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Introducción

La población mexicana experimenta altos y 
crecientes riesgos de sufrir desastres generados 
por fenómenos naturales, como los huracanes, 
las inundaciones, las sequías o los terremotos.4  
Los hogares en condición de pobreza son los 
más vulnerables ante estos fenómenos (Oficina 
de las Naciones Unidas para la Reducción del 
Riesgo de Desastres [UNISDR, por sus siglas 
en inglés], 2009), toda vez que este sector 
social suele asentarse en zonas de alto riesgo 
y tiene una base limitada de activos con la cual 
hacer frente a los choques externos (Chávez, 
Hernández & López, 2012). Los efectos sociales 
de estos desastres pueden ser devastadores 
y profundizar su situación de pobreza al 
empeorar su consumo, activos y acceso a los 
servicios sociales (Dercon, 2004; Ruiz, 2010). 
Por lo tanto, es de enorme importancia contar 
con estrategias de prevención y atención ante 
la ocurrencia de desastres, que contribuyan 
a evitar un mayor empobrecimiento de estos 
hogares.

A este sector de la población es precisamente 
al que se han dirigido las acciones de Progresa-
Oportunidades-Prospera (POP), un programa 
de transferencias monetarias condicionadas 
instrumentado por el Gobierno Federal de 
México desde 1997 y que, al cierre de 2017, 
tenía una cobertura de alrededor de 6.6 millones 
de hogares en todos los municipios y entidades 
federativas del país.

4 En este capítulo se utiliza la definición utilizada por la Oficina 
de las Naciones Unidas (ONU) para la reducción del riesgo 
de desastres, (UNISDR, 2009: 13-14), que considera un 
desastre como “una seria interrupción en el funcionamiento 
de una comunidad o sociedad que ocasiona una gran cantidad 
de muertes al igual que pérdidas e impactos materiales, 
económicos y ambientales que exceden la capacidad de la 
comunidad o la sociedad afectada para hacer frente a la 
situación mediante el uso de sus propios recursos”.

El rol de los programas sociales ante 
desastres generados por fenómenos 

naturales. El caso del programa ProsPera

Aunque el POP no fue creado para coadyuvar 
en la protección de la población frente al riesgo 
que constituyen los fenómenos naturales, 
existe evidencia de que sí tiene efectos positivos 
en los hogares beneficiarios en este tipo de 
coyunturas: las transferencias monetarias 
que el programa entrega a las familias logran 
mitigar el impacto negativo de estos choques 
sobre el consumo básico y la posesión de 
activos familiares, así como sobre la asistencia 
escolar de los niños y jóvenes (Banco Mundial, 
2013).5 Ante circunstancias adversas como los 
desastres reviste mayor importancia que los 
apoyos monetarios del programa se entreguen 
en tiempo a los beneficiarios, o incluso, que 
se modifiquen los plazos y/o criterios para su 
entrega.   

Desde su inicio, con el fin de garantizar el 
desarrollo de sus procesos operativos regulares, 
el POP ha tenido que hacer frente a los efectos 
de diversos desastres generados por fenómenos 
naturales acontecidos en distintas entidades 
federativas. Esto ha significado un reto para 
el programa en tanto que debe asegurar la 
continuidad de su operación en condiciones 
adversas, con el fin de que su población 
beneficiaria reciba las transferencias, así como 
apoyar esfuerzos más amplios de atención a 
desastres. 

El interés de este capítulo es documentar 
la experiencia de respuesta del POP ante 
situaciones de desastre causadas por fenómenos 
naturales y, con base en ello, reflexionar sobre el 
papel que pueden tener programas semejantes 
en este tipo de coyunturas. El contenido se 
basa principalmente en una investigación 

5 Para efectos de este capítulo se usarán indistintamente 
los términos «familia y hogar», si bien se reconoce que el 
programa utiliza una definición precisa de hogar.
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realizada durante el primer semestre de 2012, 
la cual se centró en la revisión histórica de 
la experiencia del programa ante diversos 
desastres generados por amenazas naturales 
en el período 1997-2012.6 Se recolectó 
información referente a los eventos de desastre 
que han afectado recurrentemente al programa 
(con énfasis en los estados de Chiapas, Tabasco 
y Veracruz que suelen sufrir los estragos de 
inundaciones y huracanes) y se realizó un 
estudio a profundidad de la operación del POP 
en la Sierra Tarahumara (Chihuahua) durante la 
crisis de sequía atípica que aquejó el norte del 
país entre 2011 y 2012.7 Adicionalmente, para 
conocer la evolución que ha tenido la respuesta 
del programa ante los desastres generados por 
fenómenos naturales en los últimos años, se 
revisó la normatividad del programa de 2012 
a 2018 y se entrevistó a personal operativo del 
POP. Con base en ello, consideramos que los 
hallazgos del estudio a profundidad realizado 
en 2012 continúan vigentes.

El capítulo se estructura en cuatro apartados, 
incluyendo esta introducción. El segundo 
apartado describe el diseño y los procesos 
operativos del POP. El siguiente expone la 
experiencia del programa en situaciones de 
desastres generados por fenómenos naturales, 
tanto en relación con la adecuación de sus 
procesos operativos, como en su participación 
en estrategias más amplias de respuesta 
llevadas a cabo por el Gobierno Federal. Se 
destacan las fortalezas y limitaciones del 
programa en este ámbito. En el cuarto apartado 
se presentan algunas reflexiones finales a partir 
de los hallazgos de la investigación.

6 Esta investigación formó parte de un proyecto más amplio 
coordinado por el Banco Mundial, con la participación del 
Centro para el Aprendizaje en Evaluación y Resultados de 
América Latina (CLEAR-LAC).

7 Se llevaron a cabo revisión de prensa y documental, análisis 
descriptivo de información estadística, así como entrevistas 
semi estructuradas individuales y grupales a actores clave 
de los siguientes grupos: funcionarios de instituciones 
gubernamentales federales, estatales y locales; autoridades 
tradicionales; académicos; sociedad civil organizada; y 
hogares afectados. Se realizó trabajo de campo en la Ciudad 
de México (CDMX) y en el estado de Chihuahua, y se realizaron 
entrevistas a personal operativo del programa en los estados 
de Chiapas, Coahuila, Durango, Nayarit, Tabasco, Veracruz y 
Zacatecas.

Diseño y operación del POP

El POP ha sido uno de los programas clave 
de la política social nacional desde hace dos 
décadas. Su cobertura, tanto de hogares como 
de localidades, ha evolucionado de forma 
considerable durante este período. Si bien 
en 1997 el POP atendía a 300 mil hogares 
en alrededor de 301 localidades, al cierre de 
2017 contaba con un padrón de 6.6 millones 
de hogares (27 millones de personas), que 
representan alrededor de 22.7% de la población 
nacional, con presencia en cerca de 114 mil 
localidades en todas las entidades federativas 
del país. De esta población, 52% radicaban 
en localidades rurales, 20% en semiurbanas y 
27% en urbanas (gráfico 1).8 Por su parte, el 
presupuesto del programa pasó de representar  
0.004% del producto interno bruto (PIB) en 
1997 a 0.36% en 2017. En este último año dicho 
presupuesto constituyó el 21.3% del gasto en 
superación de la pobreza del Gobierno Federal 
(Presidencia de la República, 2000 y 2018).

El POP, en esencia, ha preservado sus 
objetivos iniciales de favorecer el bienestar 
de los hogares en condiciones de pobreza, 
mediante la mejora de su consumo presente 
y el desarrollo del capital humano de sus 
integrantes (principalmente de los niños y 
jóvenes) como mecanismo para alcanzar su fin 
último: contribuir a la ruptura de la transmisión 
intergeneracional de la pobreza. Para lograr 
sus objetivos, el programa ha llevado a cabo 
diversas acciones agrupadas en componentes, 
cuya estructura y características específicas 
han tenido continuidades y también han 
experimentado cambios y adiciones a lo largo 
de sus 20 años de historia. Los componentes 
centrales del programa (educación, salud y 
alimentación) se han mantenido a lo largo de 
todo el período9. 

8 Las localidades rurales son aquellas con menos de 2,500 
habitantes, las semiurbanas oscilan entre 2,500 a 15 mil 
habitantes, y las urbanas son las que tienen una población 
mayor.

9 En 2016 se añadió el componente de vinculación.
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Para el propósito de este capítulo, lo que 
importa resaltar es que el programa otorga 
apoyos tanto monetarios como no monetarios 
y que, con miras a contribuir al desarrollo del 
capital humano, las transferencias monetarias 
que se entregan a las familias beneficiarias 
están condicionadas al cumplimiento de un 
conjunto de corresponsabilidades por parte 
de sus integrantes, principalmente: asistir a la 
escuela (desde primaria hasta bachillerato),10  
acudir a revisiones periódicas a los servicios de 
salud conforme con su programación, consumir 
los suplementos alimenticios (indicados para 
determinada población objetivo), así como 
participar en acciones de comunicación 
educativa para el autocuidado de la salud y en 
sesiones de orientación en temas de interés para 
el POP. En 2017, las transferencias monetarias 
del programa representan alrededor de 23% 
del ingreso monetario promedio de los hogares 
beneficiarios y dicho porcentaje era más alto 
en zonas rurales (27%), que en zonas urbanas 
(18%) (Instituto Nacional de Estadística y 
Geografía [INEGI], 2014).

Para hacer posible la entrega de los apoyos 
a su población beneficiaria, el POP lleva a cabo 

10 Recientemente se han incluido becas para los primeros años 
del nivel superior, pero su alcance es acotado.

Gráfico 1. Evolución de la cobertura de hogares y localidades del POP, por tipo de localidad, 1997-2017
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Fuente: Elaboración propia con base en Presidencia de la República (2000 y 2018) y Prospera (2018).

los procesos que se describen de forma general 
a continuación (gráfico 2)11: 

1. Identificación: Este proceso incluye 
la focalización geográfica y de hogares. 
La primera consiste en determinar el 
universo de atención de localidades para 
su incorporación al programa con base 
en prioridades definidas anualmente. En 
dichas localidades se realiza un operativo de 
recolección de la información necesaria para 
la identificación de los hogares elegibles 
para ser incorporados al programa. 

2. Incorporación: Con los hogares elegibles 
se realiza una sesión de orientación sobre los 
aspectos relevantes del diseño y operación 
del programa (incluyendo el esquema de 
corresponsabilidades) y, al finalizar, se 
incorpora a aquellos que aceptan formar 
parte del programa. 

3. Cumplimiento y certificación de 
corresponsabilidades: Los hogares 
beneficiarios deben cumplir sus 
corresponsabilidades para poder recibir 
los apoyos monetarios. El personal de los 

11 La mecánica de operación general del POP se ha mantenido 
a lo largo del tiempo, si bien con variantes en aspectos 
específicos. Para una explicación más detallada se recomienda 
ver Dávila (2016).
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1. Determinar el universo de atención de localidades
2. Levantamiento de encuestas de identificación
3. Identificación de hogares elegibles

Reunión de incorporación con entrega de kit de 
incorporación

Impresión y 
distribución 
de formatos 

de 
certificación 

en escuelas y 
unidades de 

salud

Organización de 
apoyos monetarios
1. Cálculo de apoyo 
a entregar
2. Transferencia 
electrónica a 
liquidadora

Sectores 
de salud y 
educación 
estatales 

recolectan los 
formatos de 
certificación

El o la titular 
recibe apoyos en 

su cuenta

Escuelas y 
unidades de 

salud certifican el 
cumplimiento de 

corresponsabilidad

Distribución de 
apoyos por medio 
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liquidadoras

Captura de 
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Gráfico 2. Procesos generales de la operación del POP
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sectores salud y educación, por su parte, 
son los responsables de certificar dicho 
cumplimiento. 

4. Entrega bimestral de las transferencias 
monetarias: Las instituciones liquidadoras 
entregan las transferencias monetarias 
a los hogares mediante entrega directa 
(en mesas de atención temporales) o vía 
cajeros automáticos. 

5. Atención de las familias beneficiarias: 
Se llevan a cabo sesiones bimestrales con 
los titulares de cada familia para informarles 
sobre aspectos de interés del programa. 
Estas reuniones también se aprovechan 
para la realización de trámites diversos 
con el personal del POP (por ejemplo, 
alta o baja de integrantes de los hogares, 
corrección de datos, aclaraciones, solicitud 
de reexpedición de apoyos). 

La realización en tiempo y forma de los 
procesos antes descritos es clave para asegurar 
la entrega de transferencias monetarias a 
los hogares beneficiarios oportunamente, 
brindándoles certeza de que contarán con estos 
recursos para cubrir sus necesidades.

La estructura operativa del POP se integra 
por la Coordinación Nacional del programa, 
las delegaciones estatales en cada entidad 
federativa y las unidades de atención regionales. 
En cada localidad también existen vocales 
(representantes de los titulares) del programa 
que funcionan como enlaces entre este y las 
familias beneficiarias. Asimismo, es importante 
resaltar que para la instrumentación de los 
procesos clave se requiere la coordinación entre 
las diferentes instituciones que participan en la 
operación del POP (la Secretaría de Desarrollo 
Social [SedeSol], el Instituto Mexicano del 
Seguro Social [IMSS], la Secretaría de Salud 
y la Secretaría de Educación Pública [SEP]), 
así como entre los tres órdenes de gobierno 
(federal, estatal y municipal). La coordinación 
interinstitucional se da en el marco del Consejo, 
el Comité Técnico Nacional y los Comités 
Técnicos Estatales, órganos colegiados que 
están conformados por representantes de 
las instituciones federales mencionadas y de 

la Secretaría de Hacienda y Crédito Público 
(SHCP)12.  

El POP ante situaciones de desastres 
ocasionados por fenómenos naturales

Desde su creación, el POP ha visto afectada 
su operación por situaciones de desastre 
ocasionadas por fenómenos naturales en 
el territorio nacional. De acuerdo con los 
testimonios de actores clave entrevistados, 
los eventos más frecuentes ante los cuales 
ha debido reaccionar el programa son las 
inundaciones. Sin embargo, los huracanes, 
terremotos y deslaves forman parte de la lista 
de sucesos que ha experimentado la población 
beneficiaria y que han obligado al personal del 
POP a realizar ajustes operativos.13 Resalta 
el hecho de que a pesar de que el período 
de sequía es cíclico en algunos estados, el 
programa intervino por primera vez ante este 
tipo de fenómeno en 2012. 

En términos generales, se puede distinguir 
entre los eventos recurrentes que es previsible 
que acontezcan cada año, como son las 
inundaciones en los estados de Tabasco y 
Veracruz y los huracanes en Baja California Sur, 
Oaxaca y Quintana Roo,14 y aquellos eventos 
que se presentan de forma excepcional e 
inesperada, como es el caso de los terremotos 
y deslaves.15 Dependiendo del tipo y magnitud 
del fenómeno natural, varios ámbitos de la 
operación del programa se ven afectados como 
resultado de la destrucción de viviendas, la 
pérdida de documentación personal y papelería 

12 En el marco del nuevo componente de vinculación se 
incluyeron otras dependencias, sin embargo, su peso relativo 
y nivel de injerencia ha sido menor. 

13 No existen datos que permitan conocer cuántos fenómenos 
naturales han afectado la operación del programa a lo 
largo de su historia, la magnitud de sus efectos sobre la 
población beneficiaria o los mecanismos de respuesta que se 
instrumentaron.

14 Por mencionar algunos ejemplos, ya que prácticamente todos 
los estados costeros son vulnerables.

15 Entre los eventos inesperados, en la memoria histórica del 
personal del POP resaltan por la magnitud de sus efectos: los 
huracanes Paulina en 1997 y Stan en 2005, las inundaciones 
de 2007 y 2009 en el sureste del país, los deslaves en 
Michoacán en 2010 y el sismo en Oaxaca en 1999.
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del programa, la evacuación de la población 
pre o post la emergencia, la suspensión de los 
servicios educativos y de salud, los problemas 
de movilidad y otros efectos que enfrenta la 
población, así como los daños o destrucción de 
la infraestructura pública que dificulta el acceso 
a la zona de desastre.

Para hacer frente a estas eventualidades, 
una vez que la declaratoria oficial es emitida 
por la Secretaría de Gobernación, el programa 
detona una serie de medidas para asegurar el 
desarrollo de sus procesos operativos, a fin de 
garantizar que las familias beneficiarias reciban 
sus transferencias monetarias en tiempo, o 
incluso, de forma adelantada. En situaciones 
de desastre los recursos entregados por el POP 
se vuelven aún más indispensables para las 
familias beneficiarias, no solo para mantener 
un nivel de consumo básico sino para mitigar 
y hacer frente a las consecuencias del desastre 
que pueden incluir la pérdida de bienes, de 
activos productivos, así como de fuentes de 
ingreso o empleo (entre otros efectos). Estos 
apoyos representan un alivio y dan cierta 
seguridad a las familias frente a un contexto 
adverso y un futuro incierto.

A continuación se enlistan el conjunto de 
acciones que son implementadas por el POP 
en casos de desastre de origen natural, las 
cuales están apegadas a lo establecido en sus 
Reglas de Operación (ROP) y tienen un carácter 
temporal mientras pasa la emergencia y se 
logra normalizar la operación del programa 
(incluyendo la prestación de servicios)16: 

• Determinación del número de familias 
beneficiarias y áreas geográficas afectadas 
con base en los datos del padrón de 
beneficiarios y su sistema de información 

16 La definición de las acciones y su inclusión en la normatividad 
del programa han sido resultado de un proceso gradual que 
se ha basado en la experiencia histórica del mismo. Desde 
las ROP de 2000 se hace referencia a casos de excepción 
relacionados con desastres. Dichas previsiones se han ido 
detallando en las ROP con el paso de los años, y también se 
han incluido medidas de carácter preventivo, como una sesión 
de orientación del POP dedicada a abordar el tema “acciones 
en caso de desastre” con las titulares beneficiarias (desde 
las ROP de 2015). Cabe resaltar que todas las excepciones 
previstas ante situaciones de desastre se contemplan también 
para casos de emergencia declarada, así como contingencias 
epidemiológicas y de carácter social.

georreferenciada. Esto aplica tanto para la 
planeación de las acciones de respuesta del 
propio programa, como para compartir esta 
información con la SedeSol y otras instancias 
gubernamentales ligadas al Sistema 
Nacional de Protección Civil (Sinaproc).

• Identificación e incorporación expedita 
de familias elegibles no beneficiarias, 
aun cuando no estuvieran incluidas en el 
universo de atención para incorporación. 
Esto se justifica al ser familias que 
requieren las transferencias del programa 
para afrontar los efectos del desastre17.  

• Suspensión del cumplimiento y certificación 
de las corresponsabilidades en los casos 
en que los efectos del fenómeno natural lo 
justifiquen.

• Reprogramación de la entrega de 
transferencias monetarias. Principalmente 
se realizan adelantos para ayudar a 
que la población pueda hacer frente a 
la problemática, pero también puede 
postergarse si las dificultades logísticas 
impiden realizar la entrega de los recursos 
en tiempo18.  

• Cambio de sede para la entrega de apoyos 
monetarios cuando el lugar de la sede 
original resulta inaccesible. En los casos en 
que las familias tuvieron que ser evacuadas, 
en primera instancia se identifica a dónde 
se reubicaron los hogares para poder 
determinar el lugar para la instalación de la 
nueva sede (provisional o permanente).

• Autorización para que las familias 
beneficiarias presenten documentación 
alternativa de identificación con la finalidad 
de que puedan recibir los apoyos del POP.

• Reprogramación de las fechas o ampliación 
del plazo para el levantamiento de 
encuestas relacionadas con distintos 
procesos operativos del programa.

17 Esto ha sucedido en algunos casos como cuando ocurrió el 
sismo en Oaxaca (1999) o el huracán Paulina (1997), períodos 
en los que la cobertura del programa era aún reducida.

18 En la operación regular, las transferencias del POP se entregan 
de forma bimestral a todo el padrón de beneficiarios.
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Para que estas acciones se puedan 
instrumentar resulta imprescindible no solo 
la capacidad institucional y experiencia 
operativa del programa, sino también su 
red de relaciones. La red social de enlaces 
municipales y vocales es fundamental para 
identificar las localidades afectadas, ubicar 
a las familias beneficiarias que hayan sido 
desplazadas y/o para comunicar información 
relevante a los beneficiarios. De igual forma, 
la relación con los sectores de educación y de 
salud y con las instituciones liquidadoras son 
esenciales para que operen las modificaciones 
relacionadas con el cumplimiento y certificación 
de corresponsabilidades, así como con la 
entrega de apoyos durante el período de la 
emergencia. Adicionalmente, principalmente 
ante eventos como una inundación o huracán, 
el programa depende del apoyo de otras 
instancias gubernamentales (por ejemplo, la 
Marina, la Fuerza Aérea, el IMSS, gobiernos 
estatales y municipales) para conseguir 
transporte acuático o aéreo y tener acceso a 
las comunidades bajo contingencia. 

Los actores entrevistados refieren que, a 
pesar de las dificultades, las acciones adoptadas 
por el POP durante las situaciones críticas han 
sido efectivas para garantizar la continuidad 
de los procesos operativos, la recepción de los 
apoyos monetarios por parte de las familias 
beneficiarias y el cumplimiento de las metas 
establecidas. Después del desastre, la operación 
del programa regresa a la normalidad, es decir, 
se retoma la planeación operativa definida 
anualmente. 

No obstante, en estas coyunturas es 
importante reconocer que los esfuerzos 
que debe realizar el personal operativo del 
programa suelen ser extraordinarios. Además, 
no está previsto un fondo especial para 
reforzar la operación con recursos adicionales 
en situaciones de contingencia, por lo cual se 
tienen que realizar las tareas adicionales con 
los recursos asignados para la operación regular 
e incluso, en ocasiones, algunos costos son 
sufragados por los operadores del programa 
(véase: Inundaciones recurrentes en el estado 
de Tabasco). 

En general, se hace frente a la situación 
con el personal operativo ya contratado en el 
estado afectado, el cual debe laborar durante 
jornadas más largas y en condiciones difíciles 
que, en ocasiones, los expone a situaciones de 
riesgo.19 Estas situaciones suelen estresar aún 
más la dinámica laboral de las oficinas estatales 
del POP, que de por sí es intensiva y compleja. 
De acuerdo con varios de los actores clave 
entrevistados de las áreas operativas a nivel 
central y estatal, el éxito en la instrumentación 
de las acciones extraordinarias durante 
momentos de desastre se basa en gran medida 
en el aumento de la carga laboral del personal 
del programa.

La revisión histórica de las acciones del 
POP en el período analizado muestra que la 
respuesta del programa a los desastres depende 
del tipo de evento, su magnitud, así como 
de sus efectos en la operación del programa 
y la población beneficiaria. El personal del 
programa, tanto el de oficinas centrales como 
el de aquellas entidades que experimentan 
desastres en forma cíclica, ha acumulado una 
amplia experiencia para hacer frente a este 
tipo de eventos (exceptuando el caso particular 
de la sequía). Este aprendizaje se manifiesta 
en las habilidades del personal responsable de 
los procesos afectados por el desastre y en la 
propia normatividad del programa. 

El POP también ha participado históricamente 
en estrategias más amplias de atención a las 
víctimas de distintos fenómenos naturales, 
principalmente bajo la coordinación de la SedeSol, 
que encabeza el sector de desarrollo social al que 
pertenece el programa y cuenta con atribuciones 
para coordinar acciones extraordinarias en estas 
situaciones. Las principales colaboraciones que 
se han requerido por parte del personal del 
POP ante tales crisis han sido: proporcionar 
información geoestadística y georreferenciada 
de la población beneficiaria e información de las 
características físicas y de infraestructura de las 
zonas afectadas; apoyar en la comunicación con 
la población afectada; recabar información local 

19 Una de las estrategias utilizada consiste en concentrar en 
la zona afectada a todo el personal operativo designado al 
estado durante el período requerido, lo cual obliga a modificar 
posteriormente la planeación operativa de dicha entidad.
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La operación regular del programa en el 
estado de Tabasco se ha visto amenazado 
año con año por la ocurrencia de 
inundaciones (de septiembre a diciembre). 
En ocasiones, estos eventos han tenido 
magnitudes excepcionales como en 2007, 
donde fue afectado severamente casi 80% 
del territorio del estado: más de medio millón 
de personas necesitaron ayuda humanitaria 
urgente, se destruyeron viviendas e 
infraestructura pública, hubo problemas 
en las comunicaciones y desabasto de 
alimentos. Igualmente, las instalaciones 
y el equipo informático de la delegación 
estatal del POP quedaron bajo el agua y los 
propios operadores sufrieron los estragos del 
desastre a nivel personal. Para hacer llegar las 
transferencias a los beneficiarios se requirió 
del involucramiento de todo el personal 
operativo en las tareas de identificación de las 
zonas afectadas, la búsqueda de las familias 
beneficiarias evacuadas (aprovechando su 
amplio conocimiento del terreno), además 
del cambio de las sedes y fechas para la 

entrega de los apoyos. En un contexto de 
extrema dificultad para la movilidad y la 
comunicación (se cayeron la mayoría de las 
redes telefónicas), también fue fundamental 
el apoyo de la Marina con transporte acuático, 
así como de la red de vocales y los enlaces 
municipales.

Hacer frente a este tipo de desastres 
exige el redoblamiento de esfuerzos y horas 
de trabajo por parte de los operadores en 
Tabasco, muchas veces debiendo sufragar 
algunos costos de su propio bolsillo vinculado 
con su fuerte compromiso no solo laboral 
sino social. En palabras de los entrevistados: 
“tenemos que hacer todo lo posible, nos la 
ingeniamos para que el apoyo llegue [y no 
quede] ni una sola localidad sin atender… Hay 
mucha mística en el programa…”. 

Entrevista grupal realizada entre marzo y mayo de 
2012 con personal operativo de la delegación del POP 

en el estado de Tabasco.

Inundaciones recurrentes en el 
estado de Tabasco

sobre la situación de las áreas de desastre; así 
como ayudar en el levantamiento de encuestas 
para la identificación de la población afectada 
y su canalización a otros programas sociales. 
En casos específicos como fue la sequía en la 
Sierra Tarahumara (Chihuahua) entre 2011 
y 2012, el involucramiento del programa fue 
mucho mayor, convirtiéndose en un actor 
clave en la coordinación de la respuesta por 
parte del Gobierno Federal (véase: Respuesta 
ante la sequía atípica en la Sierra Tarahumara, 
Chihuahua).

Ante desastres generados por fenómenos 
naturales, el programa tiene distintas fortalezas 

que favorecen su capacidad para adecuar 
sus procesos operativos y para colaborar en 
estrategias más amplias de atención, tales 
como: 

• Su sistema de información geoestadística, 
información de la infraestructura de 
servicios y su padrón de beneficiarios 
georreferenciado, que son insumos cruciales 
para orientar la toma de decisiones. 

• Una estructura operativa sólida con 
cobertura en todos los municipios y casi 
la totalidad de las localidades del país, 
incluyendo localidades pequeñas, remotas 
y dispersas. 
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En contraste con otros eventos naturales que 
generan efectos adversos inmediatos sobre 
la infraestructura y la población, la sequía 
puede considerarse como un fenómeno lento 
y silencioso con impactos destructivos menos 
visibles. Durante 2011 y 2012, el norte 
del país experimentó la peor sequía de las 
últimas siete décadas, con afectaciones a la 
agricultura, escasez del agua, falta de acceso 
a alimentos y el consecuente empeoramiento 
en las condiciones nutricionales de la 
población pobre. Una de las zonas afectadas 
fue la Sierra Tarahumara en el estado de 
Chihuahua, una región conformada por 
municipios con alto y muy alto rezago social, 
alta incidencia de pobreza y una población 
mayoritariamente indígena. En ese contexto, 
la sequía tenía un enorme potencial de causar 
estragos en una población que de por sí es 
altamente vulnerable.

A principios de 2012, el Gobierno Federal 
designó a la Coordinación Nacional del POP 
como líder de la estrategia de atención a esta 
sequía en la parte del sector de desarrollo 
social. Esta designación fue inédita en la 
historia del POP en virtud de que no había 
asumido tan alto nivel de responsabilidad y 
participación en las estrategias federales de 
respuesta ante desastres, así como porque 
era la primera vez que su operación se veía 
afectada a raíz de una sequía. 

La estrategia gubernamental se centró en 
la entrega de despensas alimentarias y la 
instalación de tanques de agua para consumo 
humano. Este tipo de estrategia fue atípica 
debido a que al sector de desarrollo social 
históricamente se le encomendaba apoyar 
en la reconstrucción de infraestructura o de 
las viviendas dañadas (por ejemplo, ante 
inundaciones o sismos). Además del POP, 
participaron en este esfuerzo la SedeSol y 
la Comisión Nacional para el Desarrollo de 
los Pueblos Indígenas (cdi) y Distribuidora 
conaSupo, S.A. (diconSa). La responsabilidad 
de coordinación asignada al POP supuso 
su involucramiento en la estrategia de 
enero a abril de 2012, lo cual significó la 
reprogramación de las actividades operativas 
de su personal de campo en el estado. 
Posteriormente, dicho personal regresó a 
sus actividades regulares. La estrategia 
de atención tuvo resultados positivos en la 
oportuna entrega de alimentos a hogares en 
pobreza afectados por la sequía y la provisión 
de tanques de agua potable.

Información recabada durante el trabajo de campo 
realizado en la Sierra Tarahumara, Chihuahua entre 

marzo y mayo de 2012.

Respuesta ante la sequía atípica en 
la Sierra Tarahumara, Chihuahua
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• Un equipo de trabajo sensibilizado y 
comprometido con el programa y con la 
población que atiende, que conoce bien el 
terreno y las comunidades de trabajo y está 
capacitado en la aplicación de encuestas 
socioeconómicas y demográficas.

• Una amplia red de comunicación con 
sus beneficiarios, así como con los 
enlaces municipales y otras instancias 
gubernamentales, lo que hace posible la 
transmisión de información relevante a la 
población.

• Un cierto nivel de flexibilidad en su operación 
que se refleja, por un lado, en su capacidad 
para ajustar o reprogramar sus operativos 
y así hacer frente a contingencias de 
distinto tipo. Por otro lado, en su capacidad 
de movilidad operativa que le permite 
desplegar con facilidad un número amplio 
de personal de campo a las zonas donde se 
requiera.

• El diseño institucional para la toma de 
decisiones y la posibilidad de llegar a 
acuerdos que permitan decidir sobre 
aspectos relevantes y modificar la 
normatividad de manera expedita cuando 
la situación lo amerita.

• La colaboración cercana con los sectores 
educativo y de salud, las instituciones 
que están a cargo de la entrega de las 
transferencias monetarias y otros actores 
comprometidos a apoyar la operación del 
programa en momentos críticos. 

• La disposición a colaborar y coordinarse 
con otras instancias y niveles de gobierno 
para hacer frente de forma conjunta a 
situaciones complejas.

Si bien destacan estas fortalezas del POP, 
cabe reconocer la existencia de importantes 
retos o áreas de mejora:

• Reconociendo que México es 
extremadamente heterogéneo (en términos 
geográficos, sociodemográficos, étnicos, 
entre otros), el POP podría permitir un cierto 
nivel de adaptación de su programación 

operativa a las características específicas 
de las distintas regiones del país. En este 
sentido, sería relevante utilizar fuentes de 
información como podrían ser los mapas 
nacionales de riesgo y el Atlas Nacional de 
Riesgos del Centro Nacional de Prevención 
de Desastres (cenapred) como insumos 
relevantes para la planeación a nivel estatal 
y regional del programa. 

• Aunque las ROP incluyen previsiones 
relacionadas con la operación del programa 
en situaciones de desastre, aún falta 
reforzar los instrumentos regulatorios 
internos (como un protocolo para casos de 
emergencia o desastre) que dé certeza a 
los operadores del programa sobre cómo se 
debe actuar. 

• Se considera necesario reforzar el 
presupuesto del programa para dotar a 
sus delegaciones estatales de recursos 
adicionales para financiar las necesidades 
generadas por las situaciones de desastre, 
que pueden incluir: transporte acuático, 
aéreo o terrestre idóneo para llegar a las 
zonas afectadas, comunicación telefónica, 
insumos materiales diversos, contratación 
de personal adicional, entre otros. Se 
debe evitar que los costos extraordinarios 
vinculados a estas coyunturas tengan que 
ser absorbidos por el personal de campo.  

• Cuando se trata de impulsar estrategias 
o acciones conjuntas que se enfoquen 
al mismo sector de población o persigan 
los mismos objetivos, como lo es una 
respuesta ante la emergencia derivada de 
un fenómeno natural, es necesario asegurar 
una efectiva coordinación entre el POP y las 
demás instituciones gubernamentales que 
conforman el sector de desarrollo social.

Reflexiones finales

México es un país con alto riesgo de sufrir 
desastres generados por fenómenos naturales, 
el cual se incrementa por los efectos del 
cambio climático. Por los motivos que han 
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sido expuestos, la población pobre es la más 
vulnerable ante estos eventos, los cuales pueden 
afectar sus activos familiares y económicos, 
sus fuentes de empleo e ingreso, su acceso a la 
alimentación, educación y salud, entre otros. A 
este sector de la población es precisamente al 
que se dirigen las intervenciones del POP. 

Desde su inicio a finales de la década de 1990, 
el POP ha tenido que hacer frente a los efectos que 
diversos fenómenos climáticos han tenido sobre 
su operación en distintas entidades federativas, 
con el fin de garantizar la continuidad de sus 
procesos operativos, incluyendo la entrega de 
apoyos monetarios a los hogares beneficiarios. 
Ante la ocurrencia de estos fenómenos, las 
transferencias adquieren una trascendencia 
todavía mayor para las familias afectadas, toda 
vez que ayudan a mitigar el impacto negativo 
del desastre al proteger su nivel de consumo 
básico y apoyarles para seguir enviando a los 
hijos e hijas a la escuela (cuando es viable).

Los principales fenómenos naturales que 
históricamente han afectado al programa son: 
inundaciones, huracanes y terremotos. Cada 
uno de ellos, por sus características particulares, 
provocan problemas y daños de distinta índole 
con diferentes consecuencias. Mientras estos 
desastres tienen desenlaces inmediatos como 
la destrucción de infraestructura física, daño 
en las comunicaciones y desplazamientos 
humanos abruptos, en contraste, la sequía es 
un fenómeno complejo, de lento y silencioso 
desarrollo temporal, de menor visibilidad, 
pero amplia cobertura espacial. Debido a ello, 
si bien los efectos directos de la sequía en la 
operación del programa pueden ser nulos, 
en la población beneficiaria sí pueden causar 
perjuicios importantes.

La reacción del POP, por tanto, depende del 
tipo de evento, su magnitud, así como los efectos 
sobre sus procesos operativos y su población 
atendida. Los estados en donde históricamente 
ha habido más afectaciones operativas y 
humanas se ubican en el sur y sureste del país, 
sobre todo en Veracruz, Chiapas y Tabasco, 
en donde ocurren desastres provocados por 
fenómenos hidrometeorológicos cada año. 

El personal del programa, tanto de oficinas 
centrales como de las delegaciones estatales 
ha adquirido una amplia experiencia para hacer 
frente a los desastres que son recurrentes. El 
aprendizaje acumulado se manifiesta tanto en 
las habilidades del personal responsable de los 
procesos que suelen ser afectados, como en 
la normatividad (principalmente las ROP) que 
regula la operación del POP. De acuerdo con las 
ROP del programa, ante un desastre se pueden 
llevar a cabo distintas acciones para garantizar 
la continuidad operativa del programa y la 
entrega de las transferencias monetarias a 
los hogares beneficiarios. El POP también 
ha participado con distintas intensidades en 
estrategias más amplias de atención a las 
víctimas de eventos de desastre en diversas 
entidades federativas, principalmente bajo la 
coordinación de la SedeSol, con el objetivo de 
proporcionar atención a la población afectada. 

Cabe finalizar con una pregunta que debiera 
dar pie a una reflexión de más largo aliento: 
¿qué rol debería tener un programa como el 
POP en situaciones de desastre provocadas 
por fenómenos naturales? Se debe reconocer 
que la responsabilidad primordial del programa 
es garantizar la continuidad de sus procesos 
y asegurar que los beneficiarios reciban sus 
apoyos. Toda vez que los beneficiarios del 
programa son los más vulnerables ante los 
efectos de los desastres, y ante la ausencia 
de una política efectiva de gestión del riesgo y 
mitigación de desastres, el POP ha tenido un papel 
fundamental como mecanismo para garantizar 
un nivel mínimo de protección al consumo de 
estos hogares en situaciones de crisis. 

Sin embargo, este tipo de programas no 
fueron diseñados para atender situaciones de 
desastre y por ello resulta cuestionable que 
tengan que destinar parte de sus recursos 
materiales y humanos para reforzar la respuesta 
a emergencias del gobierno ante las amenazas 
que enfrenta el territorio nacional, viéndose 
forzados a desatender sus responsabilidades 
principales (aunque sea temporalmente). En 
este sentido, la existencia del POP no debiera 
sustituir la obligación que tiene el Estado de 
proteger a sus ciudadanos ante distintos tipos de 
riesgo con políticas efectivas diseñadas para ello. 
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Esto incluye el fortalecimiento de la planificación 
de contingencias, de su política de protección 
civil y de las instituciones que conforman el 
Sinaproc, de tal manera que el Estado sea capaz 
de hacer frente adecuadamente al creciente 
número de fenómenos naturales que ponen en 
riesgo el bienestar de la población, con énfasis 
en la más vulnerable.

Autores principales:

Iliana Yaschine y Citlalli Hernández

Este capítulo se basa en el estudio “Operación del 
programa Oportunidades en la coyuntura de desastres 
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