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El caso de México ilustra adecuadas prácticas en la gestión de riesgos por los cuantiosos avances que ha tenido.
En primer lugar, debemos de tomar en cuenta que los riesgos a los que esta expuesto el territorio mexicano son numerosos, por ejemplo, México se encuentra dentro de una de las regiones de más alta sismicidad en el mundo; es el destino o ruta de numerosos huracanes y tormentas tropicales provenientes del mar Caribe, el océano Atlántico y el océano Pacífico, respectivamente. Aunado a lo anterior, las tendencias demográficas y la movilidad de sus asentamientos han provocado una alta exposición a los riesgos mencionados, entre otros.
Los inicios...
El primer gran paso hacia una estrategia integral de manejo de riesgos se dio cuando el gobierno mexicano creó en 1996 una partida presupuestal para atender los desastres naturales en el presupuesto nacional. La partida ha tenido por objeto ser un instrumento presupuestal que, ante la eventualidad de desastres naturales que afecten el territorio mexicano, y en los cuales el gobierno deba tener una participación, éste pueda apoyar,  particularmente a la población de mayor vulnerabilidad económica, y de esta manera, dar continuidad al funcionamiento de los diversos servicios que proveen las agencias gubernamentales afectadas. Adicionalmente a  dicha partida presupuestal, en 2001 se creó un fideicomiso de administración de pérdidas, denominado Fondo de Desastres Naturales (Fonden). El fideicomiso se alimenta de recursos no ejercidos de dicha partida asignados durante el año fiscal inmediato anterior, con estos recursos, el fideicomiso busca prevenir descalabros en las finanzas públicas federales derivados de erogaciones causadas por desastres naturales.
Cabe indicar que la ley de presupuesto nacional (Presupuesto de Egresos de la Federación) obliga a toda entidad o dependencia federal que al cierre del ejercicio fiscal todo ahorro o presupuesto no ejercido durante al año, debe ser reintegrado a la Tesorería de la Federación, sin embargo, de forma excepcional, existen entidades que por la naturaleza de su gasto se les exceptúa de dicha ordenanza. Precisamente, el Fideiocomiso Fonden cae en tal supuesto, el resultado de ello implica que dicho fideicomiso pueda acumular recursos evitando el ciclo presupuestal de año con año. La posibilidad de evitar el ciclo presupuestal fue el segundo gran avance hacia una estrategia integral de riesgos. El financiamiento de la mitigación de desastres naturales por parte del gobierno federal ha implicado una erogación cercana a 10 billones de dólares desde 1996 a la fecha. Por otro lado, el nivel de recursos que yacía en el Fideicomiso Fonden tuvo una marcada tendencia a la baja, producto de la reducción en la asignación de recursos a través del Presupuesto de Egresos de la Federación. Hasta 2008, cuando se acordó un monto mínimo para el fideicomiso (0.45% del presupuesto nacional). Cabe resaltar que los recursos transferidos al Programa Fonden y su fideicomiso encuentran su costo de oportunidad en el financiamiento de diversos programas federales permanentes, en particular los de carácter social (atención y mitigación de la pobreza, subsidios agrícolas y educación). Lo que hace evidente la necesidad de buscar alternativas que permitan aminorar dichos costos, mediante la transferencia del riesgo derivado por la erogación de recursos emergentes a un tercero, quien en el caso de la eventualidad indemnice al fideicomiso, de forma tal que proteja el patrimonio del Fideicomiso Fonden y, en consecuencia, las finanzas públicas mexicanas, e indirectamente diversos programas de índole social, dado que en caso de no existir esta infraestructura en materia de manejo de riesgos, habría que detener gasto público en tales programas sociales y reasignarlo a resarcir pérdidas por desastres.
Gestión Financiera
La estrategia del gobierno mexicano ha evolucionado significativamente desde los primeros esfuerzos plasmados en la partida presupuestal, la creación del fideicomiso Fonden y la  dotación a éste de la capacidad de evitar el ciclo presupuestal y el monto mínimo de reserva  del fideicomiso Fonden. 

La estrategia ha venido creciendo y perfeccionándose, de ahí que el fideicomiso Fonden creció hacia cada uno de los gobiernos subnacionales o regionales (gobiernos de los Estados), a través de un marco regulatorio sólido, se gestó la creación, en cada gobierno subnacional, de un fideicomiso Fonden subnacional, el cual es la versión local del fideicomiso Fonden nacional. En la actualidad existen 31 fideicomisos subnacionales. Esta red de fideicomisos crea una estructura operativa que inyecta recursos a los gobiernos  subnacionales ante la ocurrencia de un desastre. De esta forma, cuando ocurre el desastre, el Fideicomiso Fonden nacional transfiere recursos a su contraparte subnacional donde ocurrió el desastre y continúa el respaldo durante todo el proceso de reconstrucción. Esta fórmula, permite que el financiamiento de las pérdidas sean atendidas en fórmulas de coparticipación, es decir, dependiendo del activo afectado, un porcentaje de la pérdida es financiado con recursos del gobierno nacional y el remanente con recursos del gobierno subnacional.

Durante la evolución de la estrategia, se creó un Fondo Revolvente, cuyo objetivo central fue el proveer liquidez inmediata para la adquisición de activos mínimos indispensables para atender la emergencia (medicamentos, frazadas, alimentos, entre otros). En la actualidad el fondo de revolvente dejo de existir como tal, para convertirse en una línea de gasto líquida de disposición inmediata. La característica fundamental es que dicha línea es permite proveer un flujo de gasto continuo para gastos de emergencia, creando con ello una herramienta financiera que provee recursos expeditos ante el embate del desastre durante el periodo de emergencia. El monto de la partida podría aparentemente ser pequeño si se compara con las pérdidas totales en la fase de reconstrucción, sin embargo, dada la característica de proporcionar un flujo de gasto líquido durante un desastre, a través de dicha línea han transitado varios millones de dólares en gastos de emergencia, durante el año más activo (2010) dicha línea llegó a proveer hasta 150 millones de dólares. 

Por otro lado, se creó un fondo de prevención y mitigación, el cual busca financiar aquellos proyectos de mitigación que puedan traducirse en una reducción de las pérdidas futuras. En promedio en los últimos años ha tenido presupuestado cerca de 30 millones de dólares.
Adicionalmente a las fondos descritos, existen recursos disponibles en las entidades y dependencias en sus presupuestos, así como también éstas mismas cuentan con seguros contratados para proteger sus activos. De esta misma forma, los gobiernos subnacionales cuentan con recursos propios para financiar pérdidas, en algunos otros casos, los menos, existen seguros que han contratado para proteger sus finanzas públicas locales.

Cabe indicar que es requisito fundamental que tanto entidades y dependencias federales, así como gobiernos subnacionales no cuenten con recursos para financiar sus pérdidas y así lo manifiesten al gobierno nacional para usar recursos de éste, en otras palabras, aquellos que deseen ayuda del gobierno nacional deben haber manifestado incapacidad financiera para atender un desastre.

Finalmente, el Ministerio de Finanzas del gobierno nacional ha contratado seguros catastróficos, los cuales se explican con mayor detalle más adelante.

En la gráfica 1 se muestra la estrategia actual de manejo de riesgos, leyendo de abajo hacia arriba, existen diversas fuentes de financiamiento, las cuales van evolucionando antes y después del desastre.

En primera instancia, el presupuesto federal o nacional se va complementado con seguros y coberturas catastróficas, así como con deuda contingente.

Gráfico N° 1
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Instrumentos
Bono Catástrofe 2006
En 2006 el Gobierno de México a través de su Ministerio de Finanzas desarrolló un esquema de transferencia de riesgo catastrófico a través de bonos de catástrofe y reaseguro con el objeto de hacerse de recursos para poder financiar al Fondo de Desastres Naturales o Fonden. Lo anterior para sismos que ocurran en tres determinadas zonas (ver gráfico 2) donde potencialmente puede ocurrir epicentros de sismos.

El mecanismo de operación es el siguiente: una vez que se satisfacen los valores de los parámetros rectores del pago (magnitud, ubicación y profundidad del epicentro) se activa el pago al Fonden sin que exista verificación física de las pérdidas. Lo innovador del esquema yace en el uso de bonos de catástrofe, esquema usado en el pasado solo para corporaciones privadas. Así como reaseguro internacional de alta calidad crediticia.

Gráfico N° 2
Esquema 
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El esquema proveía pagos equivalentes por zonas de 150 millones de dólares, cada zona actúa de forma independiente, de forma tal que si se detona un pago en cualquiera de las zonas, las restantes pueden detonar pagos. Las zonas A y C fueron respaldadas por contratos de reaseguro, en tanto que la zona B se retrocedió al mercado de capitales, en la forma de un bono de catástrofe. La vigencia del esquema inicio en 2006 y concluyó en el 2009. Las primas de reaseguro y el diferencial que paga el bono, fue en su momento uno de los más bajos obtenidos en el mercado, en gran medida gracias al efecto de diversificación que el riesgo mexicano proveía a los tomadores de riesgo.

Bono de catástrofe de 2009

Durante el 2009 se estructuró un nuevo bono de catástrofe, el cual daba continuidad a la cobertura de seguro para cubrir el riesgo de terremoto, sin embargo, adicionalmente se incluyó una cobertura contra tormentas tropicales del atlántico (huracanes) y del pacífico.
Las innovaciones de este esquema se centraron, en incluir la cobertura contra tormentas tropicales, reducir los umbrales para detonar un pago y el haber obtenido un precio por debajo de las expectativas, dada la crisis mundial en los mercados financieros.

En la grafica 3 se observan las zonas donde el sismo podría ocurrir, éstas son consistentes con el esquema diseñado y puesto en operación en 2006. Salvo la zona B, que en esta ocasión se amplió hacia el área completa de la Ciudad de México, para las demás zonas, las A y C, se redujeron los umbrales para detonar pagos (ver tabla 1).

Gráfico N° 3
Zonas elegibles para detonar pagos por un sismo
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Tabla N° 1
Parámetros y umbrales para detonar un pago
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En la gráfica 4 se muestran las zonas que son elegibles para un pago como consecuencia de que una tormenta tropical pase por cualquiera de las zonas seleccionadas 









Gráfico N° 3
Zonas elegibles para detonar pagos para una tormenta
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En la Tabla N° 2 se muestran los umbrales que debe alcanzar el parámetro elegido, éste es la presión atmosférica, medido por milibares, como se sabe, para menor número de milibares más catastrófica es la tormenta.

Tabla N° 1
Parámetros y umbrales para detonar un pago
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Es importante enfatizar que tanto el bono de 2006 como el de 2009 fueron diseñados para proveer recursos para financiar gastos de emergencia y remoción de escombros. Si bien el diseño paramétrico permite que los recursos puedan utilizarse a discreción del gobierno mexicano, el marco de análisis para determinar las pérdidas y la estructura se construyó como un complemento y en apoyo a los recursos del gobierno nacional ante la emergencia ocasionada por un desastre.

Seguro catastrófico de exceso de pérdida

Como se mencionó las entidades y dependencias federales (ministerios) son los vehículos primarios por donde se canalizan los recursos del Fonden y su fideicomiso para financiar las pérdidas, estos ministerios cuentan con seguros contratados, los cuales protegen sus activos. Sin embargo, históricamente en muchos de los casos, grandes catástrofes superan la capacidad financiera de dichas entidades y dependencias, aún con los seguros que tengan contratados, de ahí que el Fonden y su fideicomiso sea quien les ayuda en tales catástrofes. 
Es por ello que el gobierno nacional contrató un seguro catastrófico que cubre pérdidas adicionales a las que pueden cubrir los seguros contratados, de esta forma se aminora la carga sobre el Fonden y su fideicomiso. Como se sabe, un seguro catastrófico de daños a la propiedad no cubre sumas ilimitadas, típicamente, son sumas específicas, precisamente para dichos límites específicos, cuando éstos son superados, el seguro en exceso de pérdida se activa. 

¿Cómo opera el seguro? La operación se ilustra en la gráfica 8, en ella se muestra que primero se activan los seguros de las entidades y dependencias, posteriormente el Fonden y su fideicomiso retienen hasta 1,000 millones de dólares, toda pérdida por encima de un mil millones de dólares es absorbida por el seguro. El seguro cubre hasta 400 millones en exceso de los primeros 1,000 millones acumulables en pérdidas durante el año, cualquier pérdida por encima de los 1,400 millones de dólares, es nuevamente financiada con cargo a retención del Fonden y su fideicomiso.


Gráfico N° 4 
Esquema de operación del seguro de exceso de pérdida
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Deuda contingente para gobiernos subnacionales

Dada la creciente calidad crediticia del gobierno mexicano en los mercados de deuda, se diseñó un mecanismo de deuda contingente, el cual permite emitir deuda con garantía del gobierno nacional, una vez que se presenta el desastre, el Gobierno nacional emite deuda en los mercados de deuda, el mantenimiento de la deuda (intereses) es financiado por los gobiernos nacionales y en la madurez de los bonos, es decir al momento de iniciar el repago del principal, éste se consolida como deuda pública con cargo al gobierno nacional.

Esquema financiero por capas

La estrategia del gobierno mexicano ha venido evolucionando paulatinamente. Desde aquellos esquemas internos en el presupuesto nacional, hasta las colaboración conjunta con ministerios, gobiernos subnacionales y mecanismos operacionales para que eficientemente fluyan los recursos del gobierno nacional hacia los afectados por desastres, mediante el fondo contingente y la red de fideicomisos. Finalmente, la construcción de una extensa estrategia de transferencia de riesgos hacia los mercados internacionales de seguros, reaseguro y de capitales.

Dicha estrategia se ilustra en la gráfico 5, véase ésta de abajo hacia arriba, la estrategia es multicapas, en primera instancia, actúan los presupuestos de las entidades y dependencias nacionales, hasta por un monto de cerca de 660 millones de dólares. En una siguiente capa, entran en operación recursos para eventos más extremos con cargo al Fonden y a su Fideicomiso, hasta por 800 millones de dólares. Por encima de los 1400 millones de dólares entran en operación 400 millones provenientes de un seguro catastrófico. Finalmente, como garante en última instancia, en caso de superar todas las capas, el gasto adicional es financiado con cargo al presupuesto nacional. Cabe indicar, que para eventos catastróficos extremos, existe una capa cuyos recursos proveen recursos para financiar pérdidas por gastos de emergencias, derivadas por sismos y tormentas tropicales extremas con cargo a bonos de catástrofe, por un monto de 290 millones. Sumando todo lo anterior, se tienen cerca de 2 billones de dólares disponibles para entrar en operación ante grandes catástrofes de severidad extrema y baja frecuencia.











Gráfico N° 5 
Estrategia general para financiar pérdidas por catástrofe de severidad extrema
[image: ]

Cabe enfatizar que todos los esquemas de seguros han sido contratados como pólizas de seguros por el Fideicomiso Fonden, dado que éste tiene personalidad jurídica para realizar dichas contrataciones. El proceso de compra se ajusta a la resolución habitual para compra de seguros.
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Tabla 2 Parametros y umbrales para detonar un pago

Zona A Zona B Zona C
Magnitud 7.9 o mas alto 8.0 0 mas alto 7.4 o més alto
. 200 kilémetros o menos 200 kilémetros 0 menos 200 kilémetros 0 menos
Profundidad profundo profundo profundo

Fuente: SHCP, México
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Fuente: SHCP, México
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Tabla 3 Parimetros y umbrales para detonar pagos

Clase B Clase C Clase D

944 mb o menor 944 mb o menor 920 mb o menor

Fuente: SHCP, México
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Grafica 9 Estrategia general para financiar pérdidas por catastrofes de severidad
extrema
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= Zona A: Cocos Noroeste
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