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Introduccion.

Todo tiene un plazo determinado. No hay fecha que no se cumpla ni dia que no llegue, dice
un refran multicitado por los mexicanos. Lo anterior, se cumple en un cien por ciento de las
ocasiones, sin embargo, el saber cual es el tiempo exacto en que un determinado evento
se cumpla es imposible. La probabilidad de ocurrencia de una catastrofe en un dia es del
cincuenta por ciento y es indispensable estar preparado para un evento con altas

repercusiones, sean positivas o negativas.

En la lucha por intentar adivinar el futuro existen diversos métodos —desde leer la mano
hasta el andlisis técnico de las acciones en la bolsa- que dan un cierto grado de tranquilidad
a la incertidumbre de algunos individuos. Los sismos o terremotos son uno de los eventos
de alto impacto mas importantes y con mayor frecuencia, en el dia a dia de las personas
los terremotos no son tema de conversacion sino hasta que ocurren y dejan secuelas
marcadas de por vida. Es conocido que, la tierra al estar integrada por placas, se originan
constantes movimiento para su reacomodo, estos efectos generan roces entre dichas
placas los cuales dan vida a los sismos. México es un amplio laboratorio sismoldgico. Tan
sélo en los dltimos afos, el Servicio Sismol6gico Nacional reporté 16,540 sismos —dato que
esta en constante cambio- en la Republica Mexicana con magnitud igual o superior a 3.5
grados en escala de Richter. Es decir que en este pais se registran casi cuatro sismos por

dia dentro de ese rango de magnitud (Meza, 2015).

Como referencia, en la historia la Ciudad de México (CDMX) se han registrado multiples
sismos, de los cuales se puede decir que tres han sido de muy alto impacto con diversas
pérdidas en infraestructura y, las mas lamentables, pérdidas de vida. La inquietud por
estudiar el tema de financiamiento para la reconstruccion de infraestructura nace de los
eventos acontecidos en septiembre de 2018 en la Ciudad de México, donde la voluntad e
impetu de los ciudadanos fueron mas fuertes que las diferencias sociales, fisicas y
economicas que existen entre ellos. Es importante saber que, en este periodo, se han hecho
grandes aportaciones a la reconstruccion de la Ciudad, y es materia de estudio de este
trabajo aquellos apoyos que se han logrado con la ayuda del gobierno capitalino, gracias a

las finanzas publicas sanas que se tuvieron en los pasados 5 afios, la CDMX logré tener un


http://www.forbes.com.mx/60-segundos-que-pueden-salvar-vidas/

superdvit financiero que permitié crear el Fondo de Atencion de Desastres (Fonaden)1 el
cual, dentro de su doble funcionalidad, destina tres mil millones de pesos para hacer frente
a las contingencias producto del 19-S, la inmediata accién del gobierno de la CDMX, grosso
modo, permitié a los ciudadanos a reponerse de los dafios materiales sufridos. Entonces,
con base en lo anterior sera suficiente el Fonaden para la reconstruccion de la ciudad, o tal
como lo proponen diversos académicos, ¢sera posible la generacibn de un seguro
obligatorio para la CDMX, con cargo al predial, a fin de repartir el riesgo y aminorar el costo

de la reconstruccion?

El objetivo del presente trabajo es hacer un intento por dar una alternativa de solucién, que
reduzca riesgos y aminore el costo de una posible reconstruccion de infraestructura ante
una catastrofe natural, a través de la creacion de un seguro obligatorio como parte del pago
al impuesto predial.

La hipétesis tentativa del trabajo plantea la posibilidad de crear un seguro obligatorio con
cargo al predial para hacer frente a las catastrofes naturales, se considera la posibilidad de

repartir el riesgo y aminorar el costo de la reconstruccion en beneficio de los ciudadanos.

Para lograr el cumplimiento del objetivo general del presente trabajo es importante tocar
temas que guien el desarrollo de aspectos tedéricos en las finanzas publicas. Por tal motivo,
la metodologia aplicada en este trabajo va de lo general a lo particular con informacion
histérica y factica, para lograr una conexion entre las obligaciones de los ciudadanos y su
bienestar, de tal manera que se plantean los siguientes objetivos particulares: i) conocer y
entender los aspectos tedricos fundamentales en la recaudacion de impuestos en México y
la comprensién del riesgo como parte del aseguramiento contra desastres naturales; ii)
estudiar, en materia econémica, lo ocurrido en la Ciudad de México con los sismos de 1985
y 2017 con la finalidad de dar validez a la hipotesis central del trabajo; iii) identificar factores
que favorecen a la creacion de un seguro con base en la experiencia internacional;
sefialando casos de éxito o fracaso, por ultimo; iv) refutar o confirmar la hip6tesis respecto
a la implementacion de un seguro obligatorio que permita el financiamiento de la

reconstruccion de infraestructura publica o privada en favor del bienestar de los ciudadanos.

L https://www.plataforma.cdmx.gob.mx/fonaden



Capitulo 1. Aspectos teéricos fundamentales en la recaudacion de impuestos en México y

la comprension del riesgo como parte del aseguramiento.

Introduccion.

Para tener una comprension mas clara en el estudio del impuesto predial y el mecanismo
de aseguramiento, materia de analisis en este trabajo, es indispensable ampliar el
panorama de conocimiento en relacién con las generalidades y caracteristicas de ambos
temas. El presente capitulo se divide en dos apartados; el primero, estudia los elementos
tedricos y conceptuales fundamentales en el entendimiento de la importancia del sistema
tributario. Se estudiaran temas relevantes como: i) aspectos teoricos en la recaudacion de
los impuestos; ii) conceptualizacion, clasificacién y funcion; iii) la recaudacién en los
diferentes niveles de gobierno; y iv) el objetivo final de los impuestos y sus resultados en la
sociedad. En el siguiente apartado, se propone estudiar la teoria de riesgos con un enfoque
a los desastres naturales. Por lo tanto, se propone revisar temas como: i) la
conceptualizacion del riesgo; i) caracteristicas del riesgo; iii) teorias del riesgo; iv) valuacion
y comportamiento ante el riesgo. Finalmente, se dard un acercamiento a la concepcion del

aseguramiento frente a las catastrofes naturales.

Antes de entrar en materia de impuestos, es importante sefialar el porqué estas
contribuciones tributarias son una de las mejores intervenciones del Estado en la economia.
Si bien es cierto que el estudio de la economia publica en su modelo mas basico se basa
en los temas convencionales de finanzas publicas como la hacienda publica y las teorias
puras del gasto y del ingreso, en la actualidad se han realizado diversos esfuerzos por

demostrar que el gasto publico puede ser estudiado desde distintas perspectivas.

La influencia social en la equidad y el bienestar de la sociedad llevan a la dominio del gasto
y el ingreso publicos como pieza clave en las decisiones de inversién, consumo, ahorro y
trabajo de los agentes economicos, de este modo las finanzas publicas son concebidas
como un proceso de intercambio, simultdneamente voluntario y coercitivo , que se establece
entre la sociedad y el Estado (Ayala Espino, 1996). Los agentes obligatoria o
voluntariamente estan dispuestos a pagar impuestos para financiar los programas de gasto

necesarios para la provisién de bienes publicos.



Asimismo, la economia del bienestar, rama de la economia publica, contribuye
decisivamente a mejorar la comprensién del papel del Estado en la economia, ya que ayuda
en el descubrimiento de fallas de mercado que provocan pérdidas irrecuperables de
eficiencia y bienestar. La idea trascendental es que la intervencién del gobierno permita
alcanzar una mas eficiente asignacion de recursos y una mejor distribucién del ingreso al
corregir las fallas de mercado y la sociedad se adapte a una mejor distribucién del ingreso

que permita ampliar el bienestar de todos (Ayala Espino, 1996).

1. Aspectos tetricos fundamentales en la recaudacion de impuestos en México.

La provisién de bienestar para los habitantes de cualquier pais debe ser obligacion, en gran
medida, de su Gobierno Federal. En México, para cumplir con esa obligacion el poder
Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) elabora
el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) donde se describe la cantidad, forma
de distribucion y el destino de los recursos publicos de los poderes ejecutivo, legislativo y
judicial, asi como las transferencias a los gobiernos estatales y municipales (SIL, 2018),
por lo cual dicho presupuesto debera ser autorizado por la Camara de Diputados del
Congreso de la Union. Sin embargo, ¢ de dénde proviene el dinero que compone la bolsa
del presupuesto destinada a cumplir con dicha obligacion? Esta interrogante tiene diversas
respuestas, por un lado, es la politica fiscal el conjunto de medidas e instrumentos que
utiliza el Estado para obtener ingresos y distribuirlos a través del gasto. En materia de
finanzas publicas, la politica fiscal se encarga de mediar los ingresos y los gastos publicos
de tal manera que se busca la obtencién del equilibrio econémico. Es importante sefialar
que la orientacién que se le asigna al ingreso, asi como sus fuentes, modalidades, tiempos
y lugares de recaudacion, repercuten significativamente en la estructura, transformacion y
desarrollo de un pais.

Aunado a la politica fiscal, nace como piedra angular de la orientacién, la politica de
ingresos, la cual a través de la Ley de ingresos de la Federacion tiene el proposito de
obtener los recursos necesarios para cumplir con los objetivos que se presenten en el
ejercicio fiscal, buscando que la estructura impositiva no obstaculice el desarrollo de las

actividades productivas de individuos y empresas para lograr el desarrollo del pais.

El Gobierno Federal tiene diferentes mecanismos para obtener ingresos que le permitan

lograr el cumplimiento de sus funciones, a través del cobro de impuestos y otras



contribuciones que la sociedad aporta, asi como de las empresas y organismos publicos, y
diferentes tipos de financiamiento, se hace allegar de los recursos para atender sus

necesidades de gasto.

Con base en lo anterior, los ingresos publicos son captados a través de dos rubros?:
ingresos ordinarios e ingresos extraordinarios. Por un lado, los ingresos ordinarios son
captados por el sector publico, en forma regular y periddica, en el desempefio de sus
actividades de derecho publico y como productor de bienes y servicios por la ejecucion de
la Ley de Ingresos, tales ingresos se obtienen de los impuestos; los derechos; los ingresos
por la venta de bienes y servicios de los organismos y empresas paraestatales. Por otro
lado, los ingresos extraordinarios se obtienen, como su nombre lo dice, de manera
excepcional y provienen fundamentalmente de la enajenacion de bienes nacionales,
contratacion de créditos externos e internos (empréstitos) o emision de moneda por parte
del Banco de México. Sin embargo, los ingresos extraordinarios, segin su naturaleza
econdmica, se pueden clasificar en corrientes o de capital, los primeros, basicamente, son
los provenientes de la via fiscal o por las operaciones que realizan los organismos y
empresas, mediante la venta de bienes y servicios (exceptuando los activos fijos),
erogaciones recuperables y las transferencias del Gobierno Federal para gasto corriente, y
los segundos son los que provienen de la venta de activos fijos y valores financieros,
financiamiento interno y externo, asi como transferencias del Gobierno Federal para

inversion fisica, financiera y amortizaciéon de pasivos (CEFP, 2005).

En el siguiente apartado se abre paso a la investigacién de lo referente a los ingresos

ordinarios captados por el sector publico, especificamente, a los impuestos.

1.1 Conceptualizacion de los impuestos.

En la introduccion ya se hacia referencia a que es obligacion del Gobierno Federal brindar
bienestar a sus ciudadanos, en general, esta aseveracion es correcta, sin embargo, para
lograr el objetivo del bienestar es importante que los ciudadanos pongan de su parte y sean
cumplidos con sus obligaciones. Por el lado del Gobierno Federal, para cumplir con dicha

obligacion puede valerse de diferentes fuentes de ingresos publicos, como son:

2 se retoma la clasificacion de ingresos que realiza el Sistema de Informacion Legislativa consultado en:
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=146 (31/07/18)


http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=146

aprovechamientos, impuestos, contribuciones por mejoras, venta de productos, accesorios

y crédito publico. A continuacion, se estudiaran los ingresos via impuestos.

Conocer el significado de la palabra impuesto es un buen comienzo para entrar en materia,
asi pues, los impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las
personas fisicas y morales que se encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista
por la misma (Codigo Fiscal de la Federacion, 19981), esta breve, pero sustanciosa
definicion puede no parecer amigable dados los conceptos juridicos que se emplean, sin
embargo, se pueden rescatar ciertos elementos, los cuales se estudian mas adelante, y que
son clave en la creacion de los impuestos. Si se toma una definicion de diccionario, se
puede encontrar que el impuesto es un tributo que se exige en funcién de la capacidad
econdmica de los obligados a su pago (RAE, 2006). Esta definicion resulta ser muy laxa,
ya que carece de elementos clave que denota la palabra por si sola. Entonces, al realizar
una composicion entre las dos definiciones anteriores, se puede conseguir una definicion
mas completa y digerible a cualquier lector, por lo tanto, se puede decir que, el impuesto es
una forma de prestacién en dinero al Estado la cual, a su vez, es una obligacién de pago
que los individuos deben realizar al Estado debido a la ejecucién de una accién prevista en
la ley, sin especificacion de la contraprestacion con el fin de satisfacer las necesidades

colectivas.

En otras palabras, el impuesto es la contribucién obligatoria de los individuos al
financiamiento publico para el bienestar de la sociedad, sin la especificacién por parte del

Estado, de la forma en que regresaran a los individuos (Lara Dorantes, 2009).

Es importante tener presente que la ley establece elementos esenciales que dan lugar a los
impuestos, por tal motivo se retoma la definicion de impuestos del Cddigo Fiscal de la
Federacion (Coédigo Fiscal de la Federacién, 19981) para destacar algunos de esos

elementos:

“impuestos son las contribuciones establecidas en ley que deben pagar las personas fisicas

y morales que se encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma...”



e En la definicion anterior, se menciona la frase “[...] se encuentran en la situacién
juridica o de hecho prevista [...J’, de aqui se extrae el primer elemento del impuesto
el cual se refiere al “objeto”, es decir, cudl es el acto o motivacién del impuesto.

e Elsegundo elemento lleva por nombre “sujeto”, se puede encontrar en la linea “[...]
pagar las personas fisicas y morales que [...J’, y se refiere a la persona obligada al
pago del impuesto. De este elemento se desprenden dos tipos de sujetos, los activos
y los pasivos. La Federacion, los Estados y los Municipios son considerados como
sujetos activos debido a que son los responsables de exigir el pago del impuesto,
en tanto, los sujetos pasivos son las personas con obligacion de pagar impuestos.

e La“base” es el tercer elemento, y se denota al principio de la definicion, “impuestos
son las contribuciones establecidas [...]", es decir, la base indica el monto gravable
para realizar las contribuciones que establece la Ley.

e El cuarto elemento se refiere al porcentaje que se aplica a la base para y obtener
como resultado el total del impuesto a pagar por los sujetos, este elemento se llama
“tasa”.

e Por ultimo, el quinto elemento hace referencia al “periodo de pago”, es decir, el

momento en el que el sujeto debera pagar el impuesto.

En suma, los impuestos son una contribucién obligatoria de los ciudadanos para el
financiamiento publico de su propio bienestar, para hacerlo valido el impuesto debe tener
un objeto, un sujeto, un monto gravable (la base), una tasa impositiva y, por ultimo, un
periodo de pago. Una vez que los ciudadanos cumplan con su parte, sera obligacion del

Estado regresar las contribuciones a los ciudadanos en beneficio de la sociedad.

1.2 El sistema de impuestos.

En el apartado anterior se estudiaron el concepto y los elementos que dan origen al
impuesto, ahora bien, al existir diversos impuestos se ha creado un sistema que se encarga
de la recaudacién en conjunto de los impuestos vigentes establecidos por Ley en una
determinada sociedad. Por consiguiente, al ser un sistema, existe un grupo de elementos
que se relacionan entre si para formar una estructura conceptual sélida, de esta manera,
los elementos de un sistema impositivo son: 1) los principios teéricos que dan origen a los
impuestos, 2) todos los impuestos vigentes en un momento historico concreto y, 3) el fin

mismo del impuesto; que puede ser recaudatorio o extrafiscal.



Los principios teoricos a los que se refiere el sistema impositivo se basan en lo que Adam

Smith postul6é en el tomo V de su obra maestra La Riqueza de las Naciones, en relacion

con los principios a los cuales se deben alinear los impuestos para la creacion de una

posible ley tributaria. Estos principios se describen a continuacion:

Principio de Justicia (Smith, 1776). Este principio establece que el pago de impuesto
deberia ser directamente proporcional a la rigueza de cada sujeto o lo mas cercana
a sus capacidades econdmicas. Al respecto estudios en materia juridica han
debatido con argumentos a favor y en contra de este principio. En teoria pareceria
que es “justo” que quien tiene mas pague mas pero aqui se podria entrar en un
dilema filoséfico del significado de justicia, ¢justicia para quién? Pues bien, se dice
que un impuesto es justo cuando se aplica de manera general y uniforme. Sin
embargo, aplicando estos conceptos, sujetos con ingresos minimos para subsistir
al cumplir con su obligacion tributaria son més vulnerables de lo que estaban en
principio. Es en esta situacién donde entra la disyuntiva entre impuestos generales
0 particulares y, por lo tanto, si existe tal dilema se rompe con la caracteristica de
uniformidad, ya que se esta pensando no considerar a todos los sujetos iguales
frente a sus obligaciones tributarias. En el caso mexicano, al respecto, la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM) establece en su
articulo 31° fraccion 1V, que los ciudadanos deben, “contribuir a los gastos publicos,
asi de la Federacion, como del Distrito Federal (ahora CDMX) o del Estado y
Municipio en gque residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las
leyes”.

Principio de Certidumbre (Smith, 1776). El principio se refiere a que los impuestos
deben proporcionar informaciéon completa para que los sujetos tengan claro el
objeto, base tasa, cuota y periodo de pago del impuesto a cubrir. En otras palabras,
el impuesto debe poseer certeza en sus principales elementos, que en el apartado
anterior se describen, con el fin de dar confianza a los contribuyentes. Por ejemplo,
en la CDMX el impuesto predial se paga de manera anual durante los primeros dos
meses del afio y existe la posibilidad de pagarlo bimestralmente, asi practicando el
primer principio, existen algunas exenciones, formas de pago diferentes y
descuentos. En el portal de internet que pone a disposicién para los ciudadanos la

Secretaria de Finanzas de la CDMX, actualmente Secretaria de Administracion y



Finanzas (SAF)® se da informacién acerca del calculo del predial y del periodo a
pagar de acuerdo con lo que marca el Cédigo Fiscal de la Ciudad de México en su
Capitulo Il. La SF explica que, la base del impuesto predial es el valor catastral de
un inmueble, el cual tiene dos componentes principales, el Valor del Suelo y el Valor
de la Construccion, y contindia con los calculos correspondientes para despejar las
dudas de los contribuyentes.

Principio de Comodidad (Smith, 1776). Este principio hace referencia a los
conceptos de practicidad y eficiencia, lo cual quiere decir, que el impuesto debe
brindar cierta comodidad en sus caracteristicas especificas que faciliten el
conocimiento del tiempo y la forma de pago con la finalidad de que el contribuyente
tenga incentivos suficientes para cumplir con sus obligaciones. En esta época se ha
vuelto mas popular el uso de pagos en linea, gracias a internet y al manejo de tarjeta
de crédito es méas sencillo cumplir con las obligaciones sin siquiera salir de casa.
Principio de Economia (Smith, 1776). Una de las caracteristicas mas importantes
gue tiene la ciencia econdmica es la minimizacion de costos para el crecimiento de
la ganancia, es por tal motivo que en este principio se busca que la recaudacién de
los impuestos tenga un costo menor o que sea lo mas barato posible, es decir, “la
diferencia entre la suma gue se recaude y lo que realmente entre las arcas de la

nacion, tiene que ser la menor posible” (Manautou, 1985).

Ahora bien, si se ha estudiado economia es sencillo recordar que en alguna clase de teoria

econdémica se ensefid que los impuestos surgen para corregir fallas de mercado, o bien,

para corregir aquellas situaciones donde no se logra el equilibrio 6ptimo de Pareto, y por

consecuencia, es necesario un instrumento regulador de mercado que pueda guiar hacia

aguel el equilibrio deseado (Rosen, 2007). Es importante conocer algunas de las

condiciones que dan lugar a las fallas de mercado, por lo tanto, a continuacion, se

mencionan dos de los ejemplos mas comunes que justifican la introduccion del Estado en

la economia:

Bienes publicos. Se pueden dar a conocer diferentes situaciones relacionadas a los
bienes publicos donde es importante la intervencion del Estado, ahora bien, es

conveniente pensar en la dotacidon de seguridad; en una importante colonia donde

3 Portal de internet de la SAF: hitps://data.finanzas.cdmx.gob.mx/tesoreria/Predial/inmuebles_habitacionales.html


https://data.finanzas.cdmx.gob.mx/tesoreria/Predial/inmuebles_habitacionales.html

existen diez casas exclusivas se encuentra un modulo de vigilancia que se encarga
de velar por la seguridad de la colonia, y cada determinado tiempo las casas pagan
una cuota por el goce de ese servicio, sin embargo, existen “free raiders” que, en
este sentido, son las casas que nunca realizan dicha cuota, porque saben que si
existe un caso de robo o violencia en la colonia los guardias de seguridad acudiran
para atender la emergencia sin importar o ponerse a investigar si la victima ha
cubierto puntualmente con el pago de sus cuotas.

e Externalidades. Es muy comun escuchar en las noticias que determinadas
empresas son grandes fuentes de contaminacién por todo el diéxido de carbono que
emiten al realizar su produccion. Este tipo de efecto se conoce como una
externalidad negativa ya que la operacién de la empresa contaminadora impacta en
el bienestar de personas ajenas a la empresa generando una situacién de injusticia

social.

Entonces, para dar respuesta a situaciones como las anteriores la creacion de impuestos
surge como una excelente respuesta para subsanar fallas de mercado. Los impuestos
pueden recaudarse por diversas maneras para la correccion de fallas de mercado. Uno de
los principales objetivos de la recaudacion de impuestos es, como se explicé anteriormente,
el financiamiento del gasto publico. Sin embargo, por mencionar algunos objetivos
impositivos, existen impuestos para aumentar o disminuir el consumo de un determinado

bien, o impuestos con la finalidad de la redistribucién de la riqueza, entre otros.

1.3 Clasificacién de los impuestos.

Por lo escrito en la seccion anterior, es conveniente analizar clasificaciones que se han
hecho a los impuestos dentro del sistema. Antes de proceder a la clasificacion de los
impuestos cabe sefialar que, a pesar de que existen varias clasificaciones impositivas, un
impuesto por si mismo puede tener rasgos de mas de una categoria, es decir, las

clasificaciones no son excluyentes entre si.

Una de las clasificaciones mas recurrentes se basa en la idea de la movilidad o transitividad
del impuesto. Por un lado, cuando un impuesto carece de movilidad y repercute al
contribuyente a nivel ingreso o patrimonio es un “impuesto directo”, se clasifica asi debido

a que el impuesto llega inmediatamente y sin intermediarios al contribuyente, en otras
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palabras, se puede afirmar que los impuestos directos son aquellos que gravan los
rendimientos de los ciudadanos. Por otro lado, aquellos impuestos que son altamente
moviles o transitorios son conocidos como “impuestos indirectos”, estos impuestos se
encargan de gravar el consumo del contribuyente, es decir, existe un intermediario y el
impuesto no llega directamente al contribuyente. En México los impuestos suelen gravar a
las personas o simplemente a las cosas, a continuacion, la clasificacion a la que se hace
referencia va de “impuestos reales” e “impuestos personales”. La primera clasificacion,
grava Unicamente al objeto o al bien del contribuyente, haciendo caso omiso de la condicién
en la que se desarrolla el contribuyente, el mas claro ejemplo que se puede mencionar es
el impuesto al valor agregado (IVA) que sélo grava al articulo que el contribuyente compra.
En tanto, la segunda clasificacion se encarga de gravar segun la capacidad contributiva del
ciudadano, es decir, el impuesto se convierte en personal dado que no todos los
contribuyentes estan en las mismas situaciones (CEFP, 2005).

Una clasificacion mas de los impuestos indirectos distingue entre la cantidad o monto de un
bien y el valor econdmico del producto. El primero se nombra “impuesto especifico”, lo
relevante de éste es que tal impuesto no toma en consideracion el precio del producto lo
cual lo hace un tanto imparcial ya que, como se menciona con anterioridad, sélo grava
respecto de la cantidad*, medida o peso de un determinado producto. Mientras el segundo,
el “impuesto Ad Valorem”, tiene la cualidad de gravar sobre el precio, sin importar el peso
o medida del bien lo cual, en teoria, parece mas justo dado que los contribuyentes que
quieran adquirir bienes mas caros pagaran un impuesto mas alto en comparacion a quienes

consuman bienes baratos.

Los “Impuestos generales” e “impuestos especiales” son parte de otra clasificacion, asi los
impuestos generales se encargan de gravar en funcion de distintas actividades o bienes
con la peculiaridad de que dichas actividades o bienes son de la misma naturaleza y los
impuestos especiales gravan Unicamente determinadas actividades o bienes con cuotas

personalizadas (Manautou, 1985).

Por ultimo, una clasificacion que divide a los impuestos segun su objetivo final, “impuestos

con fines fiscales” e “impuestos con fines extrafiscales”. La idea es sencilla, los impuestos

4 Es decir, sobre centimetros, kilogramos, litros, etc.
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con fines fiscales son los que se crean para el financiamiento del presupuesto que el Estado
necesita para satisfacer gasto publico. Los impuestos con fines extrafiscales se originan
con la intencién de procurar un ambiente social y econémico estable, es comin que se
creen este tipo de impuestos para incentivar o frenar una actividad de consumo (Manautou,
1985).

En sintesis, el sistema de impuestos ha creado una categoria para cada uno de los mismos,
es importante recordar que un impuesto puede estar encasillado en mas de una
clasificacion debido a que no existe exclusion entre ellas. De manera general, el sistema
impositivo divide a los impuestos en dos grandes categorias, la primera de ellas distingue
entre impuestos directos e indirectos y la segunda se enfoca en materia de cuotas, en
México se echa mano de estas dos categorias para crear y guardar orden en las decisiones
impositivas, de tal forma que, por un lado, de la clasificacion de impuestos indirectos nacen
los impuestos a los actos y al consumo, y, por otro lado, de los impuestos directos nacen
los impuestos personales y los reales. Finalmente, la categoria de cuotas pertenece a cada
uno de los impuestos creados y se encarga de designar la forma en que el impuesto sera
recaudado, a través de cuotas fijas o por porcentajes, es decir, por medio de impuestos
progresivos, regresivos o proporcionales.

1.4 Impuestos segun los diferentes niveles de gobierno.

Segun los diferentes niveles en los que se divide y organiza el gobierno mexicano existen
impuestos bajo la supervisién de los congresos locales, es decir, bajo el orden municipal o
local, y los impuestos federales que vigila el legislador federal. Asi, se considera necesario
remarcar la importancia entre los ingresos tributarios federales, estatales y municipales, la
CPEUM es el ordenamiento juridico que estipula las facultades exclusivas que cada nivel
de gobierno tiene para cumplir con la creacién y recaudacion de los impuestos del sistema

tributario mexicano.

1.4.1 Ingresos Tributarios Federales.

La Republica Mexicana, en su caracter de Federacion tiene la capacidad de ser la maxima
autoridad soberana que se ejerce en todo el territorio nacional, por tanto, es la Ley de

Ingresos de la Federacion (LIF) el ordenamiento juridico que estipula en su articulo primero
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los ingresos estimados, para el afo fiscal que corresponda, que percibird la Federacion,

dichos ingresos son los siguientes:

Impuestos,

Cuotas y aportaciones de seguridad social,
Contribuciones de mejoras,

Derechos,

Productos,

Aprovechamientos,

Ingresos por ventas de bienes y servicios
Participaciones y aportaciones,

Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas,

Ingresos derivados de financiamientos.

Es importante conocer los ingresos que percibira la Federacion, sin embargo, en este

trabajo sélo se estudiara lo referente a las contribuciones tributarias, especificamente lo
referente al impuesto predial. Asi pues, para lograr con el cometido del trabajo es

conveniente mencionar que los ingresos provenientes de impuestos federales estimaban

una recaudacion de 2 mil 957.5 millones de pesos, monto que representa cerca del 2 por

ciento del total de ingresos (5 billones 279, 667 millones de pesos) para el ejercicio fiscal

de 2018 (DOF, s.f.), los impuestos que comprenden esta estimacién se pueden observar

en el siguiente diagrama:

Figura 1. Impuestos Federales

| Impuestos Sobre Ingresos |

| Impuestos Sobre el Patrimonio |

Impuestos Sobre la Produccion, el Consumo'y
las Transacciones

Impuestos — Impuestos al Comercio Exterior
Federales

Impuestos Sobre Néminas y Asimilables

Impuestos Ecolégicos

Otros Impuestos

~—
Fuente: Elaboracién propia con informacion de la LIF.
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1.4.2 Ingresos Tributarios Estatales.

Un peldafio mas abajo se encuentran las entidades federativas las cuales cuentan con
autonomia para el manejo de la administracion y politica local. Sin embargo, a pesar de su
autonomia obedecen a las estipulaciones de un pacto federal. A diferencia de la LIF que
rige los ingresos de la Federacién, existe para cada entidad federativa un Ley de Ingresos
que trabaja de una manera similar a la LIF, en esta Ley de Ingresos Estatal se da
conocimiento de los ingresos estimados, para un determinado ejercicio fiscal, que el Estado

recibird por concepto de lo que a continuacién se enuncia®:

e Impuestos,

o Cuotas y aportaciones de seguridad social,
e Contribuciones de mejora,

o Derechos,

e Productos,

e Aprovechamientos,

e Ingresos por ventas de bienes y servicios
o Participaciones y aportaciones,

¢ Ingresos derivados de financiamientos.

La Ciudad de México (CDMX) para el Ejercicio Fiscal 2018 estim6 en su articulo primero
gue los ingresos provenientes de los rubros que se enlistaron en el parrafo anterior
alcanzaran el monto de 226.9 mil millones de pesos, de los cuales los ingresos por concepto
de impuestos representan cerca del 4 por ciento. Bajo esta misma légica, las contribuciones
que gravan las entidades federativas, en este caso la CDMX, se rigen bajo la Constitucién
Estatal y tienen su base legal en la Ley de Ingresos de cada estado, particularmente, la
CDMX obtiene ingresos a través de la recaudacion de los impuestos que se presentan en

el siguiente diagrama:

5 Se toma como referencia la Ley de ingresos de la Ciudad de México para el Ejercicio Fiscal 2018. Consultado en:
https://goo.gl/pbCwJC
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Figura 2. Impuesto Estatal.

P

| Impuestos Sobre el Patrimonio
I— Predial |

Adquisiciones de Inmuebles

Tenencia o Uso de Vehiculos

Impuestos Sobre la Produccién, el Consumo y las
Transacciones

Impuestos —

CDMX |—| Espectaculos Publicos

Loterias, Rifas, Sorteos y Concursos

Prestacion de Servicios de Hospedaje

| Impuestos Sobre N6minas y Asimilables

|—’ Néminas

Accesorios de los Impuestos

~—

Fuente: Elaboracién propia con informacién de la LIF.

1.4.3 Ingresos Tributarios Municipales.

Los municipios son pequefios territorios dentro de una entidad, asi que el conjunto de

municipios crea un Estado Federado. A nivel municipal, los diversos estados de México

cuentan con una actividad hacendaria que se encarga de asignar de manera Optima los

recursos y contribuir al desarrollo municipal. De la misma forma que en las contribuciones

estatales, en los municipios destacan los ingresos por concepto de:

Impuestos,

Cuotas y aportaciones de seguridad social,
Contribuciones de mejora,

Derechos,

Productos,

Aprovechamientos,

Ingresos por ventas de bienes y servicios
Participaciones y aportaciones,

Transferencias, Asignaciones, Subsidios y Otras Ayudas,

Ingresos derivados de financiamientos
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Continuando con la revisién de los ingresos provenientes de los impuestos en los
diferentes niveles de gobierno, en esta ocasion se utilizard como ejemplo la Ley de
Ingresos del Municipio de Abasolo, Coahuila para el Ejercicio Fiscal 2018 (Oficial, s.f.).
El municipio de Abasolo cuenta con una estimacion de ingresos aproximadamente de
$ 27 millones 731 mil pesos, de los cuales $ 272 mil 383 provienen de los ingresos por

concepto de impuestos.

Para Abasolo, municipio de Coahuila, las contribuciones establecidas se pueden

observar en el siguiente diagrama:

Figura 3. Tipos de Impuestos Municipales.
J—

| Impuestos Sobre el Patrimonio

Adquisiciones de Inmuebles

Tenencia o Uso de
Vehiculos

Impuestos —_—

Abasolo, Coah. Comercio Exterior

_1 Ecoléaicos |

Impuestos Sobre Nominas y Asimilables

Néminas

Accesorios de los Impuestos

~—

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la LIM Coahuila.

En este apartado se tomé como ejemplo al municipio de Abasolo, Coahuila, debido a su
gran alcance de informacion publica y a que su politica tributaria refleja las contribuciones
esenciales a nivel municipal que por lo general provienen del impuesto predial, impuesto
sobre ndminas, impuestos sobre tenencia, impuestos sobre adquisiciones de inmuebles e

impuestos sobre anuncios publicitarios.

Es importante saber por qué es menor el monto de ingresos de un municipio frente al de un

estado, por lo tanto, una vez que se conoce la estimacion de ingresos del municipio de
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Abasolo se puede realizar una comparacion de sus ingresos frente a lo que se expuso con

anterioridad respecto a la CDMX.

Recapitulando, los ingresos de las entidades federativas, tomando en cuenta los diferentes
conceptos que reciben como ingresos los gobiernos subnacionales, se puede decir que de
cada 100 pesos de ingresos que registran los estados, 85 pesos corresponden a recursos
federales (de los cuales destacan las aportaciones federales y participaciones federales);
11 pesos provienen de ingresos propios, recaudados por estados, incluyen impuestos,
derechos, productos y aprovechamientos; y 4 pesos por financiamiento que solicitan las
entidades federativas (CEFP, 2017).

Especificamente, los impuestos son el mayor ingreso propio que tienen los gobiernos
estatales, de los cuales destacan los impuestos sobre los ingresos e impuestos sobre
néminas. La diferencia sustancial entre municipios y estados radica en la recaudacion del
impuesto predial, la Ciudad de México en comparacion con los deméas estados donde los
municipios recaudan propiamente tal impuesto, las diferentes demarcaciones territoriales
de la Ciudad de México no tienen esa facultad (CEFP, 2017).

Hasta ahora se ha hablado de los impuestos de manera conceptual y teérica, sus
caracteristicas, ordenamiento juridico, clasificacion y sus diferencias entre los diferentes
niveles de gobierno. Es conveniente dirigir el estudio teérico de los impuestos hacia su
conclusion, por lo que es conveniente mencionar la funcién final que tienen y los efectos

que producen en la sociedad.

1.5 Obijetivo final de los impuestos y su resultado en la sociedad.

En apartados anteriores se mencioné que una clasificacion de los impuestos consiste en la
diferencia entre impuestos con fines fiscales e impuestos con fines extrafiscales. Sin
embargo, mas alla de esta clasificacion, los impuestos cumplen con funciones especificas
para la consecucién de diversos objetivos. En un principio, se ha confirmado que los
impuestos solo eran una fuente de recursos que el Estado utilizaba para el beneficio coman.
No obstante, el estudio realizado por Bonilla (2002) menciona las diferentes funciones

finales que tienen los impuestos, las cuales consisten en la redistribucién del ingreso, las

17



mejoras a la eficiencia econdémica, el proteccionismo y, por ultimo, el fomento y desarrollo

econdmico.

Particularmente, para la redistribucién del ingreso, los impuestos juegan un papel
importante cuando se trata de gravar el ingreso o bien el patrimonio en general, un fin dltimo
del sistema tributario es la equidad o justicia en la sociedad, la cual se alcanza cuando se
minimizan los efectos negativos del mercado. El gobierno grava con la finalidad de repartir
equitativamente el ingreso entre los que mas tienen hacia quienes son menos favorecidos
(Bonilla, 2002).

De igual forma, como se menciona en la introduccién de este capitulo los impuestos se
conocen como el instrumento especifico para sanar las fallas de mercado, por tal motivo
otra de las funciones de los impuestos consiste en la consecucion de la eficiencia

econdmica, que pudiera traducirse en hacer mas con menos.

En este mismo orden de ideas, los impuestos también son buenos instrumentos para dar
seguridad y certeza a los diferentes sectores econdémicos, en palabras de Bonilla, son
proteccionistas a fin de proteger algun sector muy importante de la nacion como pudiera
ser una industria nacional. De esta manera, el proteccionismo da a empresas o comercio

refugio en un pais por bajas tasas impositivas y buen manejo en finanzas publicas.

Finalmente, se considera que el fomento y desarrollo econémico puede darse por
afiadidura. Los impuestos tienen la finalidad de elevar el desarrollo de los diferentes
sectores econémicos para lograr estabilidad financiera en un pais, por ejemplo, el sector
servicios, el fomento y desarrollo en este sector ha llevado a innumerables mejoras y gran
reducciéon en el tiempo de espera de los tratamientos para personas con enfermedades

terminales.

En este contexto, siguiendo la tercera ley de Newton que expresa: “a toda accion
corresponde una reaccion...” es conveniente analizar cuales son los efectos posibles que

se obtienen del pago de los impuestos.

Primero, como es de imaginarse, existen dos tipos de efectos: “positivos” y “negativos”. En

primera instancia, después de la creacion de un impuesto como efecto basico positivo nace
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la obligacion de un individuo por pagar tal impuesto, aunado a esto se desprenden dos
fendmenos diferentes. El primero es el efecto de traslacion y se refiere a la capacidad de
un individuo por pasar el cobro del impuesto a otras personas como se da en el caso de las
tiendas de conveniencia, que aumentan el precio de sus productos con la esperanza de
que los compradores paguen, ademas del producto, el impuesto que les corresponderia a
las personas duefias de la misceldnea. El segundo efecto tiene que ver con la incidencia,
este fendmeno se refiere al individuo que en realidad paga el impuesto sin importar si existe
una obligacién real de hacerlo, de tal manera que dicho individuo no tiene forma de trasladar

el impuesto a un tercero (Manautou, 1985).

Entonces, se llamara efecto negativo al que se produce de aquellos impuestos que no se
pagan, es decir, se produce un efecto de evasién o elusion, la primera actividad se lleva a
cabo de manera ilicita y se da cuando un contribuyente evita el pago del impuesto
incurriendo en una violacion a la Ley. Lo anterior se puede reflejar en las actividades de
negocio informal, fayuca o contrabando. En cuanto a la segunda actividad, la evasion se da
cuando el contribuyente utiliza todas las herramientas juridicas que tiene a su alcance o
aprovecha las lagunas fiscales de otros paises para incurrir en el impago de impuestos.
Como ejemplo queda bien mencionar a aquellos duefios de grandes empresas que hacen
uso de los llamados “paraisos fiscales”, donde los duefos del capital, gracias a las politicas
financieras laxas de paises como Panama, consiguen trasladar la fuente del impuesto

logrando una abstencion del cobro (Manautou, 1985).

Por otra parte, dejando a un lado las actividades licitas e ilicitas, otro efecto negativo, es el
llamado efecto de “difusion” el cual se basa en la capacidad de pago de un contribuyente.
Este efecto se da cuando el contribuyente ve reducido su ingreso a causa de adquirir un
determinado bien o servicio lo que genera una cadena progresiva donde el individuo evita
adquirir ese bien o servicio especifico con tal de no ver reflejada esa reduccién en su
ingreso. Se puede decir que también es un efecto negativo porque al reducir la demanda

de dicho bien los oferentes veran reducciones en sus ventas, y por lo tanto en sus ingresos.

Hasta ahora se han abordado elementos importantes en la generacién de los impuestos,
se revis6 desde la definicion mas basica del impuesto hasta lo que establece el articulo 2°
del Cédigo Fiscal con la intencién de develar una a una las caracteristicas esenciales que

dan lugar a los impuestos, mas adelante se tocé el tema del sistema impositivo con énfasis
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en la recaudacion por orden de gobierno y se afiadid las diferentes clasificaciones que
existen de los impuestos. Finalmente, se estudiaron los efectos que derivan del pago de los

impuestos y se describieron cuales eran sus objetivos finales.

En el apartado siguiente se tocaran temas que acercan al estudio de la hip6tesis de este
trabajo, se considera importante abordar el riesgo y sus diversos componentes con un

enfoque cercano a los seguros contra desastres naturales.

1.6 Comprension del riesgo como parte del aseguramiento.

El tema riesgo juega un papel muy importante en la vida de todo individuo, al salir a la calle
siempre existe el riesgo de tener un accidente, ya sea por cuenta propia o por afectacion
de un tercero, incluso estando en casa siempre existe riesgo de un corto circuito, o un
incendio provocado por un descuido. Sin embargo, la costumbre ha logrado que las
personas vivan con el riesgo y tomen medidas para minimizarlo, al salir de casa por
costumbre uno se cerciora de apagar las luces y el gas, en el trayecto al trabajo o escuela,
las personas utilizan su cinturén de seguridad, en general, se toman medidas de proteccion
contra otros vehiculos. A lo anterior, se puede definir como niveles bajos de riesgo, los
cuales son aceptados por la mayoria de los individuos. Entonces, los riesgos a los cuales

se debe tener especial cuidado son los denominados de alto riesgo.

Especificamente, en materia de seguros el riesgo juega un papel principal, ya que para
lograr minimizar los riesgos de nivel alto los individuos deberan considerar la contratacion
de un seguro, la cual dependera de las conductas que tengan los individuos ante el riesgo,
por tanto, en este apartado se veran los siguientes temas: i) la conceptualizacion del riesgo;
i) caracteristicas del riesgo; iii) teorias del riesgo; iv) valuaciéon y comportamiento ante el
riesgo con un enfoque hacia la importancia del aseguramiento. Lo anterior, debido a que la
hipotesis de trabajo es la viabilidad en la generacién de un seguro con cargo al predial que
prevenga riesgos y minimice el costo de una posible reconstruccion de la Ciudad después

de un sismo.

1.6.1 Conceptualizando el riesgo.
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El entendimiento del riesgo es fundamental en la vida del ser humano, cualquier decision
gue se tome en el dia a dia va a acompafnada de una variable constante, la cual puede
resultar positiva o negativa para el tomador de la decision. En caso de tomar una buena
decisién la variable riesgo resultaria positiva, por tanto, el individuo seguira adelante con su
eleccién, sin embargo, si el resultado de tomar una decisién es contrario, el individuo debera
estar preparado para sobrellevar la variable riesgo de aquella mala decision. En otras
palabras, sea cual sea la decisidén que un individuo tome siempre irh acompafada del factor
riesgo. Pero, ¢ qué es el riesgo? La palabra riesgo por si sola tiene muchas acepciones, por
tal motivo es conveniente lograr sintetizar su definicion retomando elementos clave de
autores que han dedicado su vida al estudio de este tema tan importante, a continuacién,

se presentan diferentes definiciones de este:

o Elriesgo es una posible ocurrencia por azar de un acontecimiento que produce una
necesidad econémica (Lozano A. G., 1990).

e EIl término riesgo se refiere a las pérdidas esperadas a causa de una amenaza
determinada en un elemento en riesgo, durante un periodo especifico en el futuro
(Coburn, Spence, & Pomis, 1991).

o Elriesgo es la probabilidad de ocurrencia de un suceso potencialmente desastroso

durante cierto periodo de tiempo en un sitio dado. (An6nimo, 2018)

En suma, se puede definir al riesgo como un elemento azaroso que tiene como resultado
un suceso desastroso y, que conlleva a una necesidad econdmica para resarcir el dafio en
un momento en el tiempo. Bajo la l6gica de una catastrofe natural, por un lado, el riesgo
puede ser medido segun la pérdida econémica, segun el nimero de vidas pérdidas o la

gravedad del dafio que se sufra en los inmuebles (Coburn, Spence, & Pomis, 1991).

Es importante realizar una aclaracion respecto al riesgo, y es que al hablar del tema de
riesgos se esta hablando de un factor imprescindible, la incertidumbre. Sin embargo, es
conveniente pensar en la incertidumbre como una caracteristica especifica que detona un
cierto comportamiento ante el riesgo. En otras palabras, la diferencia principal entre riesgo
e incertidumbre es que la segunda da sentido a la conceptualizacion del riesgo. En

apartados posteriores se retomara este debate entre incertidumbre y riesgo.
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La Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en casos de Desastres
(UNDRO, por sus siglas en inglés) dice que el término riesgo hace referencia a las pérdidas
esperadas a causa de una amenaza determinada en un elemento en riesgo, durante un
periodo especifico en el futuro. Segun se mida el elemento en riesgo, el riesgo puede
medirse segun la pérdida econdmica esperada, 0 segun el nimero de vidas pérdidas o la

o la extensién del dafio fisico a la propiedad.

1.6.2 Caracteristicas del riesgo.

Existen caracteristicas especificas que dan sentido a la conceptualizacion del riesgo.
Primero, es practicamente imposible conocer la existencia real del riesgo, por lo tanto, existe
un cierto grado de incertidumbre relativo que, en general, no se materializa en la forma
normal en que se considera. En algunas ocasiones se conoce con certeza que OCUrTira,
pero no se sabe cuando. Es decir, una de las principales caracteristicas del riesgo es la
capacidad de ser incierto, pues el conocimiento de su existencia real haria desaparecer la

aleatoriedad de éste.

Una segunda caracteristica se fundamenta en la probabilidad de ocurrencia del riesgo, lo
que significa que un riesgo tiene la facultad de “poder suceder”. Tal facultad, a su vez, tiene
dos limitantes; la primera es la frecuencia, y la segunda limitante es la imposibilidad. Al
respecto de la primera, una gran frecuencia provocaria estabilizacion y romperia con la
caracteristica de la aleatoriedad, antes referida. De igual forma, la imposibilidad de
materializacion del riesgo lo convertiria en una certeza, y como se ha mencionado con

anterioridad una caracteristica fundamental del riesgo es su incertidumbre.

Finalmente, el riesgo tiene un origen fortuito, es decir, proviene de un acto o acontecimiento
ajeno a la voluntad humana que deriva en la realizacion del siniestro y conlleva a producir
necesidades sociales y econdmicas que deberan satisfacerse en la medida de lo posible.
Por lo tanto, se puede decir que el riesgo tiene también caracteristicas con contenido

economico y social (Lozano A. G., 1990).

1.7 Teorias de riesgo enfocadas a los desastres naturales.
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El estudio del tema de riesgos no es novedad, diversos autores han dedicado gran parte de
su vida al estudio de éste, lo anterior debido al gran nimero de enfoques que puede tener
en su esencia la palabra riesgo. Las contribuciones tedricas sobre el riesgo pueden
clasificarse en una o varias categorias que van desde los modelos causales hasta las leyes
cuantitativas del riesgo (INDECI, 2017).

Algunas de estas categorias son vagas y posiblemente podrian reducirse a una sola
construccién explicativa, por ejemplo el estudio de la amplificacion social del riesgo es un
modelo que realiza un intento por esquematizar un proceso causal donde se afirma que
dicha amplificacion es un prerrequisito esencial en el asesoramiento de los impactos
potenciales que pueden tener fendmenos tecnolégicos, sociales y culturales para configurar
las bases de un marco conceptual que explica porque riesgos aparentemente menores o
simplemente riesgos producen extraordinaria preocupacion publica y grandes impactos
econdmicos y sociales (Kasperson, y otros, 1992). La amplificacion social del riesgo se ha
encargado de hacer que los desastres naturales, sin importar cual sea el grado de
afectacion o nivel de intensidad del fenémeno natural, sean tomados con mayor seriedad
produciendo una mayor atencién en la soluciéon del problema. Es decir, la amplificacion
social permite que se tome con la misma seriedad un sismo de 2.0 grados en la escala
Richter a un sismo de 8.0 grados, generando de esta manera una cultura adecuada de

prevencion.

Un modelo mas cuantitativo afirma que el estudio del riesgo se basa meramente de cuatro
procesos: la identificacion de la amenaza, la estimacion del riesgo, la evaluacion del riesgo
y la gestion de éste (Rowe, 1977). A través de problemas metodoldgicos y acercamientos
en la cuantificacion de las preferencias reveladas de la sociedad acerca del riesgo, Rowe
genera una base de datos que le permite revelar cuales son los factores de la naturaleza
del riesgo. A través de las mejoras tecnoldgicas es mas facil llevar a cabo este tipo de
estudio cuantitativo ya que actualmente se tiene la capacidad de identificar con mayor
exactitud las zonas mas propensas al riesgo, en el caso de los terremotos, en el mundo
existe el llamado “Cinturon de Fuego” el cual concentra la mayor parte de los volcanes
activos del mundo y el 90 por ciento de los terremotos mas destructivos suceden en ahi.
Por lo tanto, contar con método cuantitativo de riesgo permitira la creacion de mecanismos

de prevencion que hagan frente a posibles amenazas naturales.
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Una teoria del &mbito cientifico-social especifica que el problema en el estudio del riesgo
no se encuentra necesariamente en el método del conocimiento aplicado sino en cédmo los
recursos derivados de la practica son asignhados en la politica, y mas que en las politicas,
en cdmo se ejercen esas politicas. Es decir, los autores concluyen que el riesgo esta
fuertemente ligado al desarrollo de la sociedad y matizado por los procesos de decisiéon y
comunicacion bajo la influencia del poder (Mufioz-Carmona, 1997). De tal manera que la
toma de decisiones de los creadores de politica debe estar encaminada al beneficié comdn

en donde la participacion sea equitativa entre gobernados y gobernadores.

Se podria escribir todo un libro s6lo de mencionar todos aqguellos trabajos que se han
realizado en nombre del estudio del riesgo, al final, en la mayoria de las teorias se rescata
un elemento esencial que tiene que ver con el impacto de la medicion del riesgo en la
sociedad, este impacto estd determinado por lo que en economia llamamos como
preferencias reveladas, bajo este concepto la sociedad puede lograr un equilibrio ante los
riesgos Yy los beneficios asociados a cada actividad (Vallejos-Romero & Garrido, 2015), en
otras palabras, el concepto de preferencias reveladas no es mas que la asignacion de riesgo

gue cada individuo determina a ciertos eventos.

Por tal motivo en el siguiente apartado se realizara un esfuerzo por determinar qué es lo
que los individuos toman en cuenta para la asignacion de riesgo, es decir, el valor que se

le da al riesgo y cudl es su conducta ante el mismo.

1.8 Valuacién y comportamientos ante el riesgo.

Como se ha mencionado anteriormente, nada es seguro en la vida, las decisiones que
tomamos dia con dia tienen diferentes niveles de riesgo, dependera de cada individuo
aceptar el factor riesgo y tratar de tomar medidas contra los niveles mas altos de este factor,

como los desastres naturales.

A partir de esta seccion, se mencionara el tema de riesgo enfocado a los desastres
naturales. Por lo tanto, es importante mencionar que dicho riesgo es algo con lo que todo
el mundo se enfrenta, sin embargo, tal riesgo puede ser mas alto para unos o0 mas bajo

para otros.
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La importancia que tiene el riesgo de desastres naturales comparado con otros riesgos
determinara las medidas de accién que se toman en este sentido. La toma de conciencia
respecto al riesgo por parte de una sociedad y la percepcién de como ese riesgo se
compara en otros lados, determinara la actitud con la que la sociedad se enfrenta a éste
para reducirlo. El entendimiento de los riesgos y sus causas son factores importantes para
hacer frente a los desastres, una vez que se conocen los factores que determinan el nivel
de vulnerabilidad entre personas se puede determinar las reglas de accién a tomar para

reducir los riesgos (Coburn, Spence, & Pomis, 1991).

Entonces, es importante conocer el tipo de valoracion que tienen los riesgos para diferentes
situaciones. Para conocer esté estimacion se afirma que existen dos procesos en el manejo
del riesgo. El primero, se trata de la evaluacion de riesgo, el cual consiste en la
cuantificacion cientifica del riesgo proveniente de datos y entendimiento de los procesos
implicados. El segundo proceso, tiene que ver con la propia valoracion de riesgo, el cual se
basa en un juicio social y politico de la importancia de diversos riesgos segun son
enfrentados por individuos y sociedades.

Para la evaluacion del riesgo existe una metodologia que se encarga en la cuantificacion
del riesgo a través de datos sobre los efectos de diversas amenazas para una sociedad
determinada, estos datos se rigen sobre bases estadisticas que pronostican la probabilidad
de eventos catastroéficos futuros. Expertos afirman que la precision en la cuantificacion de
los riesgos dependera plenamente de la cantidad de informacion disponible. Sin embargo,
como es sabido, el examen ex-post de un desastre carece de informacién, ya que después
de la catastrofe existe mucha confusién y no hay certeza ni estimaciones precisas del dafio
en vidas, econdmico o a nivel infraestructura que dej6 el desastre. En teoria, los analisis de
los resultados de una catastrofe sirven para identificar los factores en riesgo y establecer
relaciones entre la amenaza y la vulnerabilidad. El principal objetivo de realizar una

evaluacion de riesgo es ayudar a tomar decisiones eficientes para la mitigacion de éste.

Anteriormente, se ha mencionado que cada individuo es responsable por realizar su propio
juicio de valor ante el riesgo, es decir las decisiones que se tomen y las medidas que se
ejerzan siempre seran segun la forma en que cada individuo percibe el riesgo. La
percepcion de riesgo puede diferir de un grupo de personas a otro. Por lo tanto, en el caso

de desastres naturales, donde vivimos, cémo vivimos y lo que hacemos son determinantes
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de la valoracién de riesgo. La importancia que tiene el riego de catéstrofes naturales
comparado con otros riesgos en la vida determinara las acciones que se puedan tomar en
este sentido. La toma de conciencia del riesgo por parte de la sociedad y cOmo ese riesgo
se compara con otros, determinara las medidas para minimizarlo. El entendimiento de los

riesgos y sus causas son factores importantes para hacer frente a los desastres.

Con base en lo anterior, existen diferentes posturas de entendimiento al riesgo. Un estudio
realizado por Mapfre (1990), sintetiza los principales comportamientos que se toman ante
el riesgo desde la perspectiva aseguradora de catastrofes naturales. Estas actitudes son
las siguientes:

¢ Indiferencia. El individuo asume el riesgo, y se convierte en su propio asegurador ya
gue las consecuencias econOmicas derivadas de un siniestro que afecte su
patrimonio, o incluso, su vida sera soportada por él mismo, sin adoptar
consecuencias perjudiciales que la ocurrencia del riesgo pueda causar.

e Prevencion. A través de esta actitud, el individuo adquiere un conjunto de medidas
destinadas a evitar o dificultar la ocurrencia de un siniestro y a conseguir que, si el
accidente se produce sus consecuencias de dafio sean minimas.

e Prevision. Es la actitud, en términos econémicos, ante el riesgo mas importante. Es
consistente con los pilares basicos de un seguro porque es, en general, la accién
que mas sirve para un evento catastrofico futuro porque el individuo esta preparado

con un ahorro que le permite hacer frente a accidentes provocados por un siniestro.

Es importante para un mejor entendimiento de las actitudes ante el riesgo anteriores,
distinguir si el riesgo se puede transferir a un tercero o si no se puede, por lo tanto, se

precisaran los conceptos de ahorro, autoseguro y seguro.

El ahorro, es un principio basico en economia, sin mencionar que es el mas importante. El
ahorro significa la renta de unidades econémicas no dedicada al consumo o distribucion
gue se destina a la formacién de capitales futuros que sin afectacién alguna pueden
aminorar los efectos de un siniestro. Tal como se explicaba en la conducta de la prevision.
Se puede decir que, en conjunto, ahorro y prevision son los pilares que detienen el
fendmeno llamado incertidumbre ya que dan paz y tranquilidad a cualquier individuo

(Lozano A. G., 1990). En apartados posteriores se podra entender la importancia del ahorro
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a nivel ciudad, y el porqué es importante contar con un ahorro para hacer frente a eventos

extraordinarios, como un sismo.

El autoseguro, va de la mano con la actitud de la indiferencia, y esta mas relacionado con
el lado empresarial lo que significa que existe capacidad de soportar con su patrimonio las
consecuencias econémicas derivadas de sus propios riesgos, sin la intervencién de ninguna
entidad aseguradora, pero afectando especificamente una masa patrimonial cuya
constitucion obedece a ciertos principios técnicos financieros. Por lo tanto, las grandes
empresas, periédicamente van constituyendo un fondo econémico con el cual hacer frente
a posibles siniestros. No obstante, este procedimiento, a pesar de que elimina y/o disipa
riesgos, no puede ser considerado como un seguro, es sentido estricto. En todo caso, no
debe confundirse la situacion de autoseguro con la de propio asegurador (autoasuncion del
riesgo), pues, aunque en ambos casos es comun la inexistencia de entidad aseguradora,
en el autoseguro, con mayor o menor rigor técnico y financiero, hay una masa de bienes
destinada a la compensacion de posibles siniestros, mientras que esta prevision no existe
en el propio asegurador que, normalmente, carece de un fondo econémico para hacer frente

a los riesgos a su cargo (Lozano A. G., 1990).

1.9 La importancia de los seguros con cargo a los desastres naturales.

La importancia de hablar del aseguramiento es un aspecto fundamental que motiva a la
investigacion de este trabajo, por tal motivo es importante conocer algunos aspectos
basicos de este tema. Al hablar de un seguro la pregunta inicial que debe responderse es
¢qué es un seguro? La respuesta a esta pregunta tiene muchos significados por la
naturaleza de la palabra, sin embargo, bajo la l6gica de este trabajo el seguro es el contrato
gue acepta una persona por un servicio de proteccién hacia un bien o derecho con cargo a

una prima (mensual/anual) que impone una aseguradora.

Con lo estudiado hasta ahora, puede afirmarse que un seguro gira en torno al riesgo, el
cual se definié, desde el punto de vista financiero, como una probabilidad o un potencial de
pérdidas -econdmicas y/o de vidas- que debera satisfacerse total o parcialmente segun la
implementacion de medidas que permitan contar con recursos econémicos en el momento
de la catastrofe. De esta manera y como respuesta al riesgo, un seguro es un mecanismo

que se encarga de la gestion del riesgo y su objetivo principal es la administracion de éste,
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a través del andlisis de las exposiciones a la pérdida, examinando las posibilidades de

transferencia y retencion de esas pérdidas (Arboleda, 2008).

Sin embargo, a pesar de que un seguro significa proteccion, existen diferentes
clasificaciones al respecto, por ende, depende de la funcién y de quién presta el seguro
para su clasificacion, asi que, por un lado, si la proteccién corre a cargo del estado se habla
de un seguro publico y, por otro lado, un seguro privado si se encuentra bajo el mando de
una aseguradora privada. El seguro publico, se define como seguro social que tiene la
clase trabajadora contra riesgos (Ley Del Seguro Social, 2015) , grosso modo, en materia
de salud, trabajo y muerte. Este seguro se genera bajo un aporte porcentual a cargo de los
trabajadores (asegurados), empleadores (patrones) y el aporte del Estado, tiene
prestaciones fijas, ademas de coberturas puntuales y cerradas, lo que significa que no
cubre otras contingencias. En cuanto a los seguros privados, se puede decir que éstos se
logran a través de la contratacion particular de una persona (asegurado) con una empresa
aseguradora a cambio de una prima que cubra riesgos especificos como los son
automovilisticos, vida o desastres naturales. La podliza de seguro incluird derechos y
obligaciones del asegurado y del asegurador.

Entonces, se puede decir que la capacidad de manejo de riesgos, para el caso de una
catastrofe natural, dependera de la capacidad financiera que tenga una entidad al momento
del desastre. En este sentido, es importante revisar lo que se hace en los mecanismos de
aseguramiento a nivel micro, ya que en apartados subsecuentes se analizara la capacidad
que tiene México, una economia en desarrollo, con pocas fuentes de ingreso y un alto grado
de exposicidn a catastrofes naturales, para llevar a cabo un mecanismo de aseguramiento
colectivo. Segun la teoria econémica, un agente del estilo de México, con el tipo de
caracteristicas antes mencionado es adverso al riesgo, por tal motivo tendra que echar
mano de diversos mecanismos financieros para poder tener una adecuada administracion

de los riesgos.

De acuerdo con lo anterior la manera mas eficiente para el manejo de riesgos es la
adecuada definicion de las posibles pérdidas que un pais puede sufrir. (Cardenas, 2009)
Por lo tanto, es importante tener presente a qué tipo de pérdidas un pais esta expuesto,
para tal caso se afirma que existen dos tipos de pérdidas, las pérdidas directas y las

pérdidas indirectas. Las primeras se dan cuando se puede asociar el riesgo con la
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materializacion de las pérdidas las cuales resultan, a su vez, en dos tipos de gastos: i) los
gastos de reconstruccidn o reparacion, éstos se llevan a cabo cuando los dafios se
producen en los activos publicos, por ejemplo, la infraestructura publica propiedad del
gobierno; y los gastos de emergencia, los cuales se producen cuando el gobierno actia en
el papel de maximo proveedor de beneficio social, es decir, como aquel agente que tiene la
obligacién de ayudar a los ciudadanos afectados. En tanto, las pérdidas indirectas se dan
como resultado aleatorio a las pérdidas directas, es decir, surgen como consecuencia de
que pérdidas en actividades directamente afectadas por el siniestro, implique un gasto o
pérdida en los ingresos del gobierno, por ejemplo, transporte masivo publico (Metro) gratuito
durante una semana después del temblor ocurrido el 19 de septiembre de 2017 en la Ciudad

de México®.

Las pérdidas mas comunes y con un mayor grado de afectacion ocasionadas por un
siniestro son pérdidas directas a nivel de reconstruccion, las cuales deben ser debidamente
atendidas. En un pais en desarrollo como México las pérdidas que se ocasionen a costa de
una catastrofe pueden ser financiadas a través de los seguros o de mecanismos financieros
de transferencia de riesgos. Por tal motivo, es de suma importancia la profundizacién de los
mercados financieros locales, y en particular del mercado de seguros (Cardenas, 2009).
Sin embargo, las pérdidas de emergencia seran prioridad respecto de las de reconstruccion,
ya que se requieren de una participaciéon inmediata y por ello es imperante que se cuente

con liquidez inmediata para hacer frente a la catastrofe.

6 Los dafios econimos al STC Metro a causa del sismo de 2017 asciende a 175 millones de pesos por la gratuidad del servicio,
con base en datos de la pagina https://www.plataforma.cdmx.gob.mx/
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Capitulo 2. Experiencia nacional respecto a sismos de alto impacto. Caso de referencia:
Ciudad de México 1985y 2017.

Introduccion.

La Ciudad de México, a lo largo de su historia, se ha caracterizado por un sinfin de
movimientos teldricos, unos de mayor magnitud que otros. Esto se debe a que México se
encuentra en una zona con alta actividad sismica ya que forma parte de lo que se conoce
como el “Cinturén de Fuego” el cual rodea el océano Pacifico; inicia en Chile, sigue por
Peru, Ecuador, Colombia, Centro América, México, Estados Unidos y Canada; luego, sigue
por las Islas Aleutianas y baja por Rusia, China, Japon, Australia y Nueva Zelanda. Se le
conoce a esta zona como cinturon de fuego porque concentra la mayor parte de los
volcanes activos del mundo y el 90 por ciento de los terremotos méas destructivos suceden
ahi.

Ahora, la pregunta que muchas personas se hacen, ¢cémo es que se generan los
terremotos de gran magnitud? La respuesta se debe a la acumulacién, durante muchos
afos, de la presion en las capas mas profundas de la tierra, los desplazamientos aleatorios
de las placas son debidos a movimientos conectivos en la capa intermedia de la Tierra o
manto, es decir, la tierra tiene un cierto material caliente en su interior que al subir a la
superficie libera calor interno, mientras que el material frio baja al interior. Este fendmeno
provoca el movimiento de placas y es justo en los limites entre placas, donde hacen
contacto unas con otras, generando fuerzas de friccibn que mantienen atoradas dos placas
adyacentes, produciendo grandes esfuerzos en los materiales. Cuando estos esfuerzos
sobrepasan la resistencia de la roca, se produce la ruptura violenta y entonces la energia
se libera de forma estrepitosa, dando lugar a lo que conocemos como terremotos (SSN-
UNAM, 2018).

A lo largo de la historia, se han realizado diversos esfuerzos por obtener informacion de los
primeros sismos que atacaron a la Nacion, particularmente, a la Ciudad de México, sin
embargo, a pesar de los esfuerzos s6lo ha podido recabar informacion de los temblores

que tuvieron lugar en el siglo XX, cuando la presidencia la ocupaba Francisco |. Madero.

En la actualidad, es relativamente sencillo cuantificar a cuanto ascienden los movimientos

teldricos en un determinado tiempo. Las nuevas tecnologias y la gran cantidad de
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sismografos que se han creado pueden indicar el momento en que la tierra es sacudida,
aungue sean movimientos muy pequefos. En el afio de 1900, lograr lo anterior era
imposible de conocer, la gente podia afirmar con seguridad que existia un temblor cuando
la magnitud de éste hacia que las cosas se cayeran de su lugar o cuando el movimiento del
suelo les impedia caminar con facilidad. En diversas fuentes de informacién se tienen
registros de sismos durante los afios de 1800, sin embargo, es dificil cuantificar con
exactitud el nimero de pérdidas de vidas, construcciones colapsadas, o cuantificar los

dafios econdmicos que dejaron a su paso aquellos sismos.

Un ejemplo de lo anterior, tuvo lugar en la madrugada del 7 de junio de 1911 cuando un
temblor de magnitud aproximada a los 7.6 grados en la escala de Richter azot6 la capital
del pais, dicho movimiento es conocido como el “sismo de Madero” o “temblor Maderista”
porque, curiosamente, el movimiento se produjo cuando Francisco |. Madero hacia su
entrada a la Ciudad de México en la etapa inicial de la Revolucién Mexicana (CIRES, 2017).
Dicho temblor tuvo repercusiones en los estados de Jalisco, Colima, y en la Ciudad de
México, la colonia Santa Maria la Ribera fue la zona que resultdé mas afectada, asi como
Palacio Nacional, se estima que las pérdidas de vida humana son cercanas a los 40 y 45

muertos.

En el mes de julio del afio 1957 se vivié un temblor similar, éste tuvo epicentro en las costas
de Guerrero y tuvo una magnitud de 7.9 grados en la escala de Richter, actualmente, se le
conoce a este temblor como el “sismo del angel”, debido a que el movimiento provoco la
caida del representativo monumento “Angel de la Independencia” situado en la avenida
Reforma. Ademas de tal suceso, el sismo dejé un total entre 50 y 70 personas sin vida, mas
de 100 derrumbes y pérdidas materiales —que aun no se han podido calcular con exactitud-
cercanas a los 100 millones de aquella época (CIRES, 2017).

A pesar de los esfuerzos por tener informacién fehaciente de los dafios materiales,
econdmicos y humanos de sismos de gran magnitud en la Ciudad de México, la barrera del
tiempo y la falta de tecnologia hace cien afios impide obtener datos exactos que soporten
los objetivos del presente capitulo. Por tal motivo, se tomaran como casos de referencia los
sismos de alto impacto mas actuales que se han vivido en la Ciudad de México, como el

ocurrido en septiembre de 1985 y el del afio 2017, curiosamente también en el mismo mes.
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2. Sismo 19 de septiembre de 1985

Eran las 7 horas y 19 minutos del dia 19 de septiembre del afio 1985 cuando ocurrié uno
de los eventos mas desafortunados que ha vivido el pueblo mexicano en toda su historia,
ese dia queddé marcado como una pesadilla en la memoria de los de mexicanos,
especialmente, en la memoria de 1.1 millones’ de capitalinos que se vieron fuertemente
afectados por el terremoto que provoco el movimiento de las placas que se encuentran

debajo de los estados de Michoacan y Guerrero.

Pero ¢a qué se debid este sismo? Como se explico en la introduccién de este capitulo, si
una placa se mueve en direccién contraria a la otra se forma una zona de subduccion, la
friccion entre placas genera un esfuerzo que se acumula hasta alcanzar un limite el cual es
mayor que la fuerza de friccion entre las placas y produce un desplazamiento subito que
provoca las ondas sismicas (CIRES, 2017). Estudiosos en materia sismoldgica reconocen
la existencia de dos tipos de movimientos en las fronteras de subduccion, por un lado, el
primer movimiento, se conoce como sismos ordinarios los cuales son sismos de magnitudes
relativamente pequefias y mas frecuentes, sin repercusiones en la Ciudad de México. Por
otro lado, el segundo movimiento se conoce como sismos caracteristicos, en la zona de
subduccion de México comUnmente se generan sismos caracteristicos con magnitud
superior a 7 grados cuya longitud de ruptura alcanza cerca de 200 kilébmetros (Servicio

Sismolégico Nacional, 1985).

Estudios realizados a dos sectores ubicados en la costa sur de la Republica Mexicana
identificaban a Acapulco y Michoacan como sectores potenciales de actividad sismica
caracteristica, ya que en ambas regiones se mantenia un comportamiento relativamente de
quietud sismica, particularmente en Michoacdn no ocurria un sismo mayor caracteristico
desde 1800 (Servicio Sismolégico Nacional, 1985). En general, una zona de quietud que
esta dentro de un area de subduccién sismica activa, indica que al paso del tiempo se
produce una acumulacion de energia, que eventualmente se liberard en forma de sismo,
por lo tanto, se puede afirmar que este efecto fue el que ocurrié el 19 de septiembre de

1985, el sismo sorprendi6, ademas de los habitantes del Valle de México, a los analistas

7 Cifras oficiales segln el censo de poblacién de 1980 INEGI.
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guienes pronosticaban un gran sismo pero sin la intensidad con la que fue sentido a una

distancia de 400 kilbmetros.

Sin lugar a duda, en esa época el terremoto del 19 de septiembre de 1985 habia sido el
mas destructivo que se habia registrado en la Ciudad de México, su magnitud fue de 8.1
grados en la escala de Richter con una duracion de casi cuatro minutos, de los cuales un

minuto treinta segundos correspondieron a la etapa de mayor movimiento (CIRES, 2017).

Cabe precisar que bajo la escala de Mercalli el terremoto tuvo, en la Ciudad de México, la
clasificacion IX de XllI grados, lo que significa que el terremoto provocé un dafio de
destruccién considerable donde los edificios salen de sus cimientos y el terreno se agrieta,
en apartados posteriores se profundiza en el dafio que este terremoto causo en la Ciudad
de México.

Es importante mencionar que la escala de Mercalli es la medicién que hereda el nombre
del italiano Giuseppe Mercalli, esta medida se cuantifica en una escala de doce grados y
se dice que es subjetiva ya que se basa en el efecto o dafio producido por un sismo, en la
medicion incluyen factores como la cantidad de energia liberada, la distancia del epicentro,
la densidad de la poblacién, el tipo de construccion de los edificios, y el tiempo de duracion
del movimiento telUrico, esta escala se compone de doce grados que se denotan con los
nameros romanos, donde el menor grado, el grado |, significa que el temblor solo es sentido
por pocas personas en condiciones favorables; mientras el mayor grado, el grado XIl,
significa destruccién total con ondas visibles en el terreno, perturbaciones de las costas de
nivel y objetos lanzados en el aire hacia arriba a causa del movimiento. En tanto, la escala
de Richter debe su nombre al sismélogo estadounidense Charles Richter, esta medicién se
basa en una escala logaritmica que asigna un nimero, en la escala de 1 a maximo 10, mide
la energia liberada por un sismo independientemente de la intensidad, donde la magnitud
de menos de 3.5 grados generalmente no se siente, aunque se registra, y la magnitud de 8
a mas grados equivaldria al grado Xll en la escala de Mercalli, es decir, destruccién total.
Para medir la magnitud de un sismo, es decir la intensidad del movimiento registrado en la
tierra, se multiplica por diez cada punto de la escala. Es decir, un sismo de 7,0 es diez veces

mas fuerte que uno de 6,0 grados y asi consecutivamente (SGM, 2017).

2.1 El recuento de los dafios que dejé el 19 de septiembre de 1985.
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El terremoto del 85 afectd principalmente el area centro-norte del Distrito Federal, hoy
Ciudad de México, las colonias mas afectadas fueron Tlatelolco, Centro, Doctores, Romay
Obrera dejando a su paso miles de muertos, heridos, desaparecidos, damnificados,
infraestructura publica y privada destruida, muchos otros inmuebles en peligro de caer, asi
como la interrupcién repentina en la red de los servicios de agua, luz y gas, ademas de

grandes rupturas de asfalto y servicios de transporte publico, como el metro, paralizados.

Diversas notas informativas sefialan que el sismo liber6 una cantidad de energia semejante
a la energia que genera un total de 30 bombas atémicas como las que destruyeron a
Hiroshima. Pasaron 30 afios para que una fuente oficial diera a conocer el nimero de
personas que perdieron la vida por politraumatismo, aplastamiento, asfixia y demas causas
asociadas al terremoto, con base en datos del Registro Civil de la Ciudad de México, en el
afio 2015 se reportaron 12 mil 843 muertes, otra fuente como la Comisién Econdmica para
América Latina (CEPAL) entreg6 una cifra de 26 mil muertos, sin embargo, las
organizaciones civiles que surgieron a partir de entonces, como la Coordinadora Unica de

Damnificados (CUD), hizo un registro de hasta 45 mil fallecidos.

En términos materiales, se estima que cerca de 30 mil estructuras presentaron dafios
totales, es decir guedaron inhabitables o inoperables, asi como 68 mil estructuras resultaron
con dafos parciales. Después de seis meses del terremoto 152 edificios fueron demolidos
en toda la ciudad debido a los dafios que sufrieron. La carpeta de asfalto resulté con grietas,
hundimientos, fisuras y fracturas en alrededor de 516 mil metros cuadrados. Mas de 400
edificios se derrumbaron y 3,100 sufrieron dafios graves. La distribucion de las

construcciones dafiadas se demuestra en el siguiente grafico:

Figura 4. Distribucién de la Infraestructura dafiada a causa del sismo de 1985.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del reporte “Datos Relevantes del Terremoto del 19 de
septiembre de 1985” por la AMIS. Recuperados en septiembre 2018.
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Ademas de las construcciones, algunos servicios fueron fuertemente golpeados a causa
del sismo ya que mas de un millén de personas se quedaron sin luz y la comunicacion era
nula, solo a través de la radio se podia estar al tanto de las actualizaciones acerca del
problema, los servicios de telefonia publica a cargo de la empresa estatal Telmex fueron
gratuitos en el tiempo de recuperacion, sin embargo, pasaron 6 meses para que dicho

servicio pudiera restablecer su sefial al cien por ciento en la ciudad.

Los servicios de transporte, especificamente, el llamado “Ruta 100", operé gratuitamente
hasta que la tempestad terming, el metro sufrié dafios en 32 estaciones; seis de la linea 1;
catorce de la linea 2; dos de la linea 3 y diez de la linea 4. Este medio de transporte

comenzd a operar de manera general dias después.

Para realizar el recuento de los dafios en términos financieros es importante recordar que
en aquella época el pueblo mexicano estaba marcado por una inestabilidad
macroecondmica importante. El desastre ocurri6 en momentos en que el gobierno aplicaba

una politica de austeridad (Villegas, 2015).

Existia en el pais bajo crecimiento econémico y la caida en el tipo del cambio impulsé a las
importaciones y a los egresos derivados de servicios, se atravesaba por una recesion
econdmica que obligaba a reducir el déficit fiscal y la inflacién. En otras palabras, el sismo
le costd a México tener un crecimiento de 2.59 por ciento en 1985, cabe mencionar que el
mayor impacto para la economia se registr6 en 1986, cuando el pais decrecié 3.75 por
ciento. México estaba saliendo de una de sus peores crisis en balanza de pagos, justo
después de la nacionalizacion del sistema bancario que canceld las inversiones del sector
privado (Banorte IXE, 2017).

Un reporte realizado por la Asociacién Mexicana de Instituciones de Seguros (AIMS)
muestra la distribucion de las pérdidas por sectores de la sociedad, cabe destacar que los
dafios se potenciaron debido a una singular confluencia de circunstancias: el movimiento
sismico extremadamente fuerte y una réplica de menor escala pero igualmente fuerte al dia
siguiente, la propagacion de ondas largas en una zona, como ya se sabe, construida sobre
el lecho antiguo de un lago, y la negligencia en cuanto a la proteccién sismica de las

construcciones (Nidia, 2015).

En 1985 el Distrito Federal, hoy Ciudad de México, y zona metropolitana contaba con un

area construida de 875 Km?, el movimiento sismico provocé dafios en 25 Km?, es decir en
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el 2.9 por ciento del territorio. El informe de la AIMS presenta la distribucion de pérdidas por

sectores de la sociedad tal y como se muestra en la siguiente tabla:

Tabla 1. Distribucion de pérdidas por sectores de la sociedad.

| Tipodesector |
Administracion Publica 1,360 34%
Vivienda 640 16%
Salud 600 15%
Educacioén 440 11%
Industria y Comercio 240 6%
Turismo 200 5%
Otros 520 13%
Total 4,000 100%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del reporte “Datos Relevantes del Terremoto del 19 de
septiembre de 1985” por la AMIS. Recuperados en septiembre 2018.

Figura 5. Distribucion de pérdidas por sectores de la sociedad
(millones de dolares, 1985).
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del reporte “Datos Relevantes del Terremoto del 19 de
septiembre de 1985” por la AMIS. Recuperados en septiembre 2018.

Las pérdidas econémicas provocadas por el sismo se calcularon entre 2.1y 2.4 por ciento

del Producto Interno Bruto (PIB), alrededor de 4,000 millones de délares de acuerdo con el

tipo de cambio de 1985, lo que significa que, a precios actuales, los dafios ascienden a

9,200 millones de dolares. Sin embargo, se puede afirmar que los efectos del terremoto

como tal no eliminan ni desaceleran el crecimiento del PIB por si mismos, sino que es el

namero de dias que el desastre impide que la actividad econdmica suceda, lo que impacta

en el crecimiento econémico (Banorte IXE, 2017).
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De las pérdidas calculadas se estima que solo se recuperaron 400 mil délares del cobro de
polizas de seguros, lo que indica que la protection gap® en aquellos afios no era muy
extensa y los dafios se subsanaron gracias a las diferentes donaciones y las aportaciones

del estado.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) otorg6 al pais préstamos con un valor total de
508 millones de ddlares a una tasa de interés variable y preferencial, el préstamo se enfocg,
principalmente, en atender los servicios de educacion, salud y telefonia; ademas de apoyar
a los sectores de turismo, agricultura e industria. Asimismo, el Fondo Monetario
Internacional (FMI), un afio mas tarde, concedié un préstamo por la cantidad de 300

millones de délares.

En el siguiente apartado se conocera cual fue la respuesta del gobierno ante el costo tan
elevado de la reconstruccion del pais, ademas se podra conocer en qué se invirtieron las

aportaciones que en parrafos anteriores se mencionan.

2.2 La respuesta del Gobierno y la reconstruccién de la ciudad.

Con base en varios articulos periodisticos y bibliografia de la época se puede afirmar que
el Gobierno Federal no estaba preparado para una catastrofe de esta magnitud, no existian
normas, ni siquiera un protocolo de acciéon que permitiera contrarrestar o dar alivio al duro
golpe que sacudi6 a la nacion. Gustavo Esteva activista mexicano, relata para
Poniatowska®, “en gran medida, el gobierno esta organizado para controlar, mantener las
instituciones y sobre todo el poder. A partir del 19 de septiembre resulté evidente que el
gobierno quedaba a la zaga; pasaron 39 horas después de la catastrofe para que el
presidente dirigiera su mensaje a la nacién. En pocas palabras el gobierno fall6” (CIRES,
2017).

Cerca de las 16:00 de la tarde de aquel 19 de septiembre el presidente Miguel de la Madrid
recorrio por primera vez las zonas afectadas. El mismo presidente reconocié que, “el sismo

alcanzé dimensiones de catastrofe, [...] su magnitud nos tomé por sorpresa y tuvimos que

8 Protection gap: se refiere a la brecha entre los dafios asegurados y los dafios econémicos totales.

° Elena Poniatowska Amor (1932). Escritora, activista y periodista mexicana cuya obra literaria ha sido distinguida con
numerosos galardones, entre ellos el Premio Cervantes 2013.
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actuar sin el apoyo de un plan de emergencia a la altura de las circunstancias” (de la Madird,
2004).

En la noche del 20 de septiembre, sucedio lo inimaginable, se registré otro sismo con
magnitud de 7.5 grados en la escala de Richter, sismo que terminé por colapsar edificios
que estaban por derrumbarse, e incrementé en los ciudadanos la paranoia y el miedo.
Después de hora y media, Miguel de la Madrid dirigié un mensaje televisado a la poblacion
mexicana, en el informe se enorgullecia del valor y el coraje de los mexicanos para
colaborar en las labores de salvamento, reconocia y lamentaba las pérdidas de vidas y los
dafios a la mayor parte de la ciudad (CIRES, 2017). El presidente dijo lo siguiente en su

mensaje:

“Si es conveniente en todo momento mantener la unidad fundamental
de los mexicanos, ésta se hace mas necesaria en momentos dificiles

como los que estamos viviendo”.

“Yo me siento profundamente orgulloso del pueblo que gobierno, me
siento profundamente orgulloso de su sentido de fraternidad, de su
espiritu de servicio, de la voluntad con que estan concurriendo las
gentes, alojando en sus casas a los vecinos, a sus familiares, a
proporcionar alimentos, a ir a los lugares de los derrumbes para ver en
gué pueden ayudar. Esto es muestra de los grandes valores del pueblo

mexicano”.

“La tragedia es grande, pero la capital de México no esta arrasada; la
capital de México en grandes segmentos esta volviendo a la normalidad
y, si bien lamentamos profundamente los dafios y las pérdidas de vidas,
tenemos que informar que la mayor parte de la ciudad de México sigue
en pie y sus habitantes siguen también, de la misma manera, en pie y

afrontando la tragedia con un valor extraordinario”.

De las acciones gubernamentales se destaca el Plan DN-III el cual es un instrumento
operativo militar que establece los lineamientos generales a los organismos del Ejército y
fuerza Aérea Mexicanos, para realizar actividades de auxilio a la poblacion civil afectada
por cualquier tipo de desastre (SEDENA, 2016).
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Particularmente, el Plan consistié en la movilizacion de mas de 30 mil elementos del Ejército
Mexicano para operar el rescate y evacuacion de heridos y cadaveres, lo soldados
brindaron seguridad en las &reas afectadas para evitar actos de vandalismo, proporcionaron
asistencia médica, deteccion y sefalamiento de zonas peligrosas, preparacion y

distribucion de comida caliente, entre otras cosas.

Se destaca el surgimiento de la campana “México sigue en pie” con la cual se pretendia
normalizar los servicios publicos, asi como el funcionamiento de escuelas, hospitales y
edificios de gobierno, para recuperar el control y la solidaridad ciudadana. En Campo Marte
se organiz6 una ceremonia para premiar a miles de personas que recibieron el nombre de

“héroes nacionales” por su labor en el temblor (Cuevas, 2017).

Segun datos del colegio de Contadores Publicos de México, la reconstruccion en las zonas
afectadas comenzoé el 21 de septiembre con el fondo que se acumul6 gracias al apoyo de
las aportaciones provenientes del interior y fuera del pais. “Reconstruir no significa
simplemente reponer lo que habia, sino renovar, cambiar las pautas de nuestro crecimiento
y de nuestro estilo de vida. Por ello, las tareas de reconstruccion tienen necesariamente un
caracter nacional y deben involucrar a todos los mexicanos”, decia Miguel de la Madrid en

un comunicado que lanzé a la poblacién el 3 octubre de 1985 (Cordero, 2015).

En el mes de octubre se firmé el acuerdo por el que se crea la Comision Nacional de
Reconstruccion (SEGOB, 1985) como 6rgano de consulta y con participacion en las
acciones que los sectores publico, privado y social realicen en el ambito nacional para
enfrentar y resolver problemas causados por los movimientos sismicos. A la cabeza de esta
Comision se encontraba el presidente De la Madrid y a su cargo tenia seis subcomités para
el agil desempefio de sus funciones; existi6 un comité de Reconstruccién del area
metropolitana de la Ciudad de México, de Descentralizacién, de Auxilio social, de
Coordinacién del auxilio internacional y de Prevencién de seguridad civil. La reconstruccién
se logré sin imposiciones, la gran movilizacion social que despertaron los sismos y los
espacios de participacion abiertos por el gobierno condujeron a una reconstruccion

concentrada (Cordero, 2015).

Asimismo, también en octubre se creo6 el Comité Supervisor de los Donativos a la Atencién
de Damnificados y Reconstruccion de las Zonas Afectadas por el sismo del 19 de

septiembre de 1985 (SEGOB, 1985), el cual tenia la obligacién de vigilar el correcto destino
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de los donativos en especie y en servicios recibidos por el Gobierno Federal en

representacion del pueblo mexicano.

Respecto a las viviendas en la Ciudad de México, se estima que alrededor de 42 mil casas
quedaron destruidas, ante esta situacion, el 14 de octubre, se da a conocer el decreto por
el que se aprueba el Programa de Renovacion Habitacional Popular del Distrito Federal
(SEGOB, 1985), cuyo objetivo principal consistia en reconstruir y reorganizar zonas
marginadas afectadas por el sismo a través de una politica de desarrollo social que
considerd la vecindad, el arraigo y garantizé la propiedad y el disfrute de una vivienda digna,
ademas el programa procuré dar congruencia a las acciones, financiamientos e inversiones
gue realizaron las dependencias y entidades de la administracion publica para el
cumplimiento de las metas de mayor prioridad. Después de casi 2 afios se concedieron
42,090 viviendas nuevas, se repararon 4,210 y se reconstruyeron otras 2,500 en 150
edificios. El programa fue mundialmente reconocido por su amplitud y capacidad de
concentracion (Cordero, 2015). De igual forma el Banco de México y el Fondo de Operacién
y Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI) crearon un programa emergente de
financiamiento para vivienda poniendo a disposicion 15 mil millones de pesos para la
poblacion beneficiada en términos preferenciales. El Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda (Infonavit) puso a disposicion cerca de 5 mil viviendas, y entregd un crédito por
medio millén a la brigada de proteccion civil del Infonavit para ayudar en labores de rescate

de sobrevivientes por los temblores.

Sin lugar a duda lo que se vivié con esta catastrofe abri6 la puerta para que el gobierno
comenzara a crear campafas y programas de prevencion con la finalidad de preparar a la
poblacion futura de proximas catastrofes naturales. A partir de entonces, se llevan a cabo
frecuentes simulacros en las escuelas y oficinas de la Ciudad de México. Fue en 1989
cuando por primera vez se desarroll6 el Sistema de Alerta Sismica (SAS), a cargo del
CIRES, y fue hasta 1991 cuando entr6 en operacion. Este sistema permite alertar a la
poblacién en caso de sismo, 50 segundos antes de que comience el movimiento teldrico, lo
cual es tiempo suficiente para abandonar cualquier edificacion, “se considera como tiempo
de prevencion el lapso entre el inicio de la sefal de alerta y el momento inicial del efecto
sismico de su fase de mayor intensidad, en la regidon donde se pretende reducir su riesgo”
(CIRES, 2018).

El gobierno federal, ante la situacion que representa el alto grado de ocurrencia de

catastrofes naturales en el pais y la necesidad de estar mejor preparados ante la debacle
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financiera que sigue después de un desastre natural, cre6 en el afio de 1996 el Fondo de
Desastres Naturales (Fonden) el cual es un esquema de financiamiento para apoyar de
manera eficaz y oportuna a la rehabilitacién de la infraestructura federal y estatal afectada
por desastres naturales (Banco Mundial, 2012), antes de ello cualquier actividad que tuviera
gue ver con la reduccion de riesgo era financiada con el presupuesto ordinario de las
distintas instancias gubernamentales involucradas, es decir, no existia una partida
especifica para ello lo que provocaba cierto retraso en las asignaciones presupuestarias y
afectaciones en los programas de inversion para la recuperacién. A partir de entonces, la
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria solicita para el Fonden, al inicio
de cada ejercicio fiscal, una cantidad no menor al 0.4 por ciento del presupuesto federal

anual.

En un principio el Fonden se encargaba Unicamente de destinar recursos a las actividades
ex post de rehabilitacion y reconstruccion de infraestructura publica, vivienda de la
poblacion de escasos recursos y elementos del medio ambiente como selvas y areas
protegidas. Con el tiempo se cayd en cuenta de que se necesitaba algo mas que sdélo una
reacciéon ex post, por lo tanto, el Fonden tom6 también una postura ex ante, a través de un
fondo complementario que proporciona recursos a las dependencias y entidades de la
administracion publica federal para realizar acciones y mecanismos que ayudan a minimizar
el riesgo, asi como disminuir el impacto destructivo de fenébmenos naturales (Mansilla,
2010), este fondo complementario se conoce como Fondo para la Prevencion de Desastres
Naturales (Fopreden) y asigna recursos, en tres areas bésicas: i) identificacion de riesgos;
ii) mitigacion o reduccién del riesgo; vy iii) fomento de la cultura de la prevencion y la
autoproteccion. De la misma manera que el Programa Fonden para la Reconstruccion, el
Fopreden también maneja un programa dentro del ramo 23 del PEF de cada ejercicio fiscal
y un Fideicomiso preventivo que se denomina Fopreden, quien actia como el encargado
financiero a través del cual se destinan los recursos para el financiamiento de proyectos

especificos de prevenciéon de desastres naturales.

Es importante mencionar que los recursos del Fonden estan apalancados con instrumentos
financieros de transferencia de riesgo ya que, dependiendo de la ocurrencia de desastres
naturales, el presupuesto del Fonden puede variar e incluso caer en déficit. Por lo tanto, el
Fonden traslada parte de riesgo a seguros u otros mecanismos de transferencia, por

ejemplo, en 2006 el Fonden transfiri6 por primera vez parte de su riesgo al mercado de
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capitales emitiendo el Cat Mex, un bono catastrofico con una vigencia de tres afios y una

cobertura de $450 millones de ddlares (Banco Mundial, 2012).

Como se ha estudiado hasta ahora, el Fonden es un instrumento financiero que tiene el
objetivo de proporcionar apoyo a la entidad que se vea perjudicada por un fenomeno natural
cuyos dafios sobrepasen la capacidad financiera de la misma entidad. El Fonden se puede
activar a través de dos formas: por un lado, mediante una Declaratoria de Emergencia, lo
que significa un reconocimiento por parte de la Secretaria de Gobernacion (SEGOB) de que
uno o varios municipios o delegaciones politicas se encuentran ante la inminencia de un
desastre natural; por otro lado, mediante una Declaratoria de Desastre, es decir, una
manifestacion publica, por parte de la SEGOB, y a solicitud de una entidad federativa o
dependencia federal, de que ha ocurrido un fenémeno natural y que ha afectado los
servicios publicos, viviendas de la poblacién con recursos escasos, asi como infraestructura
publica (UNAM, 2013) .

El proceso de atencion y entrega de financiamiento para la reconstruccion, se realiza con
base en las Reglas de Operacién del Fondo de Desastres Naturales, grosso modo, el
proceso se compone de cuatro fases, que incluyen lo siguiente: i) declaratoria de desastre
natural; ii) evaluacion de los dafios y solicitud de recursos con cargo al Fonden; iii)
Autorizacion de recursos e implementacién de las actividades de reconstruccion; y iv)
presentaciéon de informes trimestrales relativos a la ejecucidon de las actividades post

desastre.

No cabe duda de que el Fonden representa una gran oportunidad de prevencion ante un
desastre natural que permite al gobierno minimizar el riesgo y el desembolso de grandes
cantidades econdmicas para reconstruccion. “Mediante la creacion del Fonden, el Gobierno
Federal ha fortalecido su capacidad para atender los efectos de un desastre, dandole mayor

orden al ejercicio presupuestario” (SEDENA, 2016).

El terremoto de 1985 dej6 diversas lecciones en la cultura civica de la Ciudad de México,
los grandes esfuerzos que el Gobierno Federal ha realizado por llevar a cabo simulaciones
a través de la alerta sismica y las herramientas financieras creadas a partir de esa época
hacen que los ciudadanos se encuentren con una mejor preparacion ante cualquier
eventualidad. A partir de entonces, las normas de construccion se endurecieron, la manera
en que edificios, monumentos y viviendas que se construyeron después del temblor se

tuvieron que apegar al nuevo sistema de construccion el cual se basa en el Reglamento de
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Construcciones para el Distrito Federal y exige que las edificaciones cuenten con una
aplicacion técnica altamente calificada, ademas de intervencion de los colegios de
profesionales y Camaras relacionadas con la supervision y estudio de las construcciones.
Al transcurso de los afios, se corroboraria si estas nuevas reglas de construccion se
acataron para los nuevos edificios que nacieron después de 1985, ya que como se ha
mencionado a lo largo de este capitulo, la Ciudad de México es altamente sismica y
después del gran terremoto se mantuvo la expectativa de uno proximo movimiento con una

intensidad aun mayor.

2.3 Los sismos de septiembre de 2017.

El 7 de septiembre de 2017 el Servicio Sismologico Nacional (SSN) registré un sismo de
pasar mas de 100 afios para que el pais volviera experimentar el horror de una catastrofe
natural de tal magnitud, reconocido como el sismo de mayor magnitud registrado en todo el
pais afectd, principalmente, al estado de Chiapas y Oaxaca, y en una escala menor tuvo
repercusiones en Tabasco y en la Ciudad de México. A pesar de que la magnitud del sismo
fue mayor que la de 1985, la distancia del epicentro con el centro de la Ciudad de México
fue de 700 km, por lo tanto, el sismo causo miedo entre la poblacién, pero los dafios

materiales fueron menores.

septiembre del afio 2017 la tierra en la Ciudad de México volvié a estremecerse, el SSN
registrd un sismo con magnitud de 7.1 en la escala de Richter con epicentro en el limite

estatal entre Puebla y Morelos, a 120 km de la Ciudad de México.

Parece irreal lo sucedido, horas después del simulacro realizado en memoria del terremoto
gue habia destrozado a la ciudad hacia 32 afios, el centro del pais experimentaba un nuevo
gran sismo. Cientificos de la UNAM, y otros estudiosos en temas sismoldgicos aseguran
que el hecho de que temblara el mismo dia y con una intensidad similar a la de 1985 era
“mera coincidencia” (Juarez, 2017), sin embargo, tal coincidencia desperto el interés de
matematicos y cientificos por encontrar a tal fendmeno alguna explicacion. Al dia de hoy,
se han hecho varias suposiciones al respecto, la Dra. Vala Hjorleifsdottir, investigadora en
el instituto de Geofisica de la UNAM, asigné una probabilidad de ocurrencia de 5 por ciento

a este evento, para este calculo utilizo el promedio de temblores mayores a 7.0 grados
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registrados en la Ciudad de México, los cuales tienen una ocurrencia alrededor de dos
veces por afo, por lo que cada dia existe una probabilidad de 1 en 730, a esto agregd
factores como el tiempo que transcurrio desde 1985 sin la ocurrencia de un temblor
semejante, de esta manera, al estudiar todas las probabilidades de que en alguno de los
32 afos transcurridos se haya registrado un sismo grande el 19 de septiembre se obtiene
la probabilidad de 1 en 20 (EFE, 2017). Morgens Bladt, investigador matematico de la
UNAM, en un estudio que realiz6 para el periddico El Pais, otorgé una probabilidad igual a
1.36 por ciento a la posibilidad de que un terremoto ocurriera el mismo dia que hace 32
afios. Bladt para obtener semejante resultado utilizo la siguiente ecuacion: g =1 — (1 — p)*

dond