

20 También se cncarga deanalizar y autorizar las solicitudes de suministro de auxilio con cargoa los instrumentos
financicros de gcstién de riesgos, canalizados por medio de las declaratorias de emergencia, asi como de su
controly administracion. Aunado aello, es la responsable de someter a consideracion de la CNPC los proyectos
de declaratorias tanto de emergencia como de desastre; llevar el [CZIStro y control del cquipo cspccializado
adquirido con cargo a los instrumentos de gcstién de riesgos, asi como de las visitas de verificacion. Asimismo,
en caso necesario, propone criterios normativos, formatos y demds instrumentos para la aplicacion de laley y
disposicioncs administrativas vinculadas con estos instrumentos; propone y participa en foros sobre gcstién y
reduccionde ricsgos, mejores practicas de prevencion, atencion de emergencias, recuperaciony reconstruccion,
ademas de otros asuntos relacionados con los instrumentos financieros (SEGOB, 2013).
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AlaDireccién General de Proteccién Civil le corresponde auxiliar ala CNPC en
laintegracion, coordinacién y supervision del SINAPROC a través de la planeacion,
auxilio y rehabilitacién de la poblacién y su entorno ante desastres.” Esta instan-
cia también es la responsable de dirigir las actividades y medidas necesarias para
la operacion del Centro Nacional de Comunicacién y Operacién de Proteccién
Civil*? (SEGOB, 2013).

El Centro Nacional de Prevencién de Desastres (CENAPRED) es el érgano
técnico-cientifico dela CNPC que se encarga de crear, gestionar y promover politicas
publicas en materia de prevencion de desastres y reduccion de riesgos, mediante la
investigacion, monitoreo, capacitacién y difusién de informacién® (LGPC, 2012).

En los otros dos 6rdenes de gobierno, en teoria, se cuenta con un sistema estatal
y municipal de proteccion civil, con la misma composicién que el sistema nacional,
sélo que adecuado a la escala respectiva, es decir, lo preside el titular del Poder
Ejecutivo, asistido por la Secretarfa de Gobierno o la Secretarfa del Ayuntamiento,
seguin sea el caso, y el titular de la unidad de proteccion civil del estado o munici-
pio, segin corresponda. Ademds, se apoyan en un consejo de proteccion civil en
el cual participan los titulares de las dependencias y los érganos descentralizados
o desconcentrados de la administracion publica correspondientes a cada nivel de
gobierno. Al ser parte del sistema nacional, tanto en el ambito municipal como en el
estatal, es auxiliado por los otros niveles de gobierno, asi como por las instancias que
asisten a la CNPC, respetando la autonomia de los distintos érdenes de gobierno.

En cuanto a las unidades internas de proteccion civil, éstas se constituyen en el
drgano operativo responsable de desarrollar y dirigir acciones de proteccién a la
ciudadanfa, asi como de la elaboracidn, actualizacidn, operacién y supervisién de

21 Ademds, coadyuva en la evaluacion del Programa Nacional de Proteccion Civily el de las entidades federarivas,
respecto de objetivos y prioridadcs del Plan Nacional de Desarrollo. lgualmcnte, le corrcspondc claborary someter
antelaCNPC propuestas de polfticas yestrategias de operacion para eldesarrollode programasinternos, especiales
yregionales de proteccion civil, asf como programas que fomenten una culeurade proteccion civil enlasociedad.
Asuvez, debe establecer una coordinacion con los diversos drdenes de gobicmo atravésdela gcstién imcgral de
riesgos; participa en las acciones y tarcas del CENAPRED; propone los mecanismos para el diagnéstico delos
riesgos previsibles, en el marco de la gestionintegral de riesgos: lleva el registro dela Red Nacional de Brigadistas
y de organizaciones voluntarias que participan en las acciones de protcccién civil, y promucve la realizacion de
simulacros (SEGOB,2013).

22 Eslainstancia operativa de comunicacion, alerta, informacion, apoyo y enlace del SINAPROC en las tarcas de
preparacion, auxdloy recuperacion; asimismo, estd cncar(rad 1dcmtc<nar sistemas, equipos, doulmentosydcm 4s
instrumentos que contribuyana facilitaralosi integrantes dcl sistema la oportunayadecuada toma de decisiones
(LGPC,2012).

3 Debidoasus funciones, le corrcspondc laconducciondelaEscuela Nacional de Proteccion Civil, la coordinacion

o
oy

del monitorco y alerta ante fenémenos perturbadores, asi como la supervision de la realizacién y actualizacion
del Atlas Nacional de Riesgos, ademds del seguimiento y asesoria a los atlas estatales y municipales de riesgo.
& g Y Y P 3
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los programas internos de proteccién civil en los inmuebles, fijos o méviles,?* de las
dependencias o instituciones publicas, privadas o sociales (LGPC, 2012).

Al final del sistema, en la ltima parte, se encuentra la poblacién. Pese a ser el
principal actor al que se busca proteger (este es un sefialamiento reiterado en la Ley
General de Proteccion Civil [LGPC] y demds ordenamientos), la posicion asignada
dentro del mismo sistema y la forma en que éste fue estructurado limitan la par-
ticipacién activa de la poblacidn, salvo a través de grupos voluntarios, vecinales y
organizaciones de la sociedad civil. Su contribucién suele limitarse al momento
de la atencién y al seguimiento de los protocolos que establecen las autoridades.
Aungque se han efectuado cambios, la tarea pendiente sigue siendo la participacién
permanente de todos los actores en la toma de decisiones, o su consulta para evitar
la imposicién de modelos externos y ajenos a las condiciones y caracteristicas de
las localidades.”

El paradigma de actuacién estructurado por el SINAPROC, con un control de
mando vertical, es el siguiente: una vez que se presenta una emergencia, ésta debe
ser atendida por la instancia inmediata de actuacion especializada, lo cual recae
tanto en las Unidades Internas de Proteccién Civil como en las autoridades muni-
cipales. Ademas, le corresponde a la autoridad municipal la vigilancia y aplicacién
de medidas de seguridad (LGPC, 2012).

En caso de que la emergencia sea controlada por estas instancias, en teorfay por
tratarse de un sistema, se debe elaborar un reporte y notificar sobre el incidente al
nivel de gobierno correspondiente y ala SEGOB. Si el resultado fuese contrario, es
decir, si su capacidad se ve superada, la autoridad municipal solicita el apoyo del
gobierno del estado. Ahora bien, si la autoridad estatal también es rebasada, ésta
debera solicitar la intervencion de la autoridad federal, la cual podra emitir, si la
situacién lo amerita, una declaratoria de estado de desastre para coordinar la ayuda
internacional a través de la Secretarfa de Relaciones Exteriores.

En todos los casos, se deberia reportar ala SEGOB el tipo de incidentes, las afec-
taciones y acciones emprendidas para gestionar la(s) emergencia(s) y la actuacién

24 Es obligacién delos espacios que concentren o recibanunaafluenciamasivala organizaci(’)n deunaunidadinterna
(tambi¢n denominada Brigadas Institucionales de Proteccion Civil) y la claboracién de un programainterno de
proteccion civil (LGPC, 2012).

25 “Lareticencia que el 5istcmapolitico tieneala participacién deloshabitanteshace que los pocos logros quese han
obtenido enlalegislacion sobre proteccion civil, se diluya en la reglamentacion, supeditando toda participacion
ciudadanaala acepracion delo que plantcan las autoridades [...] Ha prcocupado mds a éstas, en su intento por
generar instrumentos ¢n favor de la poblacién, el mantenerla bajo su control, que el pcrmitirlc y fomentar su
organizacion y creatividad” (Preciado, 2001, p. 203).
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de las diferentes instancias que participaron en la atencién de ésta(s).

Cabe senalar que a diferencia de la estructura central del SINAPROC, casi
intacta desde su creacion, los instrumentos empleados muestran cierta dindmica,
principalmente en los ltimos afios, caracterizada por dos elementos: un interés
por transitar de la reaccién a la prevencion y la transferencia de riesgos financieros
a particulares, ante desastres.

Otro rasgo de los instrumentos es su desfase con respecto de los marcos norma-
tivos que los regulan. Un ejemplo es el propio SINAPROC, toda vez que 15 afios
después de su constitucién se emiti6 la LGPC y practicamente 30 afios después (en
2014) se crea el reglamento para dicha Ley. Esto muestra un rezago que impacta
en el funcionamiento del sistema y una falta de planeacion, pese a la constitucién
de las instancias que el sistema demandaba. Por ello, es probable que los cambios
observados en la tltima década correspondan a compromisos contraidos interna-
cionalmente y a la presion que significa para el erario publico las pérdidas que pro-
ducen los desastres, y no a una preocupacién verdadera por proteger a la poblacién.

INSTRUMENTOS FINANCIEROS PARA
LA ADMINISTRACION DE LOS DESASTRES

Los instrumentos financieros y, por ende, las estrategias de atencién publica de
desastres en México parecen estar vinculados a la manifestacion de fenémenos
naturales. En otras palabras, el enfoque adoptado parala gestion publica del desastre
concibe inicamente dos intervalos, acotados por las (posibles) disrupciones que
generan los fendmenos naturales. El primero, ex ante o de prevencion, es cubierto
por el FOPREDEN; en el segundo, ex post o durante y después® del desastre, se
emplea el FONDEN vy los instrumentos de transferencia de riesgos contratados
como los seguros tradicionales y los esquemas de seguro paramétricos apoyados
en la emisién de bonos.

26 La ctapaposterior al desastre es definida en términos administrativos como “dcsptlés”, esdecir, de manera oficial
el desastre se da por terminado una vez que ha sido reconstruida la infracseructura y s¢ erogaron los recursos
destinados a la atencion de la contingencia. Sin embargo, lo que los funcionarios pablicos llaman la vuelta o
retorno de la comunidad a las condiciones previas al desastre no se presenta con la culminacion administrativa
que lasautoridades adjudican aldesastre. Elretornoalas condiciones previasnu ncallcga,porquc eldesastre suele
ocasionar un retroceso en las condiciones de vida de la poblacion. “En la concepcién burocritica se concibe al
tenémeno natural como la fase de emergencia, la cual culmina con la reconstruccion yen el momento en que la
auroridad determinael regresoaunasupucsta normalidad que ha profund izado las condiciones de vulnerabilidad

enlapoblacién” (Calderdn, 1999, p. 104).
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De esta forma, dichos mecanismos permiten cubrir tanto acciones planeadas
como urgentes. Ademds, hacen posible una programacion financieray la concepcion
de acciones, que van desde dias, semanas, meses y aios previos a la ocurrencia de un
desastre, vinculadas a la presencia del fendmeno natural, asi como de las acciones
que se requieren ante la manifestacion e impacto de éstos (véase la figura 2).

FIGURA 2. INSTRUMENTOS FINANCIEROS EMPLEADOS
EN LA GESTION DE LOS DESASTRES

Prevencién de desastres Emergencia y desastre
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Fuente: Elaboracion propia con base en OCDE, 2013,

Sise considera, en términos cronoldgicos, el surgimiento de las medidas adoptadas
y la naturaleza de las respuestas concebidas por el SINAPROC ante situaciones de
desastre, el FONDEN fue el primer instrumento en instituirse para la atencién de
desastres. Sus transiciones permiten observar las derivaciones del temay la politica
publica durante los tltimos 15 afios.”

27 Ello requiere unandlisis profundo del conjunto de modificaciones formuladas, tanto paralaLGPC como paralas
ch[as de Opcraci(’)n del FONDEN y del FOPREDEN, asi como de las transiciones observadas en los diferentes
Programas Nacionales de Proteccion Civily surclacion conlosacuerdos internacionales enlamareria contraidos
por México.
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En ese sentido, el FONDEN es el instrumento mas consolidado; su propésito ha
sido apoyar actividades de emergencia, recuperacién y reconstruccion después de
un desastre (BM, 2012, p. 5). Aunque su objetivo no ha cambiado, con la transicién
hacia la Gestién Integral del Riesgo (GIR) y la transferencia de los riesgos hacia el
sector privado, su reorientacion prioriza “la atencion de aquellos danos ocasionados
alainfraestructura publica no asegurada o insuficientemente asegurada™ (Gurza,
2010). Pese a que fue constituido en 1996, sus reglas de operacién no se publicaron
hasta 1999 (Quijano, 2010), y el marco normativo en materia de riesgos y desastres
(LGPC), hasta 2000, lo cual denota un rezago y desfase en la politica ptblica de
desastres, en general, y entre instrumentos y normatividad, en particular.

EI FONDEN se compone de tres elementos, que a continuacién se mencionan.

1. Fondo revolvente o Fondo parala Atencién de Emergencias, cuyo objetivo es
brindar auxilio y asistencia en situaciones de emergencia y desastre. A través
de este instrumento se adquieren los suministros para aquellas necesidades
urgentes que aseguren la vida y salud de la poblacién afectada por algun
fenémeno natural® (Quijano, 2010). Esta condicién o caracteristica del
FONDEN se suele interpretar como un elemento de prevencién, porque busca
la reduccion de afectaciones en la etapa de emergencia, cuando el desastre
comienza a configurarse, lo cual se constituye en una diferencia con respecto
de la manera en que operan los otros dos elementos del FONDEN empleados
una vez que el desastre ha sido reconocido y evaluado por las autoridades.

2. Programa Fondo de Desastres Naturales del Ramo 23, “provisiones sala-
riales y econdmicas”, previsto cada afio en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF). En realidad, éste fue el principal componente del Fondo
cuando se constituyd, y se destina basicamente a actividades posdesastres
como la rehabilitacién y reconstruccién de i) infraestructura publica, en los
tres 6rdenes de gobierno, ii) vivienda para poblacion de escasos recursos y
iii) la reconstitucién de aquellos elementos del ambiente afectados por un
fenémeno natural (BM, 2012, p. 8).

28 “Para su aprobacién es necesario que se justifique que el desastre supera la capacidad financiera de la instancia
encargadade suatencion, enrazén de no contar conrecursos suficientes en sus programas normales paraatender
los danos ocasionados por el desastre” (SEGOB,2006).

29 Losinsumosabarcan productos consumibles (despensas, aguaparabeber, medicamentos, materiales para curacion,
control devectoresyaquellos necesarios paralaatenciony proteccion de lasalud), productos duraderos (paraabrigo
y proteccion, articulos de limpicza, herramientas, productos para elasco personal) y servicios (arrendamiento de
letrinas y regaderas, fletes, combustible) (Quijano, 2010).
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3. Fideicomiso para emprender acciones de reconstruccién de infraestructura
con diferentes plazos de conclusién (Quijano, 2010). Estos recursos “son
transferidos a cuentas especificas (fideicomisos publicos estatales) para su
¢jecucion”,* una vez que han sido evaluadas las afectaciones (BM, 2012, p. 8).

Un componente adicional a los dos elementos antes referidos son los Apoyos
Parciales Inmediatos (APIN). Estos constituyen una parte del porcentaje que la
Federacion aporta para la reconstruccion, y se descuentan del monto total distri-
buido con ese propdsito. Para ello es necesario que la entidad federativa solicite
la autorizacion de estos apoyos y que exista una declaratoria de desastre. De esta
forma, el solicitante cuenta con recursos para realizar acciones emergentes y aquellos
trabajos u obras prioritarias y urgentes que permitan hacer frente a la situacién
de desastre (SINAPROC, s.£.).>! La principal diferencia entre los APIN y el fondo
revolvente parece reducirse al momento en que se hace uso de uno u otro recurso,
toda vez que los primeros requieren de una evaluacion de dafios y se descuentan
de los recursos que la entidad recibe a través del fideicomiso FONDEN.

Para que una entidad federativa o dependencia federal acceda a los apoyos del
FONDEN™ necesita solicitar una declaratoria de emergencia o desastre,” situacién
que debe ser corroborada por una instancia técnica facultada®y, posteriormente,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién (SEGOB, 2006; LGPC, 2012).
Cabe senalar que la responsabilidad de atender y brindar apoyo a la poblacién,
con recursos del Fondo, asi como la administracion de éstos, recae en las entidades
federativas, a través de las subcuentas del fideicomiso publico estatal constituido
con ese propésito (EIRD, 2009, p. 24).

30° A través de este fideicomiso se contratan los mecanismos financieros para latransterenciade riesgos, por conducto
del Banco Nacional de Obrasy Servicios Publicos (BANOBRAS).

31 Estasacciones pueden estar encaminadas “al restablecimiento de las comunicaciones, servicios basicos, limpieza
inmediata, remocién de escombros y todo aquc“o que coadyuvc alanormalizacién delas actividades en lazona
afectada; asi como para cvitar mayores danos y protegera la poblacic’)n” (SINAPROC, s.£2).

32 Enlasolicitud se debe explicitar que la capacidad operativay financiera delaentidad ylos municipios o delegaciones
hassido rebasada (DOF, 3 de julio de 2012).

3 Ladeclaratoria de emergencia “reconoce que uno o varios municipios o dclcgacioncs politicas, de una entidad
federativa, se encuencran ance la inminencia, alta probabilidad o presencia de una situacion anormal generada
porun tenémeno natural perturbador que puedc propiciar unriesgo excesivoa la scguridad S intcgridad o,ensu
caso, causar un dafo a la sociedad. Dicha declaratoria podré coexistir con una declaratoria de desastre natural”
(DOF. 3 dejulio de 2012).

34 En el caso de los fendomenos gcolégicos, la instancia téenica facultada es el CENAPRED; para los fenémenos
hid romctcorolégicos lo esla Comisién Nacional del Agua (CONAGUA)y enlos casos de incendios forestales
lainstancia responsable esla Comision Nacional Forestal (CONAFOR) (DOF, 27 de mayo de 2009).
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Aungque las principales adecuaciones al Fondo se habian orientado a los procedi-
mientos, plazos y formas de utilizar los recursos, con los cambios en la concepcion
del riesgo y los compromisos internacionales contraidos, en 2005 se otorgaron
facultades al FONDEN para “desarrollar una estrategia de cobertura del riesgo
catastréfico, que incluye instrumentos o mecanismos financieros para la retencién
y transferencia de riesgos”, con el propdsito de aumentar la cobertura del Fondo
(BM, 20012, p. 5).

En este contexto, en 2006 surge el primer bono catastréfico soberano (en el
mundo) que convierte al FONDEN en “uno de los vehiculos financieros de mancjo
de riesgo mds avanzados” (BM, 2012, p. 5). De esta forma, se pretende no volver a
incurrir en la reasignacion de recursos destinado a otros programas para redirec-
cionarlos hacia labores de reconstruccion posdesastres y, con ello, evitar que las
finanzas publicas o las metas de los programas publicos se modifiquen a causa de
un desastre® (BM, 2012).

Una de las adecuaciones o requerimientos del Fondo para lograr una trans-
ferencia de riesgos es la generacién de un soporte fotografico, georreferido, que
dé cuenta de las afectaciones y de la(s) reconstruccion(es) hecha(s) con recursos
del FONDEN.? Los responsables de dichos registros son los mismos solicitantes
(SINAPROG, s.f.). El propdsito es constituir una base de datos que permita co-
nocer la ubicacién y caracteristicas de la infraestructura reconstruida para valorar
su aseguramiento, a través de la calibracién de modelos de pérdida,” y reducir el

35 Para evitar una insuficiencia presupuestaria del FONDEN, como ocurrié en 2005, en la Ley Federal de Presu-
puestoy Responsabilidad Hacendaria se establecié para éste un porcentaje fijo anual, el FOPREDEN y el Fondo
Agropecuario para Desastres Naturales dentro del PEF, que no puede ser menora 0.4 por ciento del gasto pro-
gramable. En ese porcentaje se incluyen los recursos no etiquetados o comprometidos en el FONDEN al cierre
delano fiscal anterior. En caso de que los recursos sean insuficientes, la ley sigue permitiendo que se transfieran
recursos de otros fondos y programas (BM, 2012, p. 8). “En 2010, la asignacién excepcional para responder alos
compromisos del FONDEN fue caside 3.3 mil millones de délares estadounidenses, mas de tres veces la asignacion

presupucstaria original " (BM, 2012, p. 48).

w
X

“Las dcpcndencias que solicitan apoyo al FONDEN deben presentar fotograﬁ’as georrcfcrenciadas para cada obra
o accién de reconstruccion solicitada. Estas fotograﬁ’as se incorporan al sistema automatizado del FONDEN para
presentarlas al Comit¢ de Evaluacion de Darios (CED), como evidencia del impacto del desastre. Las fotograftas
van acompaﬁadas de po[l’gonos que proporcionan imagenes de la zona atectada, asi como de datos sobre los danos
en cadassector |...] Los miembros del CED corroboran y recaban la informacion de la infracstructura danada [...] La
informacién gencerada quedaalmacenadaen unabase de datos que permitaunandlisis posteriory valuacion de futuras
acciones de reduccion de riesgos. Esto es utilizado para dar respuestaa solicitudes de informacion, preparacidn de
reportes, estadisticas, calibracion de modelos de pérdidas validacion de apoyos previos con cargo al FONDEN,
identificacion de infracstructura asegurada y, en general, para mejorar la toma de decisiones, respecto alas acciones
de reconstruccién, conun cnfoquc de rcducuom mmso acionde riesgos para cvitar danosfuturos” (BM,2012, p-36).
37 Una de estas herramientas es RFONDEN, que ‘se trata de un modelo de evaluacién probablllstlca del ricsgo
de desastres, de los activos publicos cubiertos por FONDEN Yy de las viviendas de la poblacién de bajos recursos
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monto de los apoyos que se destinaban de modo directo a nuevas reconstrucciones
con cargo al Fondo.*

El financiamiento del FONDEN para reconstruccion cubre 100 por ciento de
activos federales y 50 por ciento de los activos locales durante la primera afectacién.
Después, el financiamiento disminuye si los bienes reconstruidos no son asegura-
dos. De esta forma, los activos reconstruidos previamente con recursos del Fondo
que fueron afectados por otro fenémeno natural sélo podrén ser apoyados con 50
por ciento de la reconstruccién en activos federales y con 25 por ciento en activos
locales con cargo a este instrumento.

Posteriormente, ninguna de esta infraestructura puede recibir de nuevo apoyos
con cargo al FONDEN, salvo que hayan sido asegurados. En dicho caso, la cobertura
del Fondo es la misma a la inicial, 100 por ciento para infraestructura federal y 50
por ciento para activos locales, sin importar el nimero de veces que se reconstruyan
a través del FONDEN (BM, 2012).

Estas acciones buscan generar una corresponsabilidad en las autoridades e
impulsar una gestion financiera del riesgo (BM, 2012, p. 38), ast como reducir la
presion que los desastres generan al erario pablico,* bajo la premisa de no apoyar
la reconstruccion de obras reconstruidas previamente con recursos publicos.
También se observa una transferencia a las entidades privadas de los sobrecostos
que representan las reconstrucciones, toda vez que los seguros se siguen adquiriendo
con recursos publicos.

En esa ldgica, la transferencia de riesgo parece ocultar un incentivo pernicioso
que cuestiona a la propia GIR, porque el mecanismo de aseguramiento de infraes-
tructura garantiza la reconstruccién de un activo de manera reiterada, pero no
constituye, pese al discurso, una oportunidad para reducir la vulnerabilidad de la
poblacién. En todo caso, es un intento por trasladar riesgos y costos financieros
al sector privado sobre la carga que representa para el Estado la reconstruccion de

infraestructura.*

amenazada por fendmenos naturales. Esta evaluacion comprende varias medidas de riesgo como la pérdida pro-
medio ;mualy las curvasde probabilidad de pérdidas enexceso. Dichaherramienta es utilizada enla contratacion
de seguros” (BM, 2012, p. 10).

38 Entrelas adecuaciones del FONDEN estéla posibilidad de solicitar lamejora de la infraestructurareconstruida;
lo cual esvalorado por las instancias corrcspondicntcs. En algunos casos, los argumentos vertidos plantcan éstas
como medida de prcvcncién o mitigacién ante eventos futuros.

3 Con ese propdsito, la direccion del FONDEN promueve la constitucion de fondos estatales para la prevencion
y atencion de emergencias, bajo los mismos principios con que opera ¢l FONDEN.

40 “Previo a la autorizacion de recursos del FONDEN se scpara lainfraestructura que serd financiada con recursos
del Fondo de aquella que es responsabilidad de la entidad federativa, la cual tendrd que recurrir a sus propios
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Algunos cuestionamientos de estos esquemas provienen de la contradiccién que
parece surgir de las decisiones tomadas en el interior de la administracion publica.
Muestra de esto es el Fondo de Reconstruccién para Entidades Federativas, creado
en 2011, cuyo proposito es proporcionar créditos, con vencimiento a 20 afos, a las
entidades federativas que hayan sufrido algtn desastre. Con este mecanismo, la
entidad federativa puede obtener recursos para reconstruir aquella infraestructura
que no esté asegurada.”!

Si bien, todos estos instrumentos representan, en teorfa, una forma de allegar
recursos para hacer frente a situaciones de desastre, también constituyen meca-
nismos generadores de desigualdad porque sus efectos multiplicadores parecen
concentrarse en aquellos grupos encargados de la reconstruccion.

Mis alld de los senalamientos y las contradicciones en la politica publica de
desastres, es preciso puntualizar que la estrategia desarrollada se ha orientado hacia
una proteccion financiera del FONDEN con “un enfoque de cobertura por capas
que permite, por un lado, garantizar recursos financieros para eventos recurrentes
y, por ¢l otro, emplear instrumentos de transferencia de riesgos, ofrecidos por el
mercado de reaseguro, con esquemas de indemnizacién y de capitales para eventos
con menor frecuencia pero con mayor intensidad” (BM, 2012, p. 47).

Lainstancia encargada de dar inicio al procedimiento de acceso al FONDEN es la
SEGOBY, por ende, la que emite la declaratoria de emergencia o desastre; mientras
que la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) es la responsable de los
recursos financieros, que asigna al Fideicomiso FONDEN, y el Banco Nacional de
Obras y Servicios Pablicos (BANOBRAS) transfiere el recurso a los proveedores
en su calidad de fiduciario.

Estas instancias también participan en el caso del FOPREDEN cumpliendo
basicamente las mismas funciones, salvo que el acceso a este Fondo no requiere
una declaratoria, sino la presentacién de un proyecto orientado a la reduccién o
disminucién delos efectos destructivos, vinculados con la manifestacion de algtin
fenémeno natural.

recursos o aunalinea de crédito del Fondo de Reconstruccion paralas entidades federativas o de algun otro tipo
de crédico” (BM, 2012, p.42).

El Fondo de Reconstruccién para Entidades Federativas se constituyd en 2010, cuando la atencién de desastres

requiri(’) miasdetresvecesla asignacién prcsupucstal del FONDEN. Su funcionamiento esel siguiente: “Los gol)icmos
de las Entidades Federativas pucdcn solicitar créditos hasta un valor que no exceda la aportacion que se les exige
como parte de los esfuerzos de reconstruccion que reciben con cargo al FONDEN. La Entidad Federativa paga
mensualmentelosintereses sobre su préstamo; mientras clFondo de Reconstruccion paga el principal alvencimiento
del crédito. Como en 2012 no recibié una asignacién presupuestaria, ¢s probablc que éste dcjc de operar cuandosu
asignacion inicial sc agote, toda vez que su creacion responde alas pérdidas presentadas en 20107 (BM, 2012, p. 52).
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Este es otro instrumento pionero en su tipo porque considera la realizacién
de acciones de cardcter preventivo,* es decir, intervenir antes de que el riesgo se
materialice en desastre y asi reducir los costos que conlleva la reconstruccion de la
infraestructura danada. Con este argumento se busca erradicar el desastre como
punto nodal de los esfuerzos de la politica publica y se incorpora el riesgo, al menos
como intento, en el mismo nivel de prioridad que el desastre.* Su propésito es lograr
una transicion, en la concepcion del sistema y en los instrumentos financieros, de los
esquemas de atencion hacia la prevencién.** De esta forma, se plantea, en el papel,
el aprovechamiento de los recursos en acciones que permitan “la preservacién dela
vida, la integridad fisica de las personas; asi como de los servicios ¢ infraestructura
publicay el ambiente” (DOF, 23 de diciembre de 2010).

Con esa finalidad, en 2010 se decidié fusionar el Fideicomiso Preventivo
(FIPREDEN) —constituido en 2002— con el FOPREDEN —creado en 2003 —
con el fin de consolidar en un solo instrumento las acciones dedicadas a la preven-
cién de desastres. Bajo esa logica, este instrumento apoya iniciativas provenientes
de entidades federativas, cualquier instancia publica del orden federal, municipios
(a través de las entidades federativas, con arreglo a las normas expedidas para esos
efectos por lajurisdiccién local, lo cual debe ser constatado de manera escrita); ast
como de instituciones académicas o de investigacién (SINAPROC, s.f).

Con esta gama de solicitantes potenciales, el FOPREDEN plantea esquemas de
coparticipacion variable que favorezcan aquellos proyectos preventivos que bene-
ficien a la mayor cantidad de poblacién expuesta y vulnerable a ciertos procesos
naturales. En ese sentido, un proyecto podria ser financiado en su totalidad por
el Fondo, mientras que otros tendrfan diferentes niveles de financiamiento, en
funcién dela valuacién del entorno, circunstancias y acciones propuestas. Aquellos
proyectos que son autorizados pero que no pueden acceder a la coparticipacién

| tipo de accién concebida por ¢l FOPREDEN abarca: “1) acciones orientadas a la identificacion Y evaluacién de
peligros, vulnerabilidades o riesgo; 2) acciones parafortalecer las capacidades preventivas y de autoproteccion de la
poblacién, ante situaciones de riesgos 3) acciones orientadasa preveniry reducir riesgos, mitigar las pérdidas y danos
que puedan derivar de fenémenos naturales percurbadores, as como evitar los procesos de construccion social de
riesgos; 4) cualquicr tipo de obra relacionada con los tres puntos anteriores” (DOF, 23 de diciembre de 2010).

43 Esto constituye “la GIR porque rompe con ¢l paradigma en ¢l que se prioriza al desastre y sus consccuencias
como centro de los esfucrzos. Ademds, coloca en ese mismo lugaral riesgo, el cual debe iniciar su gestion desde
clmomento en que aparecen los distintos clementos que propiciardn su formacién y nacimiento —toda vez que
es construido socialmente [...]” (SINAPROC, s.t.).

44 Esta es una meta que parece lcjana, toda vez que ¢l FOPREDEN representa s6lo dos por ciento del gasto del
FONDEN y en los ltimos anos los apoyos han disminuido como resultado de la baja calidad de las propuestas

presentadas (OCDE, 2013, p. 182).
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del Fondo quedan registrados en una cartera de proyectos para su financiamiento
futuro, y el solicitante debera ratificar su compromiso de aportar la coparticipacién
que le corresponde (DOF, 23 de diciembre de 2010).

Por tratarse de acciones de prevencion, las propuestas se pueden presentar en
cualquier momento del afo. Esto rompe con una serie de procedimientos burocra-
ticos con objeto de hacer menos tortuoso el camino seguido por una propuesta de
prevencion, y con ello el FOPREDEN aspira a volverse una fuente de financiamiento
accesible. Ademds, este mecanismo posibilita el acompanamiento de los proyectos,
permite madurar las propuestas, brinda la posibilidad de mantener en cartera pro-
yectos viables (que por falta de recursos se desechaban, junto con el trabajo detrds de
las propuestas) y ofrece una forma de financiamiento para proyectos estratégicos.

Cabe recordar, como se refirié en lineas anteriores, que la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria ha establecido que el FONDEN, el
FOPREDEN Yy el Fondo Agropecuario para Desastres Naturales deben considerarse
dentro del PEF, con un porcentaje no menor a 0.4 por ciento del gasto programable.
Por lo tanto, estos instrumentos, entre los que se incluye el FIPREDEN, estén con-
siderados en la partida presupuestal anual del Ramo 23 del PEF (BM, 2012, p. 9).

Por ser un fideicomiso, el FIPREDEN abarca un amplio espectro de acciones que
coadyuvan ala tarea de prevencion. En ese sentido, es el “brazo financiero ejecutor
del FOPREDEN, a través del cual se destinan los recursos financieros aprobados
para proyectos especificos de prevencién de desastres” (BM, 2012, p. 9). A su vez,
se encarga de proporcionar recursos para acciones preventivas que no hayan sido
programadas.“® Abarca todo el territorio nacional y tiene incidencia en actividades
de competencia federal y estatal (SINAPROC, s.£)).

Aunque no siempre parece lograrse, hay un intento de dar coherencia a la poli-
tica publica de desastre y la articulacion de un verdadero sistema que sea orgénico
pero, alavez, complejo y coherente. En ese sentido, la meta que se ha planteado el
SINAPROC, entendido como un sistema que no se limita ala figura administrativa

# “Unaspectoimportante del FOPREDEN ¢s queexigea los estados complctar unaevaluaciénde ricsgos (incluso
claborarunatlas de riesgos) como condicién previa para financiar cualquicrotro tipo de proyectos” (OCDE, 2013,
p-182).

46 “En casode queun solicitante acredite yjustiﬁquc, con el dictamen de lainstancia técnica facultada, la existencia
deunalto riesgo que rcquicrala realizacionu rgente ¢ inmediata de ciertaaccion preventiva para cvitar la pérdida
de vidas o daiios por los posibles efectos del impacto destructivo de un fenémeno natural, y que no fue posible
llevar a cabo su programacion anual, un comité técnico pucdc autorizar los recursos necesarios con cargo al
patrimonio del FIPREDEN para la realizacion de acciones preventivas, contenidas en un proyecto preventivo,
presentado por el solicitante” (DOF, 23 de diciembre de 2010).
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de proteccion civil, es lograr una transicion hacia la GIR,* la cual no ha sido en-
tendida por completo por los distintos actores participantes del sistema, ni ha sido
definida de manera adecuada en el interior de éste.

TRANSFERENCIA DE RIESGOS, ESTRATEGIA
FINANCIERA DE LA POLITICA PUBLICA DE DESASTRES

Como ya se sefiald, en 2005 el FONDEN comenz6 a desarrollar una estrategia
orientadaala transferencia de riesgos financieros, mediante la cobertura de riesgos
catastroficos. Su propdsito fue aumentar la cobertura del Fondo ante reiterados
sucesos de desastre y protegerlo financieramente ante eventos extremos, lo cual dio
como resultado la emisién de un bono catastréfico.

Asi, en materia de desastres, la transferencia de riesgos se convirtié en el ins-
trumento financiero de referencia, toda vez que en el FONDEN se plantea la
reproduccion de dicho modelo como una estrategia para la GIR en cada una de las
entidades federativas.*® Muestra de ello es la disminucién de los apoyos financieros
que el FONDEN propone en aquellos casos en que la infraestructura afectada no
cuente con esquemas de aseguramiento. Con ello, México se convierte en un pais
pionero o en el laboratorio para la instrumentacién de medidas experimentales a
cargo de organismos financieros internacionales como el Banco Mundial (BM).

De esta forma, el uso del bono catastréfico hace de “México el primer pais en
utilizar el programa MultiCat del BM,* a través del cual se proporciona asesorfa

47 La GIR es entendida como “el conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, analisis, evaluacion, control y
reduccion de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial como un proceso permanente de construc-
cién, que involucraalos tres niveles de gobicmo, asi como a los sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion
deaccionesd irigid asalacreaciéne implmncntacién de politicas pL’l blicas, estrategiasy proccdimicntos dirigidos al
logro de pautas de desarrollo, que combatan las causas estructurales delos desastres y fortalezcanlas capacidades de
resiliencia o resistencia de lasociedad. Involucralas ctapas de:identificaciondelos riesgos y/o SUProceso deformacion,
prevision, prevencion, mitigacion, preparacion, auxilio, recuperacion y reconstruccion” (BM, 2012, p. 80).

ElEstado de México y Jalisco han constituido fondos locales con el propésito de reducir su dependencia de los

S

apoyosfederales. En 2010, “el Congreso del Estado de México aprobé unalinea presupuestariade 150 millones de
pesos paracrear elFondo para la Atencion de Desastresy Siniestros Ambientales o Antropogénicos (FADSAA)
[..] En Jalisco, los fondos para las actividades de respuesta a emergencias se incluyeron en el presupuesto anual
2 )

ordinario de la Unidad Estatal de Proteccién Civil [...], también se establecié un fideicomiso operativoy unaparte
especial del presupuesto de proteccion civil seasignaal Fondo Estatal de Desastres Naturales [..] De estamanera,
los municipios obtienen apoyo financicro para actividades de busqucda y rescate, evacuacion y reconstruccion,
cuando no se cuenta con apoyo del gobicrno federal” (OCDE, 2013, p. 176).

49 “El MultiCat elimina ¢l costo de emision de los bonos y permite que los paises aseguren financiamiento para
cumplir con las medidas de respuesta emergente” (Jha, ez al., 2012, p. 48).
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técnica en el disefio y emision de este tipo de bonos, con cobertura para multiples
amenazas y dreas geograficas” (BM, 2012, p. 6). Bajo este modelo, en mayo de 2006
las autoridades emitieron un bono contra terremotos, respaldado y colocado por
Deutsche Bank y Swiss Re, que brindaba una solucién paramétrica combinada
con un seguro tradicional por 140 millones de délares y un bono por catistrofe
por 160 millones de délares, es decir, una cobertura por 450 millones de ddlares.
Este instrumento, denominado inicialmente Cat-Mex, se implementé para un
periodo de tres afos y cubria afectaciones ocasionadas por terremotos en tres zonas
especificas del pais® (SELA, 2010, p. 25).

Este esquema funciona mediante la utilizacién de recursos provenientes de
“inversionistas que financian la respuesta a eventos previamente acordados, los
bonos se pagan a los inversionistas,* salvo que un evento requiera la transferencia
de fondos hacia el gobierno mexicano™ (Jha, ez al., 2012, p. 43).

Esta misma estrategia continto en 2009, con una cobertura diversificada por
tres afos, a través de un bono catastréfico multirriesgos por 290 millones de
délares.” El nuevo mecanismo inclufa sismos y huracanes (BM, 2012). Las zonas
cubiertas por sismos fueron las mismas que se consideraron en 2006, y en ¢l caso
de los huracanes se definieron tres zonas.>

Esta herramienta se refrendé en 2012, como mecanismo para lograr estabilidad
en la estrategia de financiamiento de riesgos, ahora con una cobertura de hasta 315
millones de délares por un periodo de tres afios™ (OCDE, 2013, p. 186). Como
complemento, aunque es parte del esquema del bono catastréfico, en 2011 fue

50 Lazona“A, norestedela placa decocos’,abarcaJalisco yunaparte de Guerrero, en donde se vislumbran sismos con
unaintensidad igual osuperiora 8° yuna profu ndidad de 200 km. Lazona“B, parte central dela placa de cocos’,
se extiende por Guerrero y Oaxaca, considera sismos con las mismas caracteristicas alos de lazona A. Mientras
la zona C, delimitada porun anillo en torno a la Ciudad de México, atiende aquellos desastres producidos por
sismos con una magnitud de 75 auna profundidad de 150 km (SELA, 2010, p. 26; Gurza, 2010).

Dicho bono se dlvldlo endosclases. Clase A, por 150 millones de délares, yla clase B, por 10 millones de délares,

v

los cuales se dividicron entre inversionistas de Estados Unidos y Europa. La clase A recibe una tasa de incerés
semestral de Libor + 230 puntos base yla clase B una tasa de Libor + 235 puntos base (CEFP, 2006).

52 “Para el gobierno significé un pago por concepto de prima de 26 millones de délares, en tres afios, por una
cobertura de hasta 450 millones de dolares por la ocurrencia de un terremoto” (CEFP, 2006).

o
o

Delos290 millones de dolares, los sismos tienen una cobertura por 140 milloncsylos huracanes por 150 millones
de délares.

kS

54 Lazona Pacifico Norte se extiende por. Jalisco, Colima, Michoacin y Guerrero, cs cubierta ante huracanes con
una intensidad igual o mayora la categorfa 4. La zona Pacifico Sur abarca Baja California Sur, Sinaloay Sonora,
considerahuracanes conlas mismas caracteristicasala zona del Pacfico Norte. Mientras que lazona del Atlantlco,

dOl‘ldC convergen Yucatdn uintana ROO, cs cubicrta ante huracancs dC categorfa 5.
& Y )

v
v

5 140 millones de dolares para terremoros, 100 millones de dolares para huracanes en el Pacifico y75 millones de
dolares para huracanes en el Adldntico.
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adquirido un plan de exceso de pérdida denominado cobertura XL, que brinda
al gobierno mexicano recursos extras cuando la cantidad solicitada al FONDEN
supere mil millones de délares. En este caso, la prima pagada es de cien millones
de délares, 25 por ciento de la cobertura (OCDE, 2013, p. 187).

Con todo ello en cuenta, los bonos catastréficos parecen ser una opcidn para
los gobiernos porque les permiten contar de inmediato con recursos y, con ello,
reducir el tiempo de recuperacion; son capitales seguros™ y tienen una cobertura
anual que los desvincula de otro tipo de instrumentos (BM, 2012, p. 49). Sin em-
bargo, no quedan claros los beneficios para la sociedad en su conjunto. Pese a que,
en teorfa, estos recursos permiten dar continuidad a las operaciones del gobierno
yalaactividad econémica, sus impactos multiplicadores no parecen traducirse en
una disminucién en los niveles de vulnerabilidad de aquella poblacién que pierde
sus bienes o que es reubicada como consecuencia de un desastre.

REFLEXIONES FINALES

La politica publica de desastres en México se consolida después de los sismos de
1985 con la conformacién del SINAPROC, el cual es un sistema amplio y complejo
que rebasa la capacidad que puede tener una oficina o dependencia de proteccién
civil. Por esta razdn, es necesario considerar distintos elementos como las caracte-
risticas del sistema, los componentes que lo constituyen y los distintos momentos
por los que ha transitado.

En ese sentido, Aguilar (2000b) refiere que los sistemas estdn estructurados, por
motivos histdricos, ideoldgicos y organizacionales, en funcién de ciertos valores,
ideas y fuerzas sociales que delimitan su capacidad de actuacién, lo cual los hace
propensos a ciertas situaciones y refractarios a otras. Ademds, debido a “sus 4m-
bitos de jurisdiccion formal, tipo de decisiones, afinidades politicas, convicciones
de directivos (y del personal encargado de ejecutar las acciones), procedimientos
establecidos e incentivos [...]", cada oficina y encargado en turno tendrédn una vision
tanto de la funcién que desempefiar como de las responsabilidades, prioridades,
compromisos, obligaciones y soluciones. Por ello, no todas las respuestas son sus-
ceptibles de operacionalizarse (Aguilar, 2000b, p. 42).

En consecuencia, la respuesta institucional a los desastres refleja una vision del
problema en la cual se hace evidente una transicién por diferentes momentos en

56 El Bono recibe una calificacion crediticia en funcion de la capade riesgos que cubre (BM, 2012, p. 49).
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funcion de los cambios en los contextos, las condiciones, los enfoques y las dis-
tintas demandas. Esto se manifiesta como un proceso reiterativo, de innovacién
o retroalimentacién de la politica publica de desastre, en la que se busca cubrir
aquellos vacios no concebidos, cambios de circunstancias o a la reconfiguracién
de responsabilidades.

Algunas de las transiciones, en particular las observadas en los ultimos anos,
estdn relacionadas con las responsabilidades adquiridas por México en el ambito
internacional. Uno de estos compromisos es el Marco de Accién de Hyogo, el
cual es el ¢je articulador de la reduccién de riesgos de desastres para los paises
adherentes, mediante la GIR.

Lo anterior se ve reflejado en las adecuaciones a los marcos juridicos, en los
instrumentos para la atencién y prevencion de desastres, asi como en la estructura
organizacional del SINAPROC. Esto explica los cambios realizados entre 2010 y
2012 como parte de los compromisos contraidos, en los que se suscriben metas
con diferentes plazos.

Con estos elementos como teldn de fondo, se puede comprender por qué en los
tltimos aios la politica publica de desastres en México se ha enfocado en la transfe-
rencia de riesgos a privados y el aseguramiento de infraestructura pablica. En lugar
de reducir la exposicion y vulnerabilidad de la poblacién, toda vez que este tipo de
instrumentos s6lo garantiza el acceso a recursos para la reconstruccion de cierto tipo
de bienes, pero no ataca los problemas de fondo, no protege a la poblacién ante las
pérdidas ocasionadas por los desastres, ni promueve la participacién activa de ésta.

Detras de los fendmenos naturales y los desastres, a los cuales se pueden, vin-
cular estdn la mala planeacion de las ciudades, la falta de mantenimiento, la mala
construccion y operacion de infraestructura, las fallas en la supervision, asi como
problemas de desigualdad y marcadas asimetrias sociales que evidencian y acen-
ttan los problemas de vulnerabilidad en una sociedad. En otras palabras, se siguen
atendiendo las consecuencias aparentes, en lugar de considerar las causas de fondo.

Aungque las transiciones no han corrido en la direccién correcta, se debe reco-
nocer el trabajo que se ha desarrollado en las tltimas tres décadas. Tiempo durante
el cual se ha logrado disminuir las pérdidas de vidas y se ha intentado transitar
en la concepcién de los desastres y en la forma de hacer frente tanto a éstos como
a sus consecuencias. Sin embargo, también se debe admitir que los desastres son
producto de las acciones y decisiones que la sociedad toma en conjunto.
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