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introduccidn

Purante los terrcmotos ocurridos en septiembre de 1985,-
se manifest6 la ausencia de coordinacién entre las devpen
dencias y entidades que conforman el Departamento del --
pistrito Federal, asf{ como una falta de concientizacidn~

de la poblacidn ante estos feornbmenos,

A1 estudiar la carrera de Administracibn Pdblica aprendf
que la Ciencia de la Policia es el producto del movimien
to de la historia social qgue resume y proyecta la forma-
cién del Estado y la sociedad moderna, es una vertiente-
rica en aportaciones a la Administracibn Plblica, va gue
estudioc la funcién administrativa del Estado y demuestra

que con el advenimiento de la moderna sociedad civil, el

Zstado y su Administracifn son palancas determinantes.

Desde el &ngulo de la Ciencia de la Policia el Estado or
ganiza a la sociedad y le brinda los satisfactores nece-
sarios para su desarrollo a la vez que la protege, Pero-
en la actualidad tal proteccifn no es tan palpable; de ~
ahf la importancia de este trabajo el cual radica en la-
poca o nula investigacién gue se ha hecho sobre las ac--
ciones que debe realizar la Administracidn pdblica en si

tuacioncs extraordinarias o de emergencia.



Tomando en cuenta que la actividad de la Administracién-
Pliblica desde su surgimiento como ciencias, ha sido la -
de proveer al hombre de los satisfactores necesarios pa-
ra su desarrollo, os decir, que tienc gue crear las con-
diciones e instrumerntos indispensables aue permitan el -
desarrollo de la scoiedad y partiendo de la base de gue-~
el Estado se vale de la Administracidn PGbiica para rela
cionarse con la socicdad vy viceversar; <1 Estado tiene la
migidn de llevar a cabo estrategias aue le permitan a la
Administracibn Piblica organizarse para atender, propor-
cionar, prevenir e instrumentar acciones ante situacio--
nes de emergencias va gue como eos sabido en el siglo XX,
la explosidn demogrifica ¥ la concentracién de la pobla-
cién en ciudades, asi como el desarrollo industrial han-
multiplicado las posibilidades de calamidades de origen-
humano y ha hecho que las de origen natural incrementen-
sus posibilidades de provocar cuantiosos daiios tanto al-

hombre como a sus hicnes y servicios.

El desarrollo de un pais, trae como consecuencias, la im
portancia de atender y satisfacer las necesidades bési--
cas de sus habitantes vy en la medida que crece se tiene-

que enfrentar a mayores y mis complejos problemas.

Dentro de estos problemas y necesidades, destaca por su-
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importancia la atencidn de las emergencias, gue consiste

en hacer frente a los peligros y riesqes ocasionados por
los desbrdenes generados por los agentes naturales o hu-
manos gque pueden causar algln desastye o alterar el com-

portamiento de la comunidad.

81 recurrimos a la historia de nuestro planeta, habremos
de recordar gque el origen del hombre fue antecedido de -
manifestaciones tellricas y otras calamidades, s6lo gue-
a medida que los asentamientos o concentraciones humanas
han crecido, los efectos de aquellas han generado verda-
deros desastres y por lo mismo destaca la imperiosa ncce
sidad para el Estado, de estar preparado para la aten- -~

cif6n de las emergencias.

El caso mds grave y por lo tanto el qgue mayor atencién -~
requiere en todos los aspectos de servicios comunitarios
y por lo mismo de la administracidn de las emergencias -
es el de la Ciudad de México gque al estar sometida a uno
de los mids acelerados crecimientos tanto poblacional co-
mo geogrifico, es el lugar m&s vuinerable de nuestro - -
pals, en cuanto a los efectos de cualquier tipo de cala-

midad.

Esta situacifn es m&s evidente durante las labores de --

salvamento y rescate, realizadas en la ciudad de México,
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después de los sismos del 19 y 20 de septiembre de 1985.

A partir de los sismos ocurridos en 1985 v para entender
mejor las acciones que debe realizar la Administracifn -
P@blica en situaciones extraordinarias o de emergencia, -
que es el objeto de este estudio, la investigacidn se ha

dividido en sicte capitules.

En el Capitulo 1 se analiza el desarrollo histdrico y --
conceptual de la administracidn Pdblica a partir de la -
Ciencia de la Policia, que surge durante ¢l Estado abso-
luto e¢omo una disciplina intelectual aplicada y tambié&n-
como una tecnologia cuyo fin es nutrir las fuerzas inte-
riores y exteriores del Estado. Uno de los exponentes --

principales de tal disciplina es Juan Enrique Von Justi.

Posteriormente y basados en la Ciencia de la Poliela, --
surge en Francia la Ciencia de la Administracifn cuyo --
fundador es Carlos Juan Bonnin, quien en su obra "Compen
dio de los principios de Administraci6én", incorpora a -
la misma diversas ciencias como la Economfa, la Ciencia-

Politica y la Sociologia.

Por la situacién politica v por el ambiente intelectual-

que prevalece en Francia, y que se estudia en este capi-



tulo, se desarrolla antes gque en otros paises lo que as-
propiamente la Administracibn Pdblica, de la cual Bonnin
nos da sus principios basado en las leyes de la naturale

Za.

Esta nueva ciencia tiene sus repercusiones en Europa y -
por lo tanto en Espafa, en donde se desarrolla por auto-

res gue posteriormente tuvieron gran impacto en México.

En México, surgen autores como Luis de la Rosa a quien -
se le considera cl fundador de la ciencia de la Adminis-
tracibn, Manuel R. Veytia, Teodosio Lares, Francisco de-
Paula Madrazo y otros autores cuya obra es de valor ines

timable y que también se incluyen en este capitulo.

Finalmente sc describe 12 cobertura de la Administracién
PGblica en México en la actualidad, y se indica gue es -
un conjunto de actividades, cuyo fin es satisfacer los -
requerimientos para mantener el bienestar de los indivi-
duos, su productividad y desarrollo dentro de la socie--
dad, pero también es una potencia cue organiza, fortale-

ce y mueve al Estado en sus relaciones con la sociedad.

En el capitulo 2 se destacan los aspectos geofisicos de-

la RepGiblica Mexicana para comprender mejor las caracter



risticas de la Ciudad de México.

Se indican las zonas vulnerables, desde el punto de vis-
ta fisico a los fcndmenos naturales como sismos, inunda-~
ciones, incendios; o producidos por la accidn del hombre

tales como explosiones ¥y contaminacifn,

Cabe destacar la importancia de esta informacién junto -
con el aspecto demogrifico, va que para el desarrollo de
esta investigacifn, es importante recalcar que la Ciudad
de México, debido a la gran concentracibn de poblacién -
que presenta y a la situacidn geogréfica que tiene, se -
vuelve cada dfa mls sensible a la ocurrencia de desas- -

tres provocados por fenfmenos naturales.

En el capitulo 3 se explican los impactos de calamidades
producidas por sismos, inundaciones, incendios y contami
nacién en toda la Replblica Mexicana y se observa clara-
mente como cada uno de estos aspectes inciden con mayor-

fuerza en la ciudad de México.

En el capitulo 4 se estudia cfmo desde la creacidn del =
Estado Mexicano, hasta nuestros dfas, la atencién de las

emergencias han sido atendidas en forma improvisada.



En el capitulo 5 se analiza el terrcmoto ocurrido en la-
Ciudad de México, en septiembre de 1985 v las acciones vy
medidas desarrolladas por la Administracién P(blica para

la atencibn de las emergencias.

Se enfatiza ¢l fendmeno gue provocd el terromoto, su du-
racidn, el lugar de su epicentro y las localidades afz=c-
tadas; asi como los dafios ocasionados a la ciudad de ME~
xico; el ntmero de muertos y heridos, las pérdidas mato-
riales, los sectores afectados y las acciones realizadas

tanto por las autoridades como por la sociedad.

Tambifn se incluyen los programas de accibn derivados de
esta catfstrofe como son: La Comisibn Nacional de Recons

trucecibn que se compuso de seis comités que son:

1) El de Descentralizacién.

2) De Provenci6n de la Sequridad Civil.

3) De Auxilio Social.

4) De Coordinacién de Auxilio Internacional.

5) De Asuntos Financieros.

6) De Reconstruccifn del Area Metropolitana de la Ciudad

de México.

En el capitulo 6 da tratamiento a la existencia del orga



nisme que se responsabiliza de la realizacibén y desarro-
110 de planes orientados a la proteccifn de la ciudad an
te calamidades, a saber: Unidad de Protecci6m Civil del-

Departamento del Distrito Federal.

Dicho organismo, a pesar de gque tiene un objetivo claro-
ya que norma, organiza, integra y coordina las activida-
des orientadas a la proteccidn del Distrito Federal fren
te a desastres y que cuenta con atribuciones que se des-
prenden de este objetivo y de que su organizacifn estruc
tural est8 acorde con los objetivos y atribuciones, no -

funciona.

El organismo de referencia es una dependencia del Depar-
tamento del Distrito Pederal, gque debide a las c¢ondicio-
nes en que se inteqr6, no ha dado la respuesta que se es
peraba, Por tanto es de vital importancia consolidad su-

integracién y funclonamiento.

Finalmente en el capftulo 7 se anotan las conclusiones -
de la investigacibn y se recomiendan acciones pré&cticas-
para la atencifén de emergencias (sismos) en la ciudad de

México.

Cuando se prasentan situaciones extraordinarias o de ---



emergencia, como los terremotos ocurridos en México en -
1985, el problema principal a enfrentar cuando se reali-
zan labores de rescate de algfin sector de la poblacidn -
que ha sido azotado por algtin desastre, es la falta de -
coordinacifn entre las dependencias y los diferentes gru

pos de salvamento y voluntarios.

Por tal motivo y con el fin de evitar pérdida de tiempo-
para la reinstalacifn de los servicios bisicos, asf como
para incrementar el Indice de vidas humanas salvadas y -
la rehabilitacifn de los elementos deteriorados de la co
munidad, es imprescindible aue mediante la Administxra- -
¢ibn POblica se establezcan estrategias de coordinacién-
que permitan que cada funcidn logre la eficacia espera--
da; para lo cual es de vital importancia definir la orga
nizacifn que coordine la operacibn de los sistemas, gru-
pos, sectores y recursos que habrén de intervenir en ca-
da accién especifica, tanto de auxilio o salvamentd como

de la comunidad y sus bienes.

De acuerdo con las experiencias de 1985, recomiendo que-
esta coordinacifn sea realizada por un ente moral con -~
mando Gnico y una estructura piramidal que enlace las ac
tividades y organizaciones que han de intervenir en la =

atencidn de las emergencias.
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Esta coordinacibn debe cstablecerse en un marco de flexi
bilidad dindmica con objetivos, politicas, estrategias,-
instrumentos, metas y programas bien definidos y conside
rar que las acciones de alguna organizacidn o sector de-
ben estar enlazadas v condicionadas por el resto de las-

dependencias y entidades involucradas participantes.

Basados en los sistemas capitalista v democritico por --
los que nos regimos y con apego a las garantias indivi--
duales, contenidas en la Constitucién Politica, es el Es
tado el responsable de ejercer la accibn reguladora, de-
supervisibn y vigilancia; ademfs de coordinar y orientar
las acciones del sector privado ya sean nacionales o de-
indole internacional que aportan su valiosa colaboracidn
en labores de prevencién; pero ¢cbmo ©5 que el Estado va
a realizar estas acciones? contestando a esta pregunta -
podemos decir que es a través de la Administracibn PGbli
ca ya que es un sistema gue cuenta con elamentos sufi- -
cientes como son: la planeacidn, la organizacién, el con
trol, la direccifn y la inteqgracibén para realizar estas-
acciones. El Estado enfrenta la tarea de mejorar su in--
tervencibn a través de la Administracién PGblica a fin -
de aue las distintas Areas cumplan con su alto cometido,
lo cual le obliga a establecer con claridad v precisidn-

el &nmbito de sus responsabilidades de tal manera que ga-
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rantice al ciudadano sus derechos sociales bédsicos v pro
teja al mismo tiempo su integridad fisica: su fuente de-~
empleo, su patrimonio y su dmbito, frente al embate de -
los diversos agentes naturales y humanos capaces de pro-

vocar algln desastre,

El Estado debe apoyar y propiciar la investigacibn de --
este tipo de temas debido a que la Ciudad de México cada
dia es mds sensible a los efectos de calamidades provoca
das por Eenémenos naturales y se ha hecho més vulnerable

a las calamidades provocadas por el hombre,



CAPITULO 1. ANTECEDENTES INTELECTUALES DL LA ADMINISTRA-

CION PUBLICA.

Un elemento importante en el estudio v anilisis de cual-
quier tema o problemdtica es el estudio de los anteceden
tes de la materia con cuestidn gue para nuestro caso, se-
divide en dos grupos: La Ciencia de la Policia vy la Cien

cia de la Administracidn.

1.1, Panorama histérico y conceptual de la Admi

nistracidén p@blica.

1.1.1. La Ciencia de la Policia,

El antecedente inmediato de la Ciencia de la Administra-
cibn, es la Ciencia de la Policia, gue surge en el marco
histérico del nacimiento del poder del estado absoluto,-
sistema que sustituye al ejercicio de los poderes feuda-
les: prestacifn sefiorial, derecho de veaje, derechos de-
ferias y mercados, derechos de casa, privilegios cxclusi
vos sobre palomares, monopolios de molinos v el laudemo-
nio, que era el derecho cobrade por la comnra-venta de -

tierras en las proviedades sefioriales.

La Ciencia de la Policia surge.como desciplina intelec--

tual aplicada y como tecnologia encaminada a nutrir las-
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fuerzas interiores y oxteriores del estado moderno en --
los marcos de las clencias camerales, de la que HMosher v
Cimmino dicen: La Cameralistica nace de las exlagencias -

£
N3

de la Monarquia mbsoluta, la cual estimularf la elabora-
cién de técnicas y de pricticas administrativas, para la
major marcha de los asuntos reales vy para la conscrva- -

ci6n de su patrimonio”. (1)

Esta disciplina se desarrolla durante los siglos XVI al-
XVIII en Europa (Alemania, Francia, Espana y Holanda), -
en donde la funcién del Estado o funcidn plblica se divi

dfa en: Justicia, ejército, tesorerfa y policia,

Existe una obra escrita por el holandés Turquet de Mayer
ne, denominada Monarquie Aristodemocratique, en donde -
el autor apunta cque la policfa es parte de las cuatro ra
mas que conforman el Estado absoluto. En realidad dicho-
concepto abarca todo, es declr tanto los hombres come --

las cosas y sus relaciones,

Todo lo que existe dentro del territorie que conforma el

1/ Citado por Guerrero 0. Introduccidn a la Administra--
ci6n PGblica, P&g. 32.




Estado como los individuos, sus proniedades, sus relacio
nes, su productividad, sus enfermedades, el comercio, c@

mo viven, etc., es de importancia para la policia.

"Lo que busca vigilar la policia es al hombre vivo, acti
vo, productive"” (2} de lo gque se concluyce aue ol objeto

de la Policfa es el hombre.

Se puede considerar a la Ciencia de la Policia, como una
intervencidn totalitaria del Estado en la vida del hom--
bre, dirigiendo y organizando lo ocue wroduce dentro de -
la localidad y tambi&n fomentando el trabajo, las rela--

ciones de intercambio y la ayuda mutua cntre los hombres.

Para Foucault, la Policia es una forma racional de la ag
cibn del Estado, aue administra 21 poder politico sobro-
los hombres al proporcionarles vida adicional y procurar
se fuerza adicional a través del control de las activida
des comunes como el trabajo, el intercambio y la produc-

cibn.

Se enticende como racionalidad estatal, el arte moderno -

2/ Ibid, Pig. 30



oy
(5

de gobernar, es decir, desarrollar los elomentos consti-
tutives de la vida de los individuos, de tal modo que, a
su aplicacién, nutra a su vez, el desarrollo de las fuer

zas del Estado.

La Ciencia de la Policfa tuvo su mejor exponente en Enri
que Von Justi * quién escribid el libro "Elementos de Po
licfa, que marca un enlace entre la antigua Ciencia de -~

la policfa y la moderna Ciencia de la ndministracidn.

En esta obra se desarrollan temas que Ya otros autores -
como Turauet, Delamare, iluhental, Willebrandt, habfan --
considerado, como son: nmere de habitantes, reliqidn,--
moral, salud, alimentos, seguridad de personas y biecnes,
featlstrofes como incendios e inundaciones), administra-
cibn de justicia, comodidad y placeres, rios, bosques, -

minas, agricultura, industria y comercio.
Sin embargo, Justi desarrolla alin mds el concepto de la-

Policfa al indicar que &sta tiene dos funciones fundamen

tales vy contradictorias; una la de capacitar al Estado ~

* Enrigue Von Justi nacié en Alemania, 1717-1771.
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para incrementar su poder al méxime v la otra, la de man
tener felices a los ciudadanos, entendida la felievidad -

como supervivencia, sequridad y comodidad. (3)

"Es muy clara la filiacién absoluta de la Clencia de la-
Pelicia toda vez gue sc trata de la Ciencia de la Admi--
nistracibn del Estado Absolutista; sin embarge la desava
ricifn de la Monarquia Absoluta no implica la desapari--
ci6n de la Ciencia de la Policfa, pereccria como una disg
ciplina relativa a esta Monarguia, nero se transformaria
en una ciencia del Estado Liberal: La Ciencia de la Admi

nistracién®. (4)

La Ciencia de la Policia, tiene uwna gran riqueza concep-
tual, y gracias a ella se puede exnlicar v comwrender el
comportamiento y desarrollo de la administracién pGbli--
ca, deptro del estado moderno, en su relacibn con la so-

ciedad civil.

1.1.2. La Ciencia de la Administracién,

La Ciencia de la Administracibn se origindé en Francia, -

3/ Guerrero, Omar. Las Ciencias de la Administracibn en-
el Estado Absolutista. Capfitulo 6. Paqg. 181,
4/ Guerrero, Omar. Op. Clt. PAg. 34




17

palis donde la difusifn de la Ciencia de la Policia con--
tribuy8 a crear las condiciones materiales para el surgi

miento de una nueva forma de estado:; El Estade Liberal,

Una de las razones por las cuales la Ciencia de la Admi-
nistracién se origind en Francia, es porque &ste era el-
pals m3s moderno de Eurcpa, ¢l mis poblado y de mayor --
prosperidad, toda vez que el feudalismo habia sido aboli

do, entre los siglos XVIII y XIX.

El Estado absolutista en donde los hombres estaban menos
integrados en agrupaciones de casta o corporacibn, ten--
dian més al individualismo, y el despotismo fomentaba es
ta situacién para quitar a los ciudadanos todo interés -
com@in, toda exigencia mutua, toda necesidad de entender-
se; es decir en lugar de crear sentimientos de comuni---
dad, fomentaba la vida privada, provocando todo esto, la
desunibn, la competencia entre lo$ individuos y por lo -
tanto un desamparo e impotencia de los mismes en la so--

ciedad.

El fundador de la Ciencia de la AdninistraciGn es el ---
francés Carlos Juan Bonnin, hombre liberal y de ideas --
progresistas; quien escribié a fines del sigle XVIIT y -

principios del XIX el "Compendio de los Principios de -=
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Administracién", donde sintetiza diversas ciencias socia
les como la economia, la ciencia politica y la sociolo--~

gia.

1.1.3. La Administracién P(blica en Francia.

Durante la época revolucionaria, Francia es gobernada --
por diferentes grupos politices colectivos: la Asamblea-
Constituyente, a la cual Bonnin califica como el primer-
organismo legislative conocido en Francia y gue formula-
los principios orgdnicos de la administracién; la Asam--
blea Legislativa; la Asamblea Nacional; el Comité& de Sa-

lud Pihlica y culmind con ¢l Imperio Napolebnico.

Todas estas organizaciones tienen en comln el nombramien
to de comisarios, quienes ejercfan las atribuciones de -
vigilancia y control, inspeccién, intervencidn en los --
nombramientos, ademds por ser estos comisarios represen-
tantes del pueblo, realizaron la expropiacidn de cargos-
piblicos en manos de aristfcratas y contrarrevoluciona--
rios reorganizando la Administracién Pdblica, con la di-
visibén politica del pais en Departamentos, Distritgs: la
ejecucién inmediata de leyes, el apoyo oportuno al ejér-
cito, combate al acaparamiento de viveres, asi como ¢l -

restablecimiento del &rden pfiblico.
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Cen los Comisarios se rendian informes al poder central,
creindose una burocracia que da origen a la administra--

cibn centralizada y jerarquizada.

Los cambios en la Administracidn PGblica, permiten entre
otras cosas, que el gobierno francés pudiera dirigirse -

fécilmente desde el centro de sus provincias.

£l desarrollo de la Administracién Plblica en Francia, -
se debe, como ya se dijo, 2 la eliminacibn del Estado Ab
solutista ¢y a su reemplazo por el Estado Liberal, el «--
cual se basa en el derecho y en la divisién de poderes -
(Legislativo, Ejecutivo y Judicial). A esto se debe tam-
bién, que tanto la Administraci6n PGblica como el dere-~

cho Administrativo tangan origen comln.

Debido a las circunstancias mencionadas, es en Francia -
en donde antes que en cualquier otro pafs de Buropa, el-
Absolutismo alcanza mis rdpidamente la unidad y la cen--
tralizacifn politica y administrativa y se crea "El més-
puro y representative Estado Liberal, donde existen, en-
tonces, las condiciones propicias para la codificacidén -
de normas administrativas; en fin, es el pais en el cual

la Ciencia de la Administracidn se hace posible", (5)

s/ ibid, pig. 116



En su contexto histérico, Bonnin tiene una visién muy anm
plia y fiel de la verdadera naturaleza social de la Admi

nistracifn PGblica, de la gue dice lo siguiente:

"L a Administracifn es una consecuencia natural del
Bstado Social, camw &ste lo es de la sociabilidad na
tural del hembre; su naturaleza es un resultado de -
la carnunidad, pues desde que existe el pacto social,
hay administracién; asf es, que siempre encontrare~-
mos 1a naturaleza, hasta en el descotismo,

Es pues evidente que la Adgninistracién no tamd su --
principio en convenios humanos; sino aue es un fenb-
meno procedente de la existencia misma de la socic—-
dad, sin que los convenios o leyes sirvan mis que pa
ra organizarla, es decir, para detenminar su modo de
existir, pues su existencia procede de los misms --
principios que de la sociedad. Bn efecto, las leyes-
no instituyen la Administracién ni tampoco la asocia
cibn; lo que hacen es modificar su organizacién, por
que la existencia la deben a la tendencia social, -~
sin que las leves hagan mis que darles impulso vital

en tal o cual direccifn®. (6)

6/ Ibid, Pag. 79-80.



Es comprensible la amplia concepcidn de Bonnin a cerca de
la Administracién, va que en Francia reinaba un ambiente-
intelectual caracterizado por un notable desarrollo de --
las ciencias en general, adem&s gue se observa una gran -
influencia de este autor en la definicibn de ley elabora-

da por Montesquieu, quec dice:

"Las leyes, en su significacifn mis extensa, no son
mis que las relaciones naturales derivadas de la na
turaleza de las cosas, y en este sentido, todos los
sercs tienen sus leyes; la divinidad tiene sus le--
yes, el mundo material tiene leyes, las inteligen-—-
cias superiores al honbre tiencn sus leyes, los ani
males tienen sus leyes, el howbre tiene sus leyes".

M

Sin embargo en la actualidad, la administracibn se ha res
tringido mucho, confundiéndose con el derecho adminyistra-—
tivo, limitindose a los convenios humanos, a la tramita~--~
cibén burocrgtica, a la represibn, al pago de impuestos, a
la falta de credibilidad en el gobierno, la seguridad per

sonal y comercial, etc.

7/ 1bid, Piq. 79.
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Bonnin crea la "Doctrina Administrativa" basado en los ~=-

siguientes principios:

A) Considerar a la Administracibn come Ciencia,--
basado en los principios productores de las co

sag administrativas;

B) Como arte, en cuanto a la aplicaci6n de csos -

principios y la ejecuci6n de las leyes;

¢) Como institucibén politica, basado en el conjun
to de la organizacifn de las autoridades ejecu

toras.

' AdemSs establece los principios o leyes universales e in-
variables de la administracibn, basado en las leyes de la
propia naturaleza, ya que para &l, el 6rden social se ri-
ge de igual forma gue el 6rden fisico, es decir son rela-
ciones naturales, las cuales no deben alterarse para gue-

exista armonia.

Las leyes o principios que rigen el funcionamiento de la-

sociedad, sustentadas por Bonnin, son las siguientes: (8)

A) "La comunidad no puede existir sin los indivi

8/ Ibid, Pag. 89
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duos que la integran",

B) "No puede subsistir la poblaci6n sin las re-

laciones que unen a los individuos.

C) "No puede el 6xden social ser mantenido sin

reglas gue mantengan esas relaciones”.

"En sintesis, la sociedad, que es a la vez comunidad, po-
blaci6n v orden social, se integra por individuos, rela--

ciones y reqlas que guardan un cosmos”. (9)

Para este autor, la administracidén es vital,en lo que ~=-
coincidimoes con 61, ya que no importa qué tan bien estén-
establecidas las leyes, las instituciones, la economfa, -
de un pafs cualquiera, si no estd bien organizada la admi
nistracién, va que ésta significa el c6mo, el dénde, el -
cuindo y el por gqué& de las disposiciones de esas leyes o-

de esas instituciones.

La Administracién PGblica es universal, ya que no importa
el tipo de Estado o sistema de gobierno gue exista en un-
pafs, la administracién siempre existird, ya que siempre-
existird la sociedad o comunidad, y existirdn relaciones-

entre los individuos y existir&n leyes para mantener esas

9/ Ibid, PAg. 89
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relaciones.

1.1.4. El Desarrollo de la Administracibn PGbli-

ca_en Espafa.

La divisién de poderes dentro dcl Estado permite el surgi
miento del Derecho Administrativo, al diferenclarse las -
funciones entre el poder legislativo y el poder ejecuti~-

Vvo.

Lo anterior provoca gque on Francia surgieran tratados y -
autores importantes, en derecho administrativo, teniendo-
como antecedentes la disciplina de la Ciencia de la Admi~

nistracifn concebida por Carlos Juan Bonnin.

En Alemania y en' Italia, el surgimiento de la administra-
ci6n se retrasa, debido a la existencia de remanentes feu
dales y a la falta de unidad nacional, la cual se alcanza

hasta fines del siglo XIX.

Sin embargo, los italianos desarrollaron con amplitud la-
materia de derecho administrativo, creando el primer tra-
tado: "Principios fundamentales del derecho administrati-

vo" escrito por Dino Domé&cino Romagnosi en 1814. (10}

10/ Ibid, P&g. 117.
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En Espafia, surgen al mismo tiempo vy con muchas similitu--
des, la Administracisdn Pfiblica y el Derecho Administrati-

vo, bajo la influencia francesa.

El fundador de la Ciencia de la Administraci®n espafiola -
es Javier de Burgos, quién escribe su "Memoria a Fernando
VII", en 1826, la "Instruccifn" en 1833 y sus "Ideas de -

Administraci6n® en 1841. (11)

for la misma &poca, surgen tambi#n otros autores espafio--
les gue tuvieron gran impacto en México, como son: Fran--
cisco Silvela quién escribié "Estudios Practicos de Admi-
nistracidn” en 1839%; Ortiz ZGhiga autor de "Elementos de=-
perecho Administrativo" escrito en 1842-1843; Alejandro -
Oliv8n quién escribib "De la Administracisn Pliblica con -
relacidn a Espana” en 1843; Posada de Herrera autor de --

sus “Lecciones de Administracién" escrito en 1843. (12)

1.1.,5. Desarrolio de la pAdwinistracién PGblica

en M&xrico.

En M&xico surgen autores como Luis de la Rosa, quien es -

11/ 1bid, P&q. 118
12/ Ibid, P&g. 142-183.



el fundador de la Ciencia de la Administracidn.

Escribe dos obras denominacdas "Observaciones sobre varios
puntos concernientes a la Administracién PGblica del Esta
do de Zacatecas" en 1851 y "Sobre la Administracidén PGbli

ca en lExico v medios de mejorarla® escrita en 1852.(13)

Pe la Rosa cultiva la Ciencia de la Administracién y en-
su cbras separd perfectamente lo que es el derecho admi-
nistrativo y lo que ¢s propiamente la Ciencia de la Admi
nistraci6én PGblica, a la gue considera como un servicio-
dirigido a la satisfaccidn de las necesidades de la so--
ciedad, tanto las indispensables como las superfluas. Pa
ra este autor, la Administracidn Plblica estd estrechamen

te relacionada con el progreso de la sociedad.

Otro autor cuya obra se considera de valor inestimable es
M.R., Veytia, quién escribe el "Opfisculo de Derecho Consti
tucional y Administrative", donde se aprecia, desde el &n
gulo del derecho constitucional y administrativo, la orga

nizacién politica y administrativa del pais a mediados --

13/ ver De la Rosa, Luis. "Sobre la Administracibén Pidbli-
ca en México y nedios de mejorarla". Revista de admi-
nistracifn pdblica, Nfm. 50, Pag, 111,




del siglo RIX.

"El autor sefiala que en 1824 se sentaron las ndximas cons
titucionales del régimen federal: independencia, integra-
cibn territorial, soberanfa nacional, reliqifn, forma de-

gobierno, partes integrantes y divisi6n de poderes". (14)

Otro autor importante es Teodosio Larcs, quién escribe --
las "Lecciones de Derecho Administrativo", con el objeto-
de desarrollar en México una clencia que segfin el autor -
estaba poco cultivada como era el derecho administrativo.
En esta obra el punto de andlisis se hasa en la organiza-

cién del poder ejecutivo.

Francisco de Paula Madrazo, de origen espafiol, escribe en
1857 su "Manual de Administraci6n”. El1 autor estd influf-
do por autores espaiioles como son Posada de Herrera y 0li
vén, quién es considerado el mis grande pensador adminis-

trativo espanol,
En la obra de De Paula, se¢ observan conceptos de la moder

na Ciencia de la AMministraci6fn pero basados en la Cien--

cia de la Policia.

14/ Ibid, PAg. 245.



Otro autor de la Ciencia 4de la Adnministracidn os José Ma-
ria del Castillo Velasco, que escribe "Derecho Constitu--
cional" y "Ensayo sobre el derecho administrative mexica-

no".

No obstante que la obra de este autor se basa en el dere-
cho administrativo, la parte que corresponde a la Ciencia
de la Administracibn, la desarrolla en forma amplia, reto

mande la influencia de Bonnin.

Manuel Cruzado es otro autor que desarrolla ideas de la -
Ciencia de la Administracién concebida por Bonnin, en su-
obra denominada "Elementos de derecho Administrativo" fue

publicada en 1895,

Esta obra, seglin el autor, es desarrollada con ¢l objeto-
de combinar la teorfa v la prictica de la administracién.
Adem8s sostiene que existe estrecha relacién entre lo que
es polftica y lo que es administracifn, Define a la Admi-
nigtracibn PGblica como "La institucibén que cuida del fo-
mento y la conservacifin de los intereses de la sociedad -
por conducto de los funcionarias c¢stablecidos por la - --

ley® . (15)

15/ 1bid, Pdg. 262.
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Esta obra concibe la administracién desde el punto de vig
ta de los servicios plblicos y las relaciones entre el go

bierno y los particulares.

Algunos de estos autores tuvieron influencia del espafiol-
Manuel Colmeire, ague escriblié "Bl Derecho Administrativo-
espaliol", mue fue publicado en 1850 vy que consideraba el-

estudio de la cliencia de la Administracifn inmerso en el-

estudio del derecho administrativoe. (16)

El desarrollo de la ciencia administrativa en México du--
rante la revolucifn, se caracteriza por los estudios pric
ticos de organizacién y reorganizacifn, aunque también se
publicaron trabajos con cierta dosis de doctrina que des-
criben ampliamente la organizacifn y funcionamiento de la

Administracién PGblica mexicana.

En esta época los estudios administrativos fueron signifi
cativos pero escasos y entre ellos se pueden citar "E1 go
bierno mexicano. Su organizacién y funcionamiento" de Jo-
sé Mijares Palencia; "La Actividad Administrativa del Es-

tado" de Manuel Hinojosa Ortfz; "Derecho Administrativo y

16/ Colmeiro, Manuel. "De la Ciencia Rdministrativa". Revista de ad-
ministracién Piblica,Edicifn especial en Mamoria del Maestro y —
primer presidente del Instituto Nacional de Administradores PG--
blicos. Gabino Fraga. Pags. 173-191.
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Ciencia de la Administraci6én" de Gustavo R. Velasco y "De

recho Administrativo" de Gabino Fraga.

La etapa postrrevolucionaria se caracteriza por un impul-
so del desarrcllo dc la Ciencia de la organizacifn Admi-~
nistrativa, ya que se fortalece la docencia v la difusién

de la misma, aungue existe una escasa actividad en inves-

tigacidn hisica en deadrito de 1o formacidn tedrica de la
disciplina; sin embargo se inicia la investigacibn aplieca

da para realizar reformas administrativas.

En este periodo se produce unea variedad de literatura ad-
ministrativa, y son publicados titulos como: "La Adminis-
tracién Pfblica en México" de Mendieta y Ndpez (1942); --
"La Burocracia Mexicana'" deé Lucio Ernesto Lobato (1951};-~
"Organizacién Administrativa y Polftica de la Rep@iblica -
Mexicana" de Roberto Chellet Osante (1955); "La naturale-
za intrinseca de la funci6n Administrativa" de Joawuin Ca
rrillo Patrarca (1956); "Filosofia de la organizaci®&n® de
Alvaro Rodrigquez Reyes (1956); "La Administracién Plblica
y la vida eccondmica de MExico" de Francisco Léper Alvarez
{1956); “"La Administracidn Piiblica en México" de Delfino-
Solano Y&nez (1959); "Administracidn Plblica" de Ernesti-
na vidal (1959);: “Tratado de Administraci6n General" de -

José& Galvan Escobedo {1942}; "Informe sobre la Reforma de
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1a administracién PGblica Mexicana" de la Comisidn de Rd-

ministraci6n PGblica (1967). (17)

En ambos perfecdos se aprecia la ausencia del espiritu de-
la vieja Ciencia de la Administracién de Bonnin y el domi
nio de la disciplina como un canmpo de estudie de la oraa-

nizacibdn administrativa, no de la accibn administrativa.

El desarrolle de los estudics administrativos en la actua
lidad se caracteriza por su expansidn y diversificacién -
como enscfianza, investigacibn aplicada y difusidn ¥ Se --
pueden considerar como extraordinarios; sin embargo conti
nGa siendo escasa la investigacidn b&sica, no obstante --
que el estudio de esta disciplina ya existe hasta el ni~-

vel de posgrado.

Existen numerosas obras sobre la Administracifn PGblica -
nacional o bien sobre temas generales de la Ciencia Admi-
nistrativa entre las que destacan las siguientes: "La Ad-
ministracién PGblica y el desarrollo en México"” de Duhalt

Krauss (1970); "La Burocracia en !

;ico" de Diego G, LO—-—

pez Rosado (1980); "Administracién y Politica en la histg

17/ .1bid, Pag. 3

[N
1



ria de México" de Romeo Flores Caballero {1981); "La Admi
nistracidn Capitalista del trabajo" de Cipriano Flores: -
"administracisdn del sector Plblieco" v "Organizacifn: un =
enfoque dialdéctico" de Alvaro Redriguez Reyes, escritos -
en 1970 y 1978 respectivamente; "Politica y Administra---
cifn a través de la idea de la vida" de Federico Reves He
roles (1983); "El gobierno on accifén" de Ricardo Uvalle -
B, (1984); "Introduccibn a la Administracidn pdblica" de-
Omar Guerrero Orozeeo (1985) v "La XNueva Ley Orgdnica de -
la Administracitn Piblica rederal" de Jos€ F. Rufz Ma- -

ssicu y A. Lozano H.

1.1.6. La Cobertura de la Administracidén pGbli-

ca.

La Administraci6én PGblica es el conjunto de actividades -
cuyo fin es satisfacer los requerimientos necesarios para
mantener el bienestar de los Lndividueos, su productividad
y desarrollo dentro de la sociedad, y es también una po--
tencia que organiza, fortalece y mueve al Estado on sus -

relaciones con la sociedad que dirige. (18)

18/ De la Rosa, Luis. Op. Cit. P&g. 115
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Es importante para el Estado Mexicano, desarfollar arméni
camente todas las facultades del ser humano, por lo cual-
la educacidn es fomentada, vigilada, organizada vy garanti
zada por la propia Constitucifn, para todos los mexicanos

sin distincidn alquna.

La importancia de la wida individual para la Administra--
cidn Piblica se refleja entre otros, en la proteccién del
individuo, desde su nacimlento hasta su puerte (19), v ha
creado para este efecto las llamadas oficinas del Regis--
tro Civil, lugar dende se expiden actas de nacimiento, ma

trimonio, divorcios y defunciones.

También ha implantado centros de salud para cl cuidado y-
la proteccidn del wmenor, estancias infantiles; lugares -—-
adecuados para la proteccién de ninos huérfanos-y desvali
dos (20) en donde se les brinda alimentacibén, cuidado de-
la salud, se les aplican vacunas y se les proporcidnan -

los cuidados necesarios,

Por otra parte ha construido lugaraes adecuados de recrea-

19/ Posada de fierrera, José. "lecclones de Adwinistracién',Fevista
de Mdministracién PGblica. BEdicién especial,.. PAq. 1387
20/ 1bid, P&g. 138




cibn para el solaz y esparcimiento de los individuos; os-
cuelas para el desarrollo intelectual, desde jardines de-
nifios hasta la ensefanza superior. También proporciona --
apoyos para la educacidn como son: libros, bibliotecas y-

becas.

Para apoyar el desarrollo ccondmico del pais (21), el Es-
tado ha construido cargeteras, puentes, aeropucrtos, pre-
sas y ferrocarriles que proporcionan al individuo las fa-
cilidades necesarias para su desplazamicnto libre, cdmodo

Y sequro,

El otorgamicnto de los bienes y servicios gue proporciona

el Estado conlleva el propdsito para éste, de contar con-

21/ Para José Posada de Herrera, las funciones de la Administracion-
Pliblica son de tres clases: econfMicas, morales v tutelarcs. Las
funciones econfmicas de la administracifn, tienden a arreglar la
distribucitn de la propiedad como minas, aguas, pastos, montes,-
etc. Pero adewdis de asegurar la propicdad de los ciudadanos, dis
tribuirla con equidad y procurar que no sean victimas del engafio
cuida que el rmovimiento del tréfico y camercio sca répido y acti
vo, porque de esto depende el movimiento de la sociedad v al me=
jor estar de los individuos cque viven en ella. Asf la administra
cién debers cuidar de las obras piblicas, de los caminos, de los
canales, de los depbsitos de comercio, de los tréficos mercanti-
les, en fin, de todo lo aque puede dar amuje y prosperidad al co
mercio y hacer que esta vida material de la sociedad sea mis ac-
tiva, m&s fecunda, mis progresiva. "Lecciones de Administracibén!
Revista de Administracifn Piblica. Bdicidn especlal... Pag,164-
165.
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elementos que le permitan guiar al desartollo de la socie
dad, de acuerdo a sus intereses y objetives, permitiéndo-

le permanecer como rector de la comunidad.

Esto nos confirma que el ohjeto de estudiec de la adminis-
tracién PGblica, es lo relacibn entre el Estado y la so--
ciedad, entendido por Estado a la "Organizacidn npolfticu-
de la sociedad" scgfin la teorfa de K. Marx, y a la socie-
dad entendida como una comunidad de individuos reales y -
libres que con base en los derechos del hombre desarro---

llan sus relaciones de sociabilidad.

La Administracifén PGblica se encarga de vigilar, conser--~
var y organizar la interaccifn de los individuos que for-
man la sociedad, donde se conjugan sus intereses indivi--
duales, dando origen al interés pfblico, el cual reauiere

de un gobierno natural para el bien comfin.

El desarrollo de todos estos programas de objetivos mfilti
ples,; necesitan ser creados, instrumentados y evaluados -
por la Administraci6n Plblica para garantizar la organiza

cibn y proteccibén de la sociedad.

Es importante mencionar aue otro aspecto de la Administra

cién PGblica, es lo referente a la relaci6n entre el indi
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viduo vy la'sociedad, en el punto preciso de la seguridad
de la comunidad, mis especificamente con el uso de la - -
fuerza plblica en donde el individuo participa en la con-
servacién de la comunidad. A este respecto la Administra-
cidn PGblica convoca el reclutamiento militar y organiza-

su servicio.

Dentro de las actividades de la Administracidn Phblica y-
bajo el concepto de la Ciencia de la Policia, el Fstado -
provee de los bienes y servicios necesarios para aque desa
rrollen actividades productivas y sociales de la socie- -
dad, entre &stas se pueden citar los servicios de agua pe
table, Alumbrado pfiblico, recoleccidén de basura, construc
cibn de parques y jardines, transporte pGblico, policia =
para la proteccidn ¥y segurijidad, lugares de recreo, cons~-
truccibn de mercados, etc., yva que el Estado mediante la-
Administraci®dn PGblica, busca etapas superioras para lo--
grar la vida armbnica del individuc en lo moral, mate- --

rial e intelectual. (22)

Con base en Bonnin, la Administracién PGblica cstudia la-

22/ Wvalle, B. Ricardo. "Reflexiones sobre la Ciencia de la Poli- ——
cfa". Revista Administracién y Politica. Facultad de Ciencias y-
Administracion PGblica. Universidad AutSnoma del Estado de déei-
co. 1985, NGm. 10, P&g. 125-149,
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relacién entre la comunidad y los individuos, en interés-
del orden social, entendido &ste, como el conservar y res

petar la armonfia social.

El objeto de establecer tedo un aparato administrativo --
conformado por dependencias oficiales y entidades descen-
tralizadas sirve al Estado para diversos fines, entre ---
otros los estadisticos, con objeto de desarrollar la ecg
nomia del pais, conocer las necesidades de vivienda y ali

mentacidn, salud, cultura, recreacibn, diversificacidén --

del comercio,

ademds la organizacifn del Estado permite la planeacibn y
programacién de impuestos; gasto piblico, pago de la deu-

da externa, adem&s de definir estrategias ccondmicas.

El 4mbito de estudio de la Administracifn pablica es el -
espacio plblico; entendido &ste como l1a asociacifn de los
intereses y necesidades de los ciudadanos, y de las rela-

clones entre este espacio y el espacio privado.

Entre el Estado y la sociedad se han creade y articulado-
relaciones de cardcter politico y administrativo, basdndg
se en la vida particular de los individuos: estas relario

nes se fan mediante leyes y reglamentos que sefialan en --
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forma particular la manera como la sociedad interactda --

cén el Estado. (23)

Otra forma de relacidn directa entre el Estado y la socie
dad, es la que se brinda en nuestro pafs, mediante mfdu--
los de informacibfn y guejas, para orientar v atender a --

las demandas de los ciudadanos dentro de la ciudad.

El Estads a lo largo de su desarrolle ha perfeccionado los
medios de dominacifn polftica y se manifiesta mediante le
yes, reglamentos, decretos y acuerdos y también se hace -
presente en la sociedad a partir de la concertacidén, en -
beneficic de la misma, con acciones vastes, con el propb-

sito de crear y recrear la vida de los individuos.

Para fines de esta investigacifn entendemos por Adminis--
tracién Piblica, al conjunto de acciones conjuntas y orga
nizadas que tienen como prop6sito generar, ordenar, con--
trolar y distribuir en forma racional los recursos natura
les y los generados wor el hombre, nara el bien de la co-

munidad v por lo tanto Ae la nacién.

23/ 1bid, P&g. 129-~145.
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1,1.7.- La Proteccifn administrativa de la

poblacién civil.

El objeto de la Ciencia de la Policia lo constituye el -
hombre, y por lo tanto, unoc de sus elementos integrado--
res consiste en proporcionar seqguridad a los individuos-
y a sus bienes; es, por ello, que en la actualidad, la -
Administracifn PGblica en México, lleva a cabo, entre --
otras medidas y acciones, la de proteger y resguardar la

vida de la poblacitn.

A partir de los terremotos ocurridos en 1985, el Gobier-
no Federal vi&§ la urgente necesidad de crear y reglamen-
tar un Sistema Nacional de Proteccién Civil, con objeto-
de impulsar y precisar responsabilidades por parte de la
Administraci6n Federal para proteger a la poblacién en -

casos de desastre.

Esta medida ha provocado que cada Estado analice, organi
ce y atienda las calamidades que los atacan mediante un-
frente com@Gn entre autoridades y poblacién; se ha fomen-
tado en la sociedad la conciencia de que gi bien el Esta
do debe resguardarla de las calamidades, 8ste no puede -
hacerlo solo, porque es necesario que la poblacién lo --

apoye a través de su propia organizacibn.
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Se ha creado a nivel nacional, la Coordinacibn General -
de Proteccién Civil para prevenir, mitigar y atender los
desastres en toda la rep@blica, asi como para restable--
cer los servicios aque gueden suspendidos con motive de -

los desastres.

Se ha creado el Centro Nacional de Prevencidn de Desas--
tres, el cual serd instalade cn la Universidad Nacional-
Autbnoma de México con la participacién del gobierno ja-
ponés, con £l objeto de estudiar en forma sistemdtica --
los desastres aprovechando las experiencias del propio -
gobierno japonfs especificamente en materia de sismos c-
inundaciones, también participan on este Centro la Secre
tarfa de Gobernacibn, la Secretarfa de Marina, la Secre-~
tarfa de la Defensa tNacional y el Departamento del Dig-=-

trito Federal.

Con respecto a la Ciudad de México, seé eostin haciendo es
tudios para ir zonificando las &reas vulncrables a desas
tres y de acuerdo a #&sto, se estln pnlaneando programas -
de prevencidén. Por su parte el Pepartamento del Distrito
Federal se estd organizando para oue cada unidad adminis
trativa tome medidas y cree programas de nrevencién como
por ejemplo: se estdn revisando las edificaciones que --

concentran un considerable nmero de personas COmO son -
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hospitales, escuelas, cines, teatros, iglesias, merca---

dos, estadios, oficinas e instalaciones.

Tambin se ha cstablecido un Sistema de prevencién en --
forma regional, es decir, que cada delegacidn politica -
se coordina dentro de su jurisdiccién con sus habitantes

para atender los desastres on su &rea.

Dentro de los planes de prevencifn se considera la res~-
triccidn a la altura de las construcciones ubicadas en-

el Centxo Histdrico de la Ciudad de México.

Por su vulnerabilidad a sismos se ha clasificado la ciu-

dad en tres zonas: lacustre, transicibn y lomerios.

Se ha publicado un nuevo Reglamento de Construcciones pa
ra hacer mis seguras las edificaciones de la Ciudad de -

México.

Con las experiencias vividas en 1985, se ha mejorado el~
Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Fede-
ral con el que se pretende un control y ordenamiento del
crecimiento f{sico espacial de la zona Metropolitana de-
la ciudad de México, mejoramiento del ambiente y optimi-

zacién del uso del suelo,
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CAPITULO 2, ANTECEDENTES GEOFISICOS Y DEMOGRAFICOS DE LA

'REPUBLICA MEXICANA Y DE LI CIUDAD DE MEXICO.

2.1. Caractexes geolégicos.

El pafs se encuentra ubicado en una zona de alta sismici
dad, que se debe principalmente a la actividad de las -~
placas y fallas continentales y reglonales que cruzan y-
circundan a la Reptiblica Mexicana, distinguiéndose, cn--
tre ellas, la placa de Cocos, frente a las costas del Pa
cifico y las fallas de San Andrés y Clarién, que corren-—

de norte a sur y de este a oeste respectivamente.

La Repfiblica Mexicana geoldgicamente tiecne la forma de--—
un gran cuerno, cuya parte mfs amplia corresponde a su -
frontera norte con 2,600 km de longitud y su parte mis -
angosta corresponde al Istmo de Tehuantepec donde tiene-

200 km de longitud.

"Los Estados con mavor incidencia de sismos se¢ extienden
en una franja que va del Estado de Chiapas hasta el Esta
do de Jalisco, incluyende a los Estados de Oaxaca, por-=
ciones de Veracruz, Guerrera, Michoacdn, Colima, Jalis~-
co, Méxica, Morelia, pPuebla v el Distrito Federal, A cs-

ta franja le sique tambifn en la costa pacifica de la Re
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piblica Mexicana una zona considerada pensismica que se-
extiende principalmente por los Estados de Nayarit, Sina
loa y parcialmente Sonora, Chihuahua y Baja California.™

(24)

En las distintas eras geolfgicas rue conocamos, npexo —-—-
principalmente en la periedo Cenozolice hubo una fuerte -
actividad volcédnica cue originé los principales rasgos -
geomorfolégicos de nuestro pals, como la Sierra Madre O¢
cidental, el Altiplano Central, la oplanicie costera del-
Golfo de México, el eje Neovoleinico, la Sierra Madre ~-
del Sur, el Istmo de Tehuantepec v la renfnsula de Yuca-

tén.

"Hacia el final del Plioteno parece que hubo un perfodo-
de relativa calma en la actividad volcdnica, aungque los-
procesos erosivos del suelo continuaron causando fuertes
relieves. Durante esta &poca se establecid el compleio ~
sistema hidrografico de México". [25)

En el geogte de Norteamérica ce roonuda la actividad vol-

24/ gistema Nacional de Proteccifn Civil. Comisifn Nacional de Re--
congtruccifn. Comité de wrevencibn y Sequridad civil! 19485,
P&, 68, B

25/1bid, PAg. 51.
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chnica debido a fuertes fallas asociadas con las lineas-
de debilidad este-oeste en el fondo del Océano Pacifico-

y conectadas con el eije Neovolcdnico de Mé&xico.

"En el Pleistocenc temprano, el sistema de fallas creb -
zonas de fracturas transversales submarinas que aparecie
ron en el fondo del Pacffico como resultado de las ruptu
ras. Una de estas zonas de fractura, la Clarién, se en=--

cuentra en linea con el eje Neovolcinico de Méxicol! (26)

Gran parte del relieve actual de Méxrico se debe al com--
plejo patrSn de condiciones estructurales y actividad --
tectbnica originada en el Facifico orfixime y asociada -~

con el desarrollo peculiar de zonas volcdnicas.

"El mismo tiempo, la falla de San André&s, aue cruza el -
Golfo de California, se trifurca a la altura de las Is--
las Marfas hacia la costa oceste de México. Su divisién -
mis septentrional forma una falla transversal identifica
da con el Lago de Chapala, la divisibn cruza Jalisce y -
Michoac&n y forma la cuenca del Rfo Balsas, que se ex —--
tiende por Guerrero y Oaxaca. La rama meridional conti--
nGa a la lo largo de la costa suroeste de MExico vy cons-

tituye la Trinchera Mesoamericana, que se extiende hasta

26/ 1bid, Phg. S1.
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Costa Rica". (27)

Es evidente, aue la localizacién de la cadepa volcénica-
transversal de México, estuvo condicionada por factores-
estructurales, entre los cuales puede mencionarse el sis
tema de la lfnea San Andrés-Chapala y su continuacién,-

en el surceste y la zona de la fractura Clarifn.

"El estudio moderno de los sismos ha mostrado que la ma-
yorfa de los temblores que se producen en México y Améri
ca Central, dependen de condiciones geolégicas de la zo-
na marginal, entre la masa continental y la neriferia de
la cuenca ocefnica a lo largo de la costa occidental."”

(28)

27/ 1bid, P&g. 51.
28/ 1bid, PSg. 52.
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2.2. Caracteres climatolfgicos.

Por su situacibén geogrdfica, México posee una gran varie
dad de climas que van desde los subtropnicales hasta los-
tropicales. "Del lado occidental, el desierto se encuen-
tra ligado al anticicléd4n subtropical en donde se presen-
ta en forma atenuada. pe hecho dos semidesiertos bastan-
te grandes se encuentran separados por la Sierra Madre -~
Occidental y el verdadero desierto se reduce a las sie--
rras que bordean el fonde del Golfo de California. Al --
norte de estos desiertos, el clima mediterrdneo aparece-
préximo a la frontera norteamericana. En el sur, las llu
vias de verano se hacen cada vez mis abundantes en la me
dida en gue se alejan del tr6pico. En las tierras bajas-
de Yucatén, especialmente en su fachada noroccidental, -
se tiene una estacibén seca marcada por una pluviosidad -
total m&s débil. El interior del pafs, recibe las llu---
vias que provienen de las masas de aire hmedas del Pact

co y mis ampliamente de las del Golfo".(29)

Las caracterfsticas naturales de la Rep@iblica Mexicana -

se relacionan con elementos estructurales v elementos --

29/ 1bid, P&g. 53.
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clindticos, distinguiéndose dos tinos de zonas naturales
en las que domina ¢l factor climitico: aridez o humedad;
y un tercer tipo se liga directamente a la estructura --

geolégica, en donde reina el volcanismo.

piversos aspectos caracterizan el clima de Méxice. La --
temperatura del aire varia enormemente de un lugar a o--
tro. En distancias cortas se pasa de tierras bajas ca- -
lientes y h@medas a altiplanos secos. Mientras un lado -
de la montafia puede estar cubierto constantemente por la

lluvia, en el otro puede existir una drea semidrida.

"El noroeste seco, cn donde existen porciones que reci--
ben menos de 100 mm. anuales, contrastan con la costa ==
del Caribe, en donde se alcanzan precipitaciones pluvia-
les de 6,000 mm. anuales. La diversidad de temperaturas-
y precipitacién es fundamental en la distribucifn de la-
vegetacidén natural, de la vida animal y también en el se
gundo caso, de aquellas &reas expuestas a los graves e--
fectos de las inundaciones provocadas por el agua de 1llu

via." (30)

"La distribucibn de las lluvias en México sique un pa --

30/ Tbid, Pag. 55,



trdn complicado. La poreifn mds himeda aparace a 1o lar-
go de la costa del Solfo y en la zona de rios y lagunas-

de Tabasco y Chiapas." {31}

"La porcibn costera norte recibe una precipitacidn de --
1,000 a 2,000 mm. gue va en aumento conforma se acerca -
al sur, llegandc va en la porcién Istmica a cantidades -

de 2,000 a 3,000 mm." (32)

"La precipitacifn en la Sicrra Madre Oriental ¢s tawbién

muy intensa, 2,000 a 3,000 mm, anualeg." (33)

Otro aspecto importante, en este caso, es el constituide
por la din&mica del aire. De todos los complejos movi--
mientos atmosféricos que se relacionan con los agentes -
calamitosos, se guiere apuntar finicamente aquellos rela~
cionados con la circulacifn regional v, especificamente,
los denominados ciclones tropicales. Estos tienen su ori
gen en el Caribe y en la costa Pacifica de México y Cen-

troamérica.

"Los ciclones tropicales son corrientes de aire gque se -

desarrollan alrededor de &reas de muy baja nresién aLmos
31/ 1bid, p&g. 55.

32/ Ibid, piqg. 55.
33/ Ibid, Pdg. 56.
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férica, Circulando en direccifn contraria a las maneci--
llas del reloj, los vientos de estas tormentas alcanzan-
velocidades de 180 km por hora. Aunque su amplitud no es

mayor de 160 km son corrientes altamente destructivas y-

en México y el Caribe se conocen como huracanes? (34)

"En el Pacifico oriental los huracanes se forman en la -
costa centroamericana y de México, se dirigen hacia @) -
norte, hacia el Golfo de California. Frecuentemente es--
tas tormentas se dirigen repentinamente hacia el noroes-
te, provocando extensos dados on la costa occidental de-~

México." (35)

La destruccién provocada por los huracanes resulta no sé
lo de la alta velocidad del viento, sino también del ---
oleaje que provecan y que iwpacta en las costas, origi -
nando inundaciones v haciendo dificil la navegacién. Asi
nismo los acompafia, en el caso de la tormenta, una inten
sa precipitacién pluvial. Estos diluvios frecuentemente-
producen inundaciones igualmente destructivas, que afec-

tan &reas agrfcolas,

34/ 1Ibid, prég. 56.
35/ 1bid, Plg. 56.



2.3. Caracteres demogrificos.

Cuando sucede algin desastre, la voblacidn resulta afec-
tada, tanto en su integridad fisica como en sus biencs =~
materiales. La magnitud de los desastres es mayor en la-
medida gue aumenta el tamafio de la poblacidn, ya sea con
centrada en grandes ciudades o asentada en zonas d¢ me--

diano y alto riesc

(o

El censo de 1980 indic6 que las zonas metropolitanas més
pobladas, o sea, la de la ciudad de México, Guadalaja=--
ra y Monterrey, concentran mis de la cuarta parte de la-
poblacidn del pais. Por el contrario, mis de la tercera-
parte de los habitantes se localizaron en mis de 120,000

localidades de menos de 2,500 personas. (36}

31 se relaciona el tamaflo de la poblacidn con la super-
ficie que ocupa cada una de las regiones en que se ha di
vidido el pais se observa que la mayor concentracién de-
mogréfica se localiza en la regién centro, que ocupa el-
5% del territorio y contiene al 35% de la poblacidn ., En

esta regién se ubica la zona metropolitana de la ciudad-

36/ X Censo de poblacién y vivienda, 1980. Secretaria de Programa-
¢cién y Presupuesto, Pag. 23-97
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de Mérico, con 20% de la poblacién y 0.2% d¢ la superfi-
cie, cifras que muestran la mis alta concentracidn del -
pais. En el otro extremo se tienen las regiones mis ex--
tensas y poco pobladas como el norte del pais, con gl --
113 de la poblacidn vy 33% de la superficie, v la zona --
noroeste, con el 3% v 217 de poblacidn y suverficie, res

pectivamente." (37}

De acuerdo con estimaciones recientes, la situacién para
1985 era nuy similar; la regifin centro albergaba el 37%-
de la poblacifén y la zona metropolitana de la ciudad de~
México el 21%. Las regiones norte ynoreste alojaban al =

102 y 8% de la poblacifn, respectivamente.

Al analizar la informaci6n correspondiente a cada enti--
dad federativa, independientemente de la regibn a que -~
pertenecen, se observa cue los Estados méds poblados se -
localizaban en la por¢ibn central del pafs. (38) As{, =~
desde 1910 ya se tenian tres Estados con poblacifn supe-
rior al millén de personas. Puebla y Guanajuato con 1.1-
y Jalisco con 1.2 millones. El Distrito Federal hasta --

1930 logrd sobrepasar el mill6n de habitantes, aumentan-

37/ 1bid, P&g. 58.
38/ 1bid, P&g. 28-92.



do su importancia a partir de 1940, en gue se convierte-

en la entidad con mayor némerc de habitantes.

Los Estados del norte del paf{s sobrepasan al millén de -
habitantes hasta 1960, adaquiriendo a partir de entonces-
una mayor importancia demografica, debido al impulso aue
recibieron las actividades agricolas, industriales y tu-

risticas,

De los Estados del sur, han estado poco poblades Campe--
che y Quintana Roo, los cuales en 1980 apenas registra--
ron 423,000 y 228,000 habitantes respectivamente. Por el
contrario, los Estados de OaxaCa y Veracruz han sido los
de mayor peso demogréfico, pues ya desde 1910 superaban-
el millén de habitantes, llegando su poblacién en 1980 a

2.4 ¥ 5.4 millones. (39)

Por Estados, la poblacidn, de acuerdo con el censo de --
1980, se halla sumamente concentrada. Si se agrupa a las
12 entidades con noblacién superior a los dos millones,-
se tiene que &stas ccupan 44t del territorio y contiencn
70% de la poblacién. Todavia mds, si (nicamente se consi

deran a las dos entidades mis pobladas, el Distrito Fede

19/ 1bjd, P&g. 28-93,
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ral y México, la situacidn es mis desequilibrada npues, -
en tan solo 1,2% de la superficie, se asienta casi la --

cuarta parte de la poblacibn, el 24%. (40}

El antecedente demogrdfico planteade, nos demuestra la -~
magnitud del problema que tiene el gobierno en la admi--
nistracién de las omovgencias, asi como la importancia -
de contar con estudios detallados, no sGlo sobre el tamg
fio y distribucidn de la poblacidn, sing también, acerca-
del comportamienta d¢ &sta en situaciones de emcrgencia,
sobre todo, de aguellas agentadas en zonas de mediano y-

alto riesqgo.

Hist6ricamente las respuestas a los fenfmenos naturales-
no han dependido s&lo de las condiciones geofisicas, si-
no gue ge han basado tambi&n en la organizacibn del Esta
do y su sociedad. En la Repfblica Mexicana el impacto de
los desastres naturales son el resultado de procesos geo
fisicos que se han vertido en el pafs y por tanto, no -
s¢ pueden considerar como accidentales en las regiones -

donde irrumpen.

40/ 1bid, Pag. 28-93,
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2.4, Caracteres geofisicos y demogrificos de la

Ciudad de México.

La ciudad de México sc¢ localiza en la parte meridional -
de la Altiplanicie Mexicana, en la regibn conocida como-
Cuenca del valle de México, y cuenta con una superficie-

de 9,560 km. {41)

La Cuenca del Valle de México se encuentra limitada al -
norte por las Sierras de Tezontlalpan, Tepozotldn y Pa--
chuca; al sur por las Sierras del Ajusco vy de Chichinat-
zin; al oriente por la Sierra Wevada, donde sobresalen -
el pPopocaté&petl y el Iztaccfhuatl; y al poniente por las
Sierras de las Cruces, Monte Alto y Monte Bajo. Teodas esg

tas formaciones son de origen volcénico. (42}

Ll valle de M&xico tiene clima templado con lluvias en -
verano y en doS pequéefias porciones presenta clima seco -

estepario.

"Los rfos y arroyos mis importantes que bajan de las Sie

41/ Atlas de la Ciudad de M8xico. Departamento del Distrito Fede---
ral. 1987. Pag. 19.
42/ 1bid, Pdg. 20.
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rras son 1os c«ue escurren de la porcién occidental de la
Cuenca, destacando por su caudal los rios Hagdalena, de-
la riedad, Remedios y Cuautitldn". (43}

Esos rios ademés de otros de menor importancia depositan
sus aguas en la parte sur de la cuenca donde junto con -
los manantiales de csa zona se formardn los lagos de --=

Chalco, Xochimilco, Texcoce, Xaltocan y Zumpango.

La Cuenca de México debe su formacién a vrocesos volclni
cos y tectbnicos y tiene tanto por sus limites como por-

su morfologia, caracteristicas montafosas.

"La Cuenca se extiende sobre una de las zonas tectOnicas
més complejas" (44) de la Replblica Mexicana y es la gue

corresponde al eje Neovoleénico.

La Ciudad de México debido a su latitud v a su altura so
bre el nivel del mar presenta dos estaciones climdticas-
bien definidas, una estacibn seca (noviembre-abril), y -

otra lluviosa (mayo-octubre). (4%)

43/ 1bid, Pag. 20.
44/ Atlas de la Ciudad de México. Pag., 29 .
45/ Tbid, Pag, 37.




Debido a la amplia extension de la mancha urbana de ia -
ciudad de México, la cual se extiende sobre una topogra-
fia irregular y bastante contrastante, las lluvias aue =~

se presentan, tienen diferencias significativas.

2.4.1. Poblacidn.

La poblaci6n registrada on el censo d4c¢ 1980 en la ciudad

de México (46) es de 12.2 millones de habitantes. (47)

La mayor concentracién de poblacifn se da principalmente
en las delegaciones de las partes norte y central del -~
Distrito Federal como son: Gustavo A. Madero, Iztapala--
pa, Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Alvaro Obreqgbn, Az-
capotzaleo, Iztacalco y Coyoacdn, aue albergan el 75.8%-

del total de la poblacifn de la ciudad.

La densidad promedio para el Distrito Pederal es de -
58,91 hab/ha v por lo tanto en lag delegaciones arriba -

mencionadas es mucho mfs alta.

46/ Se define 1a ciudad de México, cow el Distrito Federal mfis 53—
municipios del Estado de Mixico y uno de Hidalgo.

47/ Atlas de la Ciudad de México. PhAg. 147.
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Se ha reducido 12 tasa de natalidad durante el pericds --

1970-1980 de 3.5% a 1.5%.

Distribucién de la poblacién {(48)

Delegaciones que concentran Delegaciones que concen--
el 75.8% de la poblacién. tran el 24.2% de la pobla
cién,
Azcapotzaleo 6.8% Benito Juirez 6.2%
custavo A. Madero 17.2 Cuajimalpa 1.0
Cuauhtémoc 9.2 Magdalena Contreras 1.9
Venustiano Carranza 7.8 Miguel Hidalgo G.1
Alvaro Obreqgén 7.2 HMilpa Alta 0.6
Iztacalco 6.5 Tl&huag 1.7
Coyoacén 6.8 Tlalpan 4.2
Iztapalapa 14.32 Xachimilco 2.5
75.68% 24.2%

Lag delegaciones que han presentado las tasas més altas -
de crecimiento son: Tlalpan (10.5%), Cuajimalpa {9.3%}, -
Iztapalapa (8.9%), Tl&huac (8.6%) y Magdalena Contreras -
(8.4%). (49]

48/ Leos sismos del 19 y 20 de septiembre. “Implicacicnes para la pro
gramacion del desarrelio urbano del Distrito Federal", Neparta--
mento del Distrito Federal, 1986, Pag, 22.

49/ Ibid, Phg. 24,
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Poblacidén econdmicamente activa.

"En 1980 la poblacifn econdSmicamente activa del Pistrito
Tederal se increment6 a2 3.3 millones de personas, lo gue
nos da un incremento del 51.3% con respecto a 1970, que-
significa que se incorpsraron durante la década 1970- -

1980 1.1 millones ce trabajadores". (50)

La distribucifn por sexos de la poblacidn cconbmicamente

activa es la siguiente:

63,7% hombres

36,3% mujeres

Si se considera que la poblacién del Distrito Federal es
predominantemente joven, resulta dque el 35% de la pobla-
cibn econbmicamente activa total se concentra en el ran-

go de 20 a 29 anos.
La distribucifn de la poblacibn econfmicamente activa se
concentra de la forma siguiente: (51}

Gustavo A, Madero 16.2%

Cuauhtémoc 13.1%

50/ 1bid, P&g. 24,
51/ 1bid, Pag. 24.
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venustiano Carranza 8.0%
Benito Jufirez 7.5%
Alvaro Obregén 7.1%
Miguel Hidalgo 6.9%
Coyoacén 6.9%
AzZcapotzalco 6.4%

Ocupacién.

Por ramas de actividad, la poblacibén econdmicamente acti

va tiene la siguiente distribucifn: (52)

servicios 35.2%
industria manufacturera 27.73%
comercio 16.3%

gobierno 8.2%

En la ocupacifn por sexos se oktuvo que los hombres par-
ticipan principalmente en actividades manufactureras y -

las mujeres en servicios y comercio.

"En 1980 el desempleo registrade fue de 11.7% con respec
to a la poblacién econdmicamente activa total y se consi

dera que en la actuvalidad ese porcentaje ha aumentade --

52/ 1bid, Pag. 26.
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considerablemente deblido a la situacién del pafs.” {53)
2.4,2, Usos del sueloc.

pDentro del 4rea de desarrollo urbano, los usos del suelo

se distribuyeron de la siguiente manera: (54)

nabitacién 49.09%
industrial 5.30%
comercio/servicios 9.15%
espacios abiertos 8.91%
vialidad 27.55%

Como se puede observar el drea para uso habitacionesl re
presenta casi la mitad de toda el 4rea de desarrollo del

Distrito Federal.

El déficit habitacional estimado para 1980 fue de mis de
500,000 viviendas que al compararlo con el de 1970, que-
fue de 130,000 demuestra que el problema se ha agravado-

en forma considerable.

Este problema se presente principalmente en las siguien-

53/ Ibid, P&g. 26.
54/ Ibid, Pag. 28.



tes ‘delegaciones: {55)

Cuauhtémoc
Venustiano Carranza
Gustavo A. Madero
Iztapalapa
Xochimilco

Tialpan

Magdalena Contreras

Cuajimalpa

55/ 1bid, Pig. 30.
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CAPITULO 3. LOS IMPACTOS DE LAS CALAMIDADES: SISMOS,

INUNDACIONES, INCENDIOS Y CONTAMINACTON,

Las’ comunidades humanas siempre han sufridc de desas- -
tres, como sismos, inundaciones, plagas, epidemias, in--
cendios, etec., y tradicionalmente estas calamidades se -

veflan como producto de fuerzas sobrenaturales.

Con el surgimiento de la c¢iencla, la explicacién a estos
fenbmenos, se ha buscado tanto en la fuerza del univer—-
$0, como en la presencia y accionar del hombre sobre la-

tierra.

La complejidad de los agentes que provocan los desas- -~
tres, ha inducido al hombre a estudiar las circunstan --
cias que los preceden y acompanan, deriv&ndose de lo an-

terior &stos se agravan por: (56)

A.- La creciente poblacién del mundo y su tendencia a --

concentrarse en zonas urbanas.

B,~- Las diversas formas de energfa que ¢l hombre emplea-

56/ para mayor informacifn consultar: "Bases para el establecimien-
to del Sistema Nacional de Protecci6n Civil! Camisién Nacional=-
de Reconstruccién. 1986. Pag. 66.
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y que contienen el potencial para crear desastres de

origen humano.

C.- La intervencién del hombre sobre el ambiente, que en

muchos casos rompe el equilibrie natural.

Un desastre puede definirse como "el evente concentrado-
en tiempo y espacio, en el cual la sociedad o una parte-
de ella sufre un severo dano e incurre en pérdidas para-
sus miembros, de tal manera que la estructura social se-
desajusta y se impide el cumplimiento de las actividades
esenciales de la sociedad, afectando el funcionamiento -

vital de la misma." (57)

Los fendémenos que dan lugar a desastres son:

Naturales: (58}

que comprende a los llamados geolbgicos, y se di-
viden en: sismos, volcanismo, colapso de suelos, desla==-

ves, hundimiento regicnal, agrietamiento y maremotos.

Los llamados hidrometeorolbgicos, que comprende a
los huracanes, lluvias, tormentas de granizo, inundacio-

nes, vientos y nevadas.

57/ Ibid, Pig. 66.
58/ Ibid, P&g. 67.



De origen humano: (59)

que comprende los fen&menos llamados quimiéos, co
mo incendios y explosiones; los sanitario-ccolbgicos, co
mo radiaciones, fugas téxicas, contaminacién del aire, -~
agua y suelo, epidemias y plagas; los sociales, cono a--
glomeraciones, accidentes de transporte, disturbios y fa

llas socio-organizativas.

El aumento de los dahos provocados nor fenbmenos tanto ~
naturales como humanos y la creciente concentracidn de -
la poﬁlacién, obligan a conocer mejor las causas que los
provocan para actuar sobre elleos, y minimizar los efec--
tos tanto en la poblacifén, como en los sexvicios y bie--

nes materiales dentro del territorio nacional,

Es necesario identificar las caracteristicas y problemi-
tica gue presentan los asentamientos humanos para actuar

sobre ellos en la eventualidad de un desastre.
3,1, Sismos.

De 1900 a la fecha se han registrado en la Replblica Me=

xicana aproximadamente 189 sismos (60), de los cuales 34

59/ Ibid, Pag. 67.
60/ "Bases para el establecimiento,.. P8g. 44-49,
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(61} se pueden considerar como terremotos y principalmen
te han sucedido a lo largo de sus costas v en la Ciudad-

de México.

Las calamidades o desastres difieren por su origen, por-
su grado de predictibilidad, probabilidad y control, por
la velocidad e¢n que aparecen, por su alcance, frecuencia
y efectos destructivos en la poblacibn, en la naturaleza

y en los bienes materiales.

Entre los dafios provocados por los sismos, destacan los-
materiales. Generalmente son los causantes de la mayor =~
parte de las pérdidas humanas y econbmicas, ademis de --
originar encadenamientos de calamidades e impactos agre-
gados, Por ejemplo, el derrumbe de un edificio sobre ~--
construcciones vecinas y sobre la via pfiblica, puede pro
vocar muertos y heridos, interxrrupcién del flujo eléctri-
co, y de agua, alterar el servicio de transporte urbano,
ademds de suspender obviamente las actividades gue se --
llevan a cabo en el interior de las construcciones afec-

tadas.

Es importante no perder de vista el hecho de gque nuestro

‘pais se encuentra ubicado en una zona de alta sismici ~-

61/ Los sismos del 19 y 20 de septiembre.... Pg. 8.
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dad, por lo gque a pesar de cue no se npuedan predecir fe-
chas y lugares, si se puede afirmar el hecho de que se -

sequirdin registrando ms sismos.

Al pafs y a sus habitantes les resultan costosos tales -
acontecimientos, tanto en el aspecto econbmico, como SO-
cial y psicolbgico, por lo cue se debe capitalizar la ex
periencia que han dejadc los acaccidos en 1957, 1979 v -
1985, y sobre todo, cobrar conciencia de que tanto el Es
tado como la sociedad, deben estar preparados para afron
tar estos siniestros y reducir al minimo las consecuen--

cias negativas.

3.1.1. Sismos en la ciudad de México.

Los riesgos de siniestro provocados por sismos en la zo-
na del Valle de México, se deben a que nuestro pafis esté
ubicado en una de las regiones tectdnicas mds activas, -
por lo que debemos aceptar que nuestra ciudad y nuestro-
pais seguird sufriendo sismos inevitablemente. Resulta -
entonces de vital importancia conocer su naturaleza, la-
manera como se amplifican sus efectos en ciertas condi--
ciones, asi como la forma en que nueden resultar dailadas

las construcciones,
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ElL suelo de la ciudad de México se ha dividido estrati--

gqr&ficamente (62) en las siguientes zonas:

A.~- Zona del Lago.
Localizada en la antigua &rea lacustre del Lago de Texco
co, constituida por depbsitos de arcillas blandas de al-

ta profundidad entre 20 v 35 m.

B.~ Zona de las lomas.

Esta zona Se compone de rocas porosas, lahares, materia-
les aluviales gruesos y colades de lava, es la parte del
terreno resistente y se localiza en la parte poniente y-
sur del vValle de México, al pie de las Sierras de las -
Cruces y Chichinautzin, y abarca la Ciudad Universita---

ria, las Lomas de Tecamachalco y Chapultepecc.

C.- &ona de transicidn.

Es una franja de materiales arcillosos de poco espesor,-
intercalados con estratos resistentes. Se localizan den-
tro de esta zona los Viveros de Coyoacan, Colonia del Va

lle, Tacubaya y Andhuac.

62/ 1big, Pég. 10,
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En cada zona se presentan caracteristicas diferentes, --
por lo gue las consecuencias en casos de sismos son dife
rentes, debido a cue existe una estrecha relacién entre-
las estructuras geolbgicas y los dafios a las construccig

nes.

E)l sismo de 19357,

En la ciudad de México se registrd el 28 de julic de --—-
1957 a las 8.40 hrs. un violento sismo de magnitud 7.7 -

grados en la escala de Richter. (63)

Ademds del impacto que produje en los habitantes de la -
ciundad de M&xico, se calcula que dejS un saldo de mis de
50 muertos, alrededor de 570 lesionados y mis de 100 edi
ficaciones dafadas totalmente y se deduce un sinfmero de
edificaciones dafiadas parcialmente. Las colonias més ---

afectadas fueron la Roma, Guerrero y Doctores.

El sismo de 1979.

El 14 de marzo de 1979, un sismo de magnitud 6.5 en la -

63/ Ibid, p&g. 13,



escala de Richter, con epicentrs en la costa de fuerrero
y con una profundidad focal de 30 km, fue sentido en di-
versas ciudades de la Repfiblica incluyendo la ciudad de-~
México, en donde se registrs una aceleracién méxima del-

terreno de 0.05 4.

"Alin cuando la aceleracidn mixima en el Valle de “@xico-
no fue muy grande, se presentaron numerosos danos rue se
asocian a los largos perfodos de onda del sismo y su ~--
gran duracibn. Esto es tipico en la ciudad, en donde los
periodos naturales del suelo medidos en la zona del cen-
tro, {aproximadamente 2 seg.) se asemejan & los de las =
estructuras de altura media a alta que en &l se encuen--
tran. La respuesta con vibracioncs relativamente altas,-
a pesar de aceleraciones pequenas, se atribuye a la resg
nancia entre el sitio y los perfodos del edificio v a la

duracién del movimiento".

"En la zena blanda de la ciudad de México, son frecuen--
tes los asentamientos diferenciales entre edificios adya
centes, gue a veces tienen diferente tipo de cimenta~---
cibn, lo gue provoca acumulacién de esfucrzos en sus es-
tructuras, deformindola o inclin&ndolas. Cuando los es -
fuerzos limite son alcanzados o excedidos, las cimenta--

ciones o las propias estructuras se dafian. Este proceso-



73

puede ser provocado o favorecido por los sismos, por lo-

cual a veces se clasifica como dafo por sismo." (64)

Debido a este sismo se presentaron en diversas zonas de-
la ciudad, asentamientos de edificios, calles y bangue=~-
tas, ademds de muchos casos de cafda de recubrimientos,-
rotura de celosias en edificios de departamentos v efec-

to de golpeo entre edificios.

No se debe soslayar el papel administrativo, socioccond-
mico y politico que tiene el Distrito Federal, va que en
caso de ocurrir un desastre sus efectos se agravan por -
la alta concentracifn de poblacidn, industria y poder y-

sus consecuencias se reflejan en la totalidad del pais.

El sismo ocurrido en 1979, ademds de provocar el colapso
de alqunos edificios (Universidad Iberoamericana, entre-
otros), dafi6 tambi&n el sistema de agua potable Mixquic-
Tulyehualco, rompi&ndose las tuberias primarias de abas-

tecimiento.

64/ Dafios HistSricos v probables por sismo en la edificaci6n.Insti-
tuto de Ingenieria. UNAM, 1982, Pag. 137.
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El sismo de 1981.

El 24 de octubre de 1981 se registrd otro sismo en la --
ciudad de México que afectd algunas edificaciones como:
el Hotel Regis, Hotel Bamer, Cine Roble, Secretaria de--

Agricultura y Recursos Hidrulicos. (535}

Como se puede observar, los sismos son frecuentes on la-
Repfiblica Mexicana, particularmente en la ciudad de M&--
xico, y no s6lo dafnan por sus impactos primarios, sino -

también por sus impactos agregqados.

3.2, Inundaciones.

Los huracanes e inundaciones, constituyen dos de los fe-

némenos naturales mis frecuentes en el pais.

Las zonas donde inciden mis estos fenSmenos son: la Pe—--
ninsula de Yucatén y las regiones costeras tanto del Gol

fo de México, como del 0Qcéano Pacifico,

65/ Desastres provocados por los sismos del 19 y 20 de septiembre -
de 1985, Secretaria General de Proteccidn y Vialidad. Departa--
mento del Distrito Federal, 1985, Pig, 4.
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De acuerdo a los registros qus se han tenido, de 1973 a-
1978 ocurrieron en la RepGblica Mexicana, 24 huracanas -
que afectaron a los Estados de Michoacdn, Guerrvero, Ja--
lisce, Colima, Oaxaca y Sinaloa en la costa del Pacifi -
co; v los Estados de Veracruz y Tamaulionas oen la costa ~

del Golfo de Mézico, (66)

En el mismo perfode se registraron 450 inundacloncs, ---
siendo los Estados m8s afectados Veracruz, Cuanajuato, -

Michoacin, Sinaloa y Tamaulipas. (67)

Los centro de poblacién mis afectados por inundaciones -
pluviales han sido Guanajuato, Morelos, Ciudad Maderc, -

Ciudad Victoria, Coatzacoalcos, PiAnuce y Veracruz. (68

Los centros de poblacibn mds afectados por inundaciones-
£luviales fueron Ciudad Valles, Tampico, Ciudad Madero,-
Lebn, Irapuato, Cdrdenas, Minatitlén, Reynosa v Poza Ri-

ca,. (69)

A partir de 1980 y sobre todo durante los Gltimos cuatro

afios, la ciudad de México, se ha visto sometida a inunda

66/ Ibid, P&g. 68.
67/ Ibid, P&g. 68.
68/ Ibid, P&g. 68.
69/ Ibid, PSg. 68.
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ciones de cierta magnitud, principalmente en su regibn -
oriente. Ademds cxiste el caso especifico de las solucig
nes viales a desnivel inferior gue,al bajar ¢l nivel ---
freftico de las Areas donde se construyen, siempre re---
quieren de instalaciones para la captacién y bombeo del-
agua que se acumula, pero gue 2l no tener libres de obie
tos las rejillas de captacidn o en ocasiones estar fuera

de operacidn los sistemas de bombee o ser insuficientes,

provocan inundaciones.

Tales situaciones han dado origen va, a dafos considera-
bles, sobre todo a pérdidas econfmicas por los tiempos -
empleados y constituyen una parte de la proteccidn civil
que requiere atencibn urgente y debidamente coordinada vy

orientada.

3.3. pesastres de origen humano.

El otro factor gque origina desastres es la conducta huma
na, gque incrementa las repercuciones en la medidardirec~
ta en que el hombre se aglomera y origina diversas acti=-
vidades; sobre todo el uso irracional del suelo, de los-
recursos naturales y de los energéticos; amén de una con

ducta individualista y poco sensible.
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3.3.1. Incendios,

Dentro de este apartado podemos considerar 2 los desas--
tres provocados por incendios, los cuales debide a la --
complejidad de la vida en sociecdad, al alte gradeo de de-
sarrollo industrial vy al uso irracional de diversas sus-
tancias susceptibles a provocar incendios, explosiones y

contaminaci6n, ha crecido de manera acelerada.

Este tipo de fendmenos inciden més on los centros urba--
nos que en ¢l campe, debido a la falta de planeacidn y -
control de los asentamientos humanos en donde se desarrg
1la mfs la actividad industrial y el uso de diversas for

mas de energia.

Los Estados mds afectados por estos fenbmenos son el Dis
trito Federal, México, Nuevo Lebn, Puebla, Guanajuato y-

Jalisco. ({70)

Se deben considerar también los Estados donde se locali-
zan procesos de refinaci6én y transformacién de productos
petroquimicos los cuales son: Veracruz, Tabasco, More -

los, Tamaulipas e Hidalgo. Podemos agregar a éstos, los-

70/ Ibid, PAg. 68.
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riesgos que presentan los ductos transportadores de oro-
ductos petroquimicos, gaseductos v oleoductos, siendo --
las entidades de mayor incidencia, adem&s de los arriba-
citados: Nuevo Lebn, Guanajuato, Puebla, México v el ---

Distrito Federal. (71}

En la zona metropolitana de la ciudad de M8xico se han -
producido durante los Gltimos diez afios cerca de 29,000-
incendios (72) de diferente magnitud, lo que hace un pro
medio de 240 incendios por mes. Esta calamidad, al igual
que otras tiene la peculiaridad de presentarse encadena-
da con otras, va que la occurrencia de una propicia o ini
cia otras, por cjemplo, en case de incendio se producen-~
explosiones, lo que a su vez puede originar, contamina--
cibn y envenenamiento, accidentes, actos delictivos, dis
turbios sociales gque pueden conducri al sabotaje, asi co
mo la interrupcién de servicios, por lo que en ocasiones

los dahos son mayores.

El riesgo e¢ verdaderamente alarmante v los hechos ocu--
rridos el 19 de noviembre de 1984, en San Juan Ixhuate--
pec, Edo. de México, han dado evidencia de la magnitud ~
que pueden alcanzar calamidades de este tipo.

71/ Ibid, Pég, 69,

72/ Identificacifn de riesgas en el D.F, Incerdios y Explosiones,

Secretaria de Proteccifn y Vialidad, Departamento del Distritn
Foderal. 1987. Pag. 6.
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Este desastre causd la muerte de medio millar de ciudada-
nos y la destruccién de cuatro manzanas de viviendas, asi

como muchos otros dafios materiales. (73)

Sin embargo posteriormente a "San Juanico" han existido -
diferentes accidentes tanto en lineas de conduccidn, como
en centros deé almacenamiento, lo fque nos lleva a cuestio-
nar la efectividad de las medidas tomadas y sobre todo si
han mejorado las condiciones de operacidn y muy especial-
mente las relacionadas con la destreza de los trabajado--
res de los mismos, para el manejo adecuado de los cnergé-

ticos, sobre todo de gases como butanoc y propano.

Los incendios forestales son otro fenbmeno dec considera--
cibn, e inciden mayormente en los Estados de Jalisco, Ve-
racruz, Distrito Federal, Baja California Norte y Sonora-
{74), y requieren del manejo de informacién adecuada asf-
como procedimientos pr&cticos y concretos para enfrentar-

los en forma efectiva y confiable,

73/Bases para el establecimiento.,., Pg. 49.
74/1bid, P&g. 69.
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3.3.2., La contaminacién ambiental.

Estos desastres gue son producto del crecimiento de la -
poblacién y del desarrollo industrial han contribuido a-

la contaminacidén ambiental.

Estos fenfmenos inciden por lo general en los centros ur
banos que concentran grandes plantas industriales y fuer
te densidad de poblacién, siendo las &reas mids afectadas
la zona metropolitana de la ciudad de México, Guadalaja-
ra y Monterrey; los corredores industriales de Toluca---
Lerma, Puebla-Huejotzingo, Coatzacoalcos-Minatitlan, la-
zona del Bajfo y el complejo industrial de Cuernavaca.

(75)

3.3.3. Desastres de caricter social.

Otros fenfmenos que debemos considerar dentro de este --
apartado son los originados por las actividades de las~--~
crecientes concentraciones humanas y por el mal funciona

miento de algln sistema implantado por el hombre.

75/ Ibid, Pag. 69.
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Estos fenfmenos inciden por lo regular en las grandes —-
ciudades donde se originan desplazamientos tumultuarios-
que concentran en un lugar y en un momento cantidades -—

considerables de personas.

Dentro de €stos tenemos a los congestionamientos, las ma
nifestaciones, los eventos deportives, las huclgas, etc.

y su incidencia es definitiva en la ciudad de México.

Cabe agregar en 8stos, los ocasionados por accidentes te

rrestres, afreos, fluviales o maritimos, que suceden por

fallas técnicas y humanas.

3.3.4. La contaminaci6n por radicactividad.

Es importante comentar lo ocurrido, en nuestro pafs cuan
do se produjo un hecho de contaminacifn con cobalto - -~

(Coso) de acero y varilla para la construccién. (76)

La dispersgidn accidental de 450 Ci de Cobalto~60, prove-
niente de una unidad de teleterapia, constituyen sin du-
da alguna el accidente radiolfgico de mayor importancia-

acaecido en nuestro pais.

76/ Conferencia sobre "Contaminacién de Cobalto-60 de acero y vari-
1la para la construccién". Srfa., de salud. 1987. Pdg. 1-21.
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El 25 de noviembre de 1977, una unidad de teleterapia, -
de manufactura norteamericana fue vendida a una compaiifa
mexicana de Ciudad Jufrez, Chih. La unidad contaba con -
una fuente de cobalto~60 que en ese momento tenfa una ac
tividad de 1003 Ci. Fue introducida al pais como equipo-

médico,

En aquel entonces, la importacién de cquipos de esta na
turaleza requerfa la autorizacibén del Instituto MNacional
de Energfa Nuclear, el cual tenfa la facultad de autori-
zar, vigilar y supervisar la posesibn y uso de materia--
les radiactivos, S5in embargo este Instituto nunca fue no

tificade de esta adguisicidn.

- El ec6digo sanitario vigente en ese momento sefialaba la -
obligaci6n de recabar autorizaci6fn para la importacién -
de este tipo de aparatos, ademds era necesario cumplir -
con las Normas Técnicas para su use, que sefialabala en-
tonces Secretarfa de Salubridad y Asistencia. Esta depen
dencia también desconocia el hecho de la compra de este-

equipo.

Dicha unidad de teleterapia neo fue usada y se almaceng.-
Una persona de la propia compaifa, desconociendo el peli

gro de su contenido, desarmd vy sustrajo algunas partes -
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de la unidad para venderlas como chatarra. (77)

Estas partes se vendieron a otra compania que fundfa cha
tarra para fabricar varilla para la construccidn la cual

posteriormente se vendiS.

El 16 de enero de 1984, un camidn que circulaba por una-
carretera del Estado de Nuevo México, E.U.A. y que trans
portaba varilla contaminada fue detectado por un labora-
torio que tenfa instalados varios detectores de radia --
cibn. Dos dias despuBis el Gobierno de los Estados Unidos
avis6 a nuestras autoridades para aque se tomaran las me-

didas necesarias. (78)

El gobierno mexicano inicié de inmediato la investiga---
cibn del suceso y posteriormente intervino en la solu~--

cibén del fenGmeno.

Este es el accidente radiolégico mis grave que ha ocurri
do en nuestro pafs, tanto por la innecesaria exposici6n-
de varios miles de personas, cuanto por la gran disper--

8i6n de material radiactivo,

Desde el punto de vista de riesgos a la salud de la po--

77/ Ibid, Pig. 2.
78/ Ibid, Pag. 4.



B5

blacién.

Afortunadamente no hubo pérdidas humanas vy los dafios a-
la salud que sufri8 la poblacifdn tampoco fueron qraves;-
sin embargo las repercusiones econfmicas fueron conside-
rables, requiriendo para su control de la particinacién-
de varias dependencias federales, estatales y municipa--

les. (79)

Como se puede apreciar, el pais se ha visto azotado en -
sus diferentes regiones por diversos fenfmenos tanto por
sismos e inundaciones v m8s recientemente y debido al --
desarrollo industrial y tecnolégico por incendios, exple

siones y contaminaci®n.

Se ha observado también que los centros urbanos aque son-
los mis desarrollados y que concentran una gran densidad
de poblaci6n, son los mis afectados por todos estos fenf
menos que ocasionan desastres, provocande pérdidas de vi
das humanas y cuantiosas pérdidas econfmicas, tanto para

la sociedad como para el pais,

Es evidente que por la situacibn geogrédfica de la RepG--

79/ Ibid, Piq. 21.



blica Mexicana, es imposible evitar los desastres natura

les como sismos e inundaciones.

Pero si podemos y debemos prepararnos para afrontar ta--
les siniestros con el objeto de reducir al minimeo sus -~

consecuencias negativas,

En el caso especilal de la ciudad de México, se onresentan
caracteristicas importantes yva que ademds de encontrarse
fisicamente en una zona vulnerable a los fendmenos natu-
rales, es una de las ciudades mis pobladas del mundo; se
concentran en ella los centros de poder del pais y es la
zona mds industrializada; por lo gue al ocurrir un desas

tre en ella, se afecta al resto de la nacidn,

Es verdaderamente alarmante el nlmero de desastres que--—
han ocurrido en la ciudad de México en log Gltimos 20 --
afios, entre sismos, inundaciones, explosiones, numerosos
accidentes y Gltimamente la contaminacién ambiental tan-

to por aire, agua y suelo,

Es lamentable que alin con la experiencia con que se cuen
ta en la ciudad de MExico, en lo referente a sismos, no-
fueran ejecutadas ningfn tipo de medidas de mitigacibn -
antes de los ocurridos en 1985; como son procedimientos-

de evaluacibn, preparacién de cuerpos de rescate, esktu--
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dios sobre las condiciones estructurales de las grandes-
edificaciones, edificios pfiblicos, escuelas, hospitales,
etc,, estudio y control sobre el uso del suelo, supervi-
sibén y reforzamiento de los sistemas de subsistencia --~-
{agua potable, telefonia, comunicaciones, energia eléc--
trica, etc.) y lo mis importante concientizar y preparar

a la poblacion.

Respecto a los incendios v explosiones, no se han adopta

do medidas adecuadas de control para, por lo menos redu-

cir al minimo este tipo de desastres.

Hasta la fecha no se han observado medidas dristicas res
pecto a la supervisifn v control de las industrias conta

minantes tanto de aire como de ruido.

Adem8s no se le ha dado importancia a la necesidad de --
concientizar al usuario sobre el manejo de sustancias --

riesgosas y mds cuando son muy comunes, como el gas L.P.

Con respecto a los desastres radiactivos se manifiesta -
la falta de control tanto del ingreso de este tipo de ma
terial como de su uso, no obstante que existen dependen-
cias y organismos que tienen como una de sus funciones -

principales las arriba mencionadas,
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CAPITULO 4. LA ADMINISTRACION DE LAS EMERGENCIAS.

4.1. Antecedentes,.

Desde la creacidn del Estado Mexicanoe y afin antes, se ha
atendido de manera parcial y fragmentaria la funcibén de-

la atencibn dc emergencias.

En 1821 eran atribuciones de la Secretarfa de Estado y -
del despacho de Relaciones Exteriores e Interiores, to--
dos los negocios de gobernacibn, en donde aparecen fun--
ciones relacionadas con la atencifn de emergencias, ta--
les como: la policia de salubridad, juntas de sanidad, -
hesgpitales, hospicies, epidemias, casa de beneficencia,~

etec. (80)

En 1852, en el Reglamento del Ministerio de Justicia, se
le atribuyeron los negocios pertenecientes a he 3. as,
hospicios, Montepfo y establecimiento de bene . ]
pestes y vacunas; quedindose el Ministerio ¢ - vanes
con la conservacifn de canales, puentes y calzau..s, nive
lacién y alineamientos de la capital y la direccién de -

obras pfiblicas ¢ hidrdulicas del Distrito. (81}

80/ Bases para el establecimiento.,. P&g, G1,
81/ 1bid, P&g. 61.
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En el Decreto del 17 de mayo de 1853, se le atribuye a -
la Secretarfa de Estado y Gobernacifn, entre otras, la -
funcién de atender pestes, medios de prevenirlas y soco-
rros plblicos cuando las hayva, as{ como vacunas, si con-

servacibn y preparacién. (82)

En la época de Juirez, se expide un Decreto sobre la dis
tribucibn de ramos de la Administracidn pGblica, en don-
de se le atribuy6 a la Secretarfa de Estado y del despa-
cho de Gobernacidén, varias funciones ligadas a la aten--
ci6n de emerxgencias, como: la policfa de salubridad, epi
demias, casas de expfsitos y salas de asilo, montes de -

piedad, casas de empeiio y casas de ahorro. (83)

Hasta 1981 se mantuvieron de manera aproximada las atri-
buciones de atencifn de emergencias que se indicaron en-
pdrrafos anteriores, pero a partir de esa fecha, con la-
expedicién de la Ley que distribuye los ramos de la Admi
nistracién entre las Secretarfas de Estado quedaron para
la Secretarfa de Gobernacibn las atribuciones de: salu--
bridad pGiblica, gobierno del Distrito Pederal y Territo-
rios Federales en todo lo politico y administrativo, be-
neficencia ptblica, hospitales, escuelas de ciegos y sor
domudos, casas de expSsitos v asilos, montes de piedad,-

82/ Ibid, PAg. 62.
83/ Ibid, P&g. 62.
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casas de ahorro.

En la actualidad se podrfa decir gue la funcién de la --
atencién de emergencias est§ diversificada y poco coordji
nada ya gque, dentro de sus atribuciones, son varias las-
Secretarias de Estado que nmanejan algo de esta funcidn, -
como son Defensa Naclonal, Marina, Rgricultura v Recuxr--

sos Hidrdulicos, Salud y Desarrollo Urbano y Beologia.

4.2. Coordinacién intergubernamental.

Durante los Gltimos 70 afios, la organizacif6n de la Admi-
nistracifn PGblica en México, se ha hecho cada vez més -
compleja y especializada, como respuesta a las necesida-
des cambiantes de una sociedad cuya transformacibfn so=---
cial hist6ricamente nunca fue tan acelerada como en este
perfodo vy su dimensifn nunca tuvo las proporciones y mag

nitud de la presente.

Se puede sefialar gue en el campo de la administracién de
las emergencias, en la actualidad, existen algunas Sedrg
tarfas de Estado como: Defensa Nacional, Marina, Agricul
tura y Recursos Hidréulicos, Salud y Desarrolle Urbano y
Ecologia gue desarvollan en 12 medida de sus compoten---

cias, actividades sobre este problema.
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Las Secretarias de la Defensa y de Marina, tienen planes
amplios que les permiten acudir en auxilio de la nobla--
cibn afectada por desastres; la Secretaria de Agricultu-
ra y Pecursos Hidrdulicos interviene en la prevencidn y-
mitigacidn de desastres causados princisalmente por inun
daciones; la Secretaria de Salud extiende sus servicios-
al &mbito de la prevencibn, tratamicnto y recuperacibn -
de enfermedades provocadas por epidemias vy por Gltimo la
Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa interviene a-
través de planes de desarrollo urbano en la problemética

ecolbgica. (84)

La complejidad de la administracidén de las emergencias -~
se deriva de la relevancia que tiene esta funcidén en to-
dos los Ordenes de la vida en la seocedad, A pesar de su-
antigliedad e importancia, alGn los palises desarrollados -
que han enfrentado diversas situaciones de cat&strofe, -
s6lo en &pocas recientes han ido estructurando sus co---

rrespondientes sistemas de atencién de emergencias.

Hasta el momento, la atencién de las emergencias se ha -
desarrollado dentro del dmbito de accibn directa de las-
entidades y los organismos que administran la operacién-

de la funcidén y han sido resueltos de acuerdo a sus posi

84/ Ibid, P4q. 62.
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bilidades.

Es decir, que cuando ha sucedido algGn desastre en algu-
na zona o zonas de la Repfblica Mexicana, en primera ing
tancia son los gobiernos de los Estados con la interven-
cibn del © los Municipios afectados los gue resuelven y-

atienden las situaciones de emergencia.

En segunda instancia y cuando el desastre rebasa la capa
cidad de respuesta del Gobierno Local, entonces se soli-
cita ayuda a la Federacifn. Esta ayuda la brinda el Go--
bierno rederal a través de sus Secretarfas de Estado, de
empresas paraestatales y de organismos de socorro y vo--

luntariado.

La tercera instancia y cuando el desastre rebasa la capa
cidad de respuesta de toda la Administracién P(blica, en
tonces se recurre a las organizaciones de auxilio inter-
nacional, para lo cual MBxico ha firmado convenios tanto
con la ONU como con los Estados Unidos de Norteamérica,-
con este Gltimo se han signado tratados de cooperacién -

para atender desastres en la zona fronteriza comdn. (85)

La visifn y las respuestas contemnladas hasta ahora, se-

deben a una comprensifn limitada de la administracién de
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las emergencias, para contribuir a mejorar los niveles -
de bienestar social, aumentar la participacién de los -~
ciudadanos, reforzar las relaciones intra vy extra regio-
nales; mejorar el ambiente y el marco de vida, en suma,-

para alcanzar una socicdad mejor protegida.

Esta comprensi6én limitada, no ha permitido al Estado de-
finir con claridad la importancia gque tiene la adminis--
tracién de las emergencias, ni dar respuestas especifi--
cas sobre el qu&, por qué y para qué de sus usos y fun--
ciones. Esto ha provocado que no se de la respuesta ade-

cuada a los requerimientos de la poblacién.

En la misma forma no se han determinado con claridad las
actividades y funciones de las Dependencias y organige—--
mos, separando adecuadamente, cuando esto proceda, a las
funciones normativas de las operativas, afirmando la - -~
coordinacibn y la participacibn como mecanismos téenicos

y sociales bésicos.

Las necesidades de apoyo que se requieren para dar mejor
respuesta a la sociedad implican una mayor integracién -
de los programas de atenciép de emergencias, sin embargo
afin persiste el carfcter aislado vy fragmentario de esta-

funcibén, lo cual debe mejorarse a través de una buena ad



94

ministracifn del Estado en esta materia. Hasta el momen-

to se carece de un programa de comunicacifn social.

No se tienen estudios completos para reforzar el uso del
potencial nacional en recursos humanos, materiales y fi-
nancieros ni se han consolidade las condiciones para el-
establecimiento de medies auténomos de creacifn y difu--
sifn. Falta asimismo impulsar la investigacibn tedrica y
préctica de los elementos y procesos de la atencibn de -

emergencias.

Existe también la necesidad de resolver los desequili --
brios geogrificos y sociales, los cuales aunaue han sido
consecuencia l6gica de nuestro particular desarrollo no
deben ser perpetuados sino, por el contrario, deben ser-

disminuidos.

4.3. Coordinacibén Gobierno-Sociedad.

Cuando sucede algtn desastre, sus efectos afectan tanto-
al hombre como a su entorno fisico, lo cual implica po--
blacisn, servicios, bienes materiales creados por el hom

bre y recursos naturales. (86)

"Se consideran dafos humanos los gue sufren los indivi-=-
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ducs en su integridad social y la muerte. Los dafios mate
riales son los dafoes £isicos que se encauzan a los bie--
nes materiales como la infraestructura, los edificios, -
los equipos, etc. Los dafios productivos son aguellos que
ocasionan alteraciones en las actividades econfmicas de=-
produccibn, consumo y distribucién y en la suspensibn de
la generacibn de servicios. Los daios ecoldgicos son la-
contaminacifn, la desforestaci6n, la desertificacién y -
la erosibn. Los dafos sociales son los que sufre la so--
ciedad en forma de interrupcién de todas o alguna de sus

funciones esenciales.” (87)

El proceso de crecimieénto de la poblacién que ha pasado-
de 20 milleones de 1940 a 80 millones aproximadamente en-~
1985, la distribucibn de esa poblacién en la franja cen-
tral del pafs que cuenta con 40 millones de habitantes -
y el acompafiamiento de servicios y bienes de todo tipo,-
han aumentado el riesgo al impacto de las calamidédes ya
no solo de origen natural sino principalmente humano. -

(88)

Es importante considerar ademds la significacifn econémi

87/ Ibid, P&g. 70.
88/ Ibid, Pag. 70.
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ca, politica, financiera y cultural de esta zona para el
pafs, ya que en ella se encuentra la capital en donde se
concentra gran parte de la infraestructura productiva --

asi como de servicios.

No hay que olvidar guec aungue hay fenbmenos naturales --
que provocan grandes dafios, en la mayor parte de los de-
sastres que rebasan las medidas preventivas de cualauier
sociedad, puede decirse gue muchos ocurren como resulta-
do de desarrollos humanos vulnerables, gue se deben a --

medidas inadecuadas para su atencibn.

Lo anterior explica por gué se elevan los niveles de ---
riesgo en la faja central que es la mis densamente pobla
da del pafs en caso de desastres de origen natural y hu-
mano, sobre todo si consideramos que gran niimerc de cons
trucciones habitacionales se encuentran asentadas preca-
riamente en zonas minadas, suelos inestables, &reas inun
dables, o en las inmediaciones de 2zonas industriales in-
seguras o ductos de materiales altamente combustibles, -

lo cual aumenta la vulnerabilidad de sus habitantes.

El Estado ante estas situaciones de emergencia debe to--
mar la postura de agente requlador, constituyende accio-

nes, normas y obras destinadas a proteger a la sociedad-
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y a controlar y prevenir los efectos destructives aue in

tegran las calamidades.

"Existen disposiciones v leves gue otorgan atribuciones-
especiales a los diferentes organismos vfiblicos o insti-
tucionales federales en cuanto a la prestacidn extraordi
naria de servicios en campos de la salud, alimentacitn,-
vivienda y ayuda en general a la ciudadania, cuando se -
presenten situaciones de emergencia por catlstrofes de -
cualquier tipo, Estas disposiciones se encuentran disper
sas dentro del marco juridico aunque las acciones de au-
®ilio siempre se han llevado a cabo con prontitud y efi-
cacia por organismos gubernamentales como son: el Bjérci
to, Marina, Bomberos, Policfa, Secretarfas de Salud, Co-
municaciones y Transportes, Agricultura y Recursos Hi---
dr&ulicos, CONASUPQO, etc. A este respecto merece espe---
cial mencién el Plan DN-III-E de la Secretaria de la De-
fensa Nacional, el cual estd disedado para un eficaz au-

#xilio a la poblacibn en caso de desastre. (89)
En el Ambito administrativo-politico, la administraci6n-

de las emergencias, se ha traducido en la dispersidn de~

las acciones de proteccidn y ayuda, en los niveles tanto

89/ Ibid, Pag. 71.
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federal, estatal y municipal. $in embargo alin no sc tie-
ne una ceordipacibn entre las diferentes dependencias qu
barnamentales de modo de evitar pérdida de vidas humanas

y dafios materiales considerables.

En cuanto a los recursos financieres vy materiales de las
dependencias y entidades paracstatales de la Administra-
cibn Plblica Federal destinados a la prevencifn y auxi--
lio para casos de desastre, se encuentran asignados de ~
acuerdo con sus atribuciones en esta materia (90). Has-
ta este momento no se cuenta con un informe global y con

fiable de los resursos con gque cuenta la Administracidn-

PGblica Federal en este sentido.

4.4. La atencifn de las emergencias en la ciudad

de México.

Las emergencias urbanas hasta antes de los sismos de ---
1985 no habian side consideradas de importancia, a pesar
de que como hemos visto en los capfitules anteriores en -
la ciudad de México han ocurrido catstrofes considera--

bles.

90/ 1bid, prag. 72.
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Para atender las emergencias en nuestro pais, se ha pues
to en préctica el Plan DN-III~E de la Secretaria de la -

Defensa Nacional el cual se describirf brevemente.

La operatividad de este plan se basa en un grupo central
de auxilio, encabezado por el Presidente de la Repfiblica
y estd bajo el mande directo del secretario de la Defen-

sa Nacional.

Las actividades de auxilio comprenden 3 fases: preventi-
va (en casos previsibles), urgencia durante cl desastre-

y urgencia después del desastre.

Los propbsitos que sefiala el plan son los siguientes:(91)

A.—- Aminorar o limitar los efectos de un desastre en una
zona desvastada y establecer las medidas para capacitar-
y coordinar mejor a las fuerzas armadas para intervenir-
directamente en auxilio de la poblacifn en cumplimiento-
de las misiones fijadas a las fuerzas armadas por las Le
yes Orgdnicas del Ej8rcito y Fuerza Armada de M&xico asi
como coordinar el apoyo de otras dependencias de la Admi

nistracifn Pfiblica y organismos civiles.

91/ Plan DN-III-E. Plan de Auxilio en caso de desastre. Estado Ma—
yor. S~1. Sria. de la Defensa Nacional. 1984. Pg. 1-18.
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B.~ Crear en la poblacién un ambiente de confianza en la
capacidad de nuestro gobierno en general, para que con -
su colaboraci6n se limiten o reduzcan las consecuencias-

de un desastres.

C.~- Lograr que el esfuerzo de nuestro gobierno no desme-
rezca ante la opinifn pGblica nacional y mundial y evi--
tar la explotacidn de estas situaciones vor personas o ~
grupos interesados en medrar con el dolor popular, nara-

beneficio propio.

El plan aclara que en caso de ocurrir un desastre, el --
auxilio proporcionado comprende medidas de emergencia de
aplicacién inmediata, pero la rehabilitacibén completa --
queda en manos de otros organismos con responsabilidad -

especifica de apoyo a damnificados.

La zona metropolitana de la ciudad de México, con sus --
més de 18 millones de habitantes, representa un gran re-
to tanto para la organizacién v planeacifn de su desa~--
rrollo, como para proporcionar los minimos requeridos --

de seguridad y servicios a su poblacién en general.

Se ha manifestado una seria preocupacién, por parte del-
Estado y de la poblacién en general asf como de la comu-

nidad cientifica, por la tendencia al crecimiento en mag
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nitud e intensidad de los danes provocados por desastres

en los Gltimos aRfos.

Entre las causas que justifican esta preccupacién, desta

can las siguientes:

- La alta propensifn de la ciudad de México a las calami
dades, tales como sismos, inundaciones, incendios, hundi

miento regional, explosiones y contaminacidn.

~ El acelerado crecimiento demogréfico y las fuertes ten
dencias migratorias que producen una elevada densidad de
poblaci6n y acentGan la heterogencidad de los asentamien

tos humanos en la ciudad.

- El crecimiento desordenado de la ciudad, asi como la -
complejidad de los servicios urbanos, gue en ocasiones,-
producen efectos negativos, no s6lo por su falta o alte-

raeidn, sino alGn durante su funcionamiento.

- El papel socioeconbmico, administrativeo vy politico que
tiene el Distrito Federal, debido a la concentracifn de-
poblacién, industria y poder, lo que puede agravar y am-

plificar el impacto del desastre local sobre el desarro=-

llo econémice y social del pafs en su totalidad.
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- La insuficiencia e ineficlencia de las medidas conven-
cionales de atencidn a desastres, por su carcter frag--

mentario, aislado y disperso.

Es importante sefialar gque la respuesta ante los desas- -
tres ha estado tradicionalmente orientada hacia las nece
sidades inmediatas de socorro, limitindose, en general,-
a las acciones correctivas durante la ocurrencia de &s--

te, relegando la previsién y planeacifn.

Adem&s hasta hace poco, los estudics sobre desastres ha-~
bfan sido usualmente monodisciplinarios y no considera--
ban los diferentes efectos producidos por el encadena--~-
miento de las calamidades. Asimismo, los resultados obte
nidos por los investigadores cientificos, en muy pocas -
ocasiones eran conccidos por quienes toman decisiones, -
menos ain, se contaba con su participacién, lo que daba-
como resultado soluciones tebSricas, que no siempre eran-

factibles de implantar.
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CAPITULO 5. LA ADMINISTRACION PUBLICA DURANTE LOS $ISMOS

DE 1985: EXPERIENCIAS Y CONSECUENCIAS.

5.1. Descripcibn del desastre.

A las 7:19 horas del dfa 19 de septiembre de 1985 ocu --
rrif en el Distrito Federal un movimiento telfirico de --
magnitud 8.1° en la escala de Richter, cuyo epicentro se
localizé a los 17°68' latitud norte y 120°47' longitud -

oceste frente a las costas de Guerrero y Michoacén. (92)

Este sismo se debi6 a un fendmeno denominado subduccibn-
que consiste en la incrustacién de la Placa de Cocos por
debajo de la Placa Continental,; ocasionado por el despla
zamiento continuo de la primera hacia la segunda y que -
no es un movimiento uniforme sino que se desarrolla in--
termitentemente con empujones bruscos, que generan libe-
racifn de gran cantidad de energia acumulada por la de--
formacién eléstica, El vencimiento de la Ffriccifn produ-
cida por estos desplazamientos dio origen al terremoto -
asi como a las réplicas, que son una serie de sismos de-
magnitud bastante menor a la del movimiento original, cu
va intensidad vy frecuencia tienden a disminuir progresi-

vaménte con el tiempo.

92/ 19 de septiembre. Departamento del Distrito Federal.1987.Pig.8
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La duracifn del terremoto, aproximadamente dos minutos, -~
caus6 dafios materiales y pérdida de vidas sobre todo en-

la zona norponiente del Distrito Federal.

Los dafios ocasionados por los sismos del 19 y 20 de sep-
tiembre a la ciudad de México y a sus habitantes, han si
do los m&s impactantes en la historia de la capital del-
pafs con respecto a otros fenfmenos telfricos. Tal impag
to obedece a la irracionalidad urbana de la ciudad, que-
se ha expresado a través de una concentracién demografi-
ca con Indices excesivos de hacinamiento; de condiciones
precarias en la mayor parte de las construcciones que -=-
se encentraban en la zona centro; de un crecimiento ver-
tical urbano incentivado por la escasez de espacio gue -
ha provocado su crecimiento horizontal desmesurado; de -~
una infraestructura urbana colosal y sumamente compleja;
acorde con la magnitud de los requerimientos gue demanda
la ciudad y sus habitantes para el funcionamiento coti~-
diano y de la existencia de instalaciones antiguas en la
infraestructura de servicios urbanos, con una gran vulne

rabilidad por su deterioro.

Los efectos del sismo provocaron "la muerte de 4,541 per
sonas, el rescate de 4,096 personas con vida, la aten---
ci6n de 15,936 heridos, de los cuales 5,748 tuvieron le-

siones mayores y 10,188 lesiones menores. Aproximadamen-
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te 100,000 familias sufrieron perjuicios en sus vivien--
das, de las cuales casi 50,000 fueron reubicadas por la-

magnitud de los dahos." (93)

Se registraron mis de 12,000 inmuebles afectados, presen
tando el 47% dafios menores, el 38% fracturas y el 15% --
desplome en la infraestructura, con derrumbe parcial o -
total. El 56% de las construcciones dafiadas se ubicaron-
en la Delegacién Cuauhtémoc, el 17% en la Benito Judrez,
11 18% en la Venustiano Carranza y el 9% restamte en ---

otras delegaciones, {94

Los principales inmuebles que resultaron afectados eran-
de uso habitacional y representaron el 65.4% del total;-
en segundo lugar el comercial con el 14%; de uso educati
vo 13%; oficinas 6%; el 0.7% hospitales; 0.6% recreati--

vos y 0.3% industrial.

Entre los inmuebles_destinados a vivienda que sufrieron-
dafios mayores, se encuentran el Edificio Nuevo Lebn en -
Tlatelolco, las vecindades de la zona centro y el Multi-
familiar Jufrez. Las pé&rdidas totales significan aproxi-
madamente 30,000 unidades, lo que incrementS el déficit-
de vivienda en un 30%, g6lo para el Distrito Federal.

93/ 1bid, Pag. 14.
94/ 1bid, Pdg. 14.
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“1os sismos afectaron 1,687 edificios educativos. Como--
resultado de este dafo cerca de 24,000 estudiantes y 700
profesores fueron relocalizados permanentemente y 50,000
estudiantes y 1,500 profesores en forma temporal. Se es-
timé que la interrupcibn temporal de clases afectbé a ---
1'500,000¢ estudiantes, debido a la carencia de servicios

y a las tareas de rescate," (95)

"vale la pena destacar que la Administracifn Federal su-
frié dafios en gran parte de sus edificios. Resultd afec-

2 s N
de oficinas, donde labo-

tada una superficie de 1.7 km
raban 145,560 servidores piblicos en 343 edificios, de -
los cuales el 30% era proviedad del Estado y el resto de
particulares. Las principales Secrctarfas afectadas fue-
ron Marina, Comunicaciones y Transportes, Comercio y Fo-
mento Industrial, Trabajo y Previsidn Social, Reforma =--
Agraria, Hacienda y Cr&dito PGblico, Programacifén y Pre-

supuesto, Salud, Gobernacién, as{ como la Procuraduria--

de Justicia y el Departamento del Distrito Federal! (96)

Por lo que se reflere a las instalaciones del sector Sa-
lud, el ISSSTE perdié el 28% dc su capacidad de opera---

cién en hospitales, el 17% en clinicas y el 27% en con--

95/ Ibid, PSg. 14.
96/ Ibid, P&g. 18.
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sultorios, resultando severamente afectado el Hospital -
1° de octubre, El IMSS sufri6 fuertes pérdidas en su ca
pacidad hospitalaria por los dafos en el Centro Mé&dico -
Nacional, Los hospitales gue sufrieron dafios irrepara- -
bles fueron Pediatria, Traumatologia y Ortopedia y Gine-
cologia y Obstetricia; con dafios parciales resultaron =-
Cardiologia, Oncologfa y especialidades, los que en con-
junto contaban con 2,600 camas; se dafiaron ademds unida-
des de medicina familiar con 39 consultorios y un centro
de seguridad social con 6,408 m2 de construccifn. De la
Secretarfa de Salud se desplomaron el Hospital Jufrez y-
el hospital General y resultaron afectadas también algu-

nas clinicas; hospitales y consultorios privados.

El sistema de abastecimiento de agua potable dejé de pro
porcionay 7,600 litros por segundo a la ciudad, lo que -
represent6 una merma del 22% de la capacidad total de --
abastecimiento, debido a 38 fracturas en los acueductos-
del sur-oriente de la ciudad, en los ramales San Luis, -
Tfulyehualco, La Noria, Chalco y Tecomitl, lo que afectd-
aproximadamente a 2'000,000 de habitantes en 9 delegacig

nes del Distrito Federal.

En el sistema de drenaje se detectaron dafios en estructu

ras importantes. El rio de la Piedad tuvo problemas de -
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separacifn en las juntas constructivas a lo largo de ~-
6,500 metres aproximadamente; en el interceptor centro--
poniente del drenaje profundo aparecieron fracturas en -~
una longitud aproximada de 300 metros; el emisor central
del drenaje profundo presentd fisuras en el tramo com---~
prendido entre las lumbreras 9 a la 14, En la red prima~
ria, el colector de los pueblos del sur sufrib varias -~
fracturas y la laguna de oxidacifn de San Luis Tlaxialte

maco quedd précticamente inutilizada.

“"En materia de vialidad se registraron dafios vor Fractu-
ras, gristas y hundimientes en 319 calles, avenidas, -~~~
vias rdpidas y ejes viales; 5i6,087 m2 de carpeta asf&l
tica, 85,610 m2 de bangquetas y 37,444 metros de guarni~
ciones. Las principales vias afectadas fueron el Eje Cen

tral Lizaro Cirdenas y las Avenidas Judrez, Chapultepec-

y Dr. Rio de la Loza." {(97)
La red de semfiforos sufre una reduccibn en su sistema --
computarizado del 50% y del 15% en el electromec&nico, -

resultando afectados 137 cruceros.

A lo largo de 44 km de vialidad se averiaron 246 ecircui-

tos y 137 postes del sistema pfiblico de alumbrado.

97/ Ibid, Pag. 19-22,
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Las instalaciones telefbnicas de la ciudad de México re-
gistraren el dafio m&s grave que ha sufrido una red tele~
f&énica en el mundo. El servieio de larga distancia nacig
nal e internacienal se vid interrumpido; las comunicacio
nes entre el norte y el sur del pais que estaban canali~
zadas a travis de la capital guedaron obstruidas, y se -~
afectaron algunas poblacicones por la destruecibn parcial
o total de 50 radios de microondas, 150 super gqrupos de~
equipos Multiplex, 6 centrales auwtomiticas de larga dis~
tancia, dos centrales Tandem y tres centrales locales te
lefénicas de San Juan, lztapalapa, Lindavista, Tlatelol-

co, Hidalgo y Victoria. (98}

El servicio de energfa eléctrica, tras el primer tem- -
blor, tuvo una merma en su capacidad de sgervicio de - -~
aproximadamente el 40%. Ocho de las subestaciones eléc~~
tricas de potencia de la Compafifa de Luz y Fuerza del -~-
Centro sufrieron dafios temporales gue impidieron su fun-
cionamiento. Tambi&n se registraron fallas en 3 lineas =~
de transmisidn de 230 kv, 2 lfineas de 85 kv y dos cables
de potencia de 85 kv. Asimismo, en la Central hidroelée-
trica de Infiernillec hubo varios disparoﬁ simultdneos en
los alimentadores del sistema de distribucién, lo que ~-

significH una pérdida sGbita de carga del orden de los -~

98/ 1ibid, Pag. 22.
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1,500 Mw., Por otra parte se afectaron 1,300 transformado
res de los sistemas de distribucién aéreos y subterrf---

neos, asi como 600 postes.

"Por lo que toca al transporte, del total de 220 rutas -
de Autotransporte Urbano de Pasajeros R-100, resultaron-
afaectadas el 403%. En el sistema de Transporte Colectivo-
Metro, de las 101 estaciones que conformaban la infraes-
tructura de servicio, fucron cerradas al p@iblico 32, que
representaban el 32% del total: en la linea 1 las esta--
cicnes Merced, Pino Sulrez, Isabel la Catblica, Salto -~
del Agua, Balderas y Cuauhtémoc; en la linea 2 se inte--
rrumpid el servicio en el tramo comprendido entre Bellas
Artes y Tasquefia, o sea 14 estaciones; en la linea 3 que
daron fuera de servicio las estaciones Jufrez y Balde---
ras; en la linea 4 la totalidad de sus estaciones queda-

ron fuera de servicio." (99)

Todo el sistema y las estaciones se encontraban en buen
estado; el cierre se debiS a que la superficie se encon-
traba acordonada por los trabajos de rescate y demoli----
cibén de edificios, as! como a la minuciosa revisién de -
la obra civil y de los equipos electromeclnicos y elec--

trbnicos.

99/ Ibid, P&g. 22.
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"El servicio de Transportes eléctricos resintid dafios en
un 23% de sus sistemas, de los que se derivé la interrup
cibn de la prestacifn del servicio en 3 lineas que efec-

tuaban recorridos por las zonas afectadas.” (100)

Adicionalmente y debido a los derrumbes, resultaron dafia

dos un total de 1,200 vehiculos particulares.

5.2. Acciones para la atencifn de la emergencia.

Inmediatamente después del sismo se iniciaron acciones -
tanto de los habitantes de la ciuvdad como de las auvtori-
dades. Las prioridades establecidas fuercon el salvamento
Y el rescate de las victimas, asi como el restablecimien

to de los servicios piblicos y la vialidad.

En forma paralela se dio preferencia a la demolici6n de-
edificios gue ponfan en peligro vidas humanas o dafiaban-
a terceros y de inmediato se instalaron en lag zonas ===
afectadas, puestos de emergencia, unidades mbviles y di-
versos tipos de ayuda para la atencibn de heridos y dam=-

nificados.

Se contd con la ayuda de vecinos, asociaciones civiles,-

100/ 1kid, P&g. 22,
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socorristas alpinos, zapadores, trabajadores petroleros,
elementos de la Secretaria de !arina y de la Defensa MNa~
cional, cuerpos de bomberos, policfa preventiva del Dis-
trito Federal, Cruz Roja, estudiantes, etc. La participa
cién esponténea de la sociedad contribuyd a la formacibn
de cuerpos de rescate de mds de un millén de voluntarios

que trabajaron incansablemente.

Las fuerzas armadas y el personal del Departamento del -
bistrito Federal coordinaron la aplicacifn del plan de -
emergencia para las labores de rescate y el desalojo de-

edificaciones afectadas.

"Con este objetivo entraron en accidén 200 motociclistas,
7 batallones, 40 ambulancias y 30 helic6ptercs, la arma-
da destacd cerca de 2,000 elementos en varios frentes, -
la SEDUE integr§ 53 brigadas, PEMEX movilizé de diferen~
tes localidades del pais a 5,800 personas y 630 equipos=
de maguinaria pesada, el ISSSTE establecif 3 frentes de-

rescate con 459 trabajadores." (101)

En resumen, se atendieron 280 frentes, se rescataron ---

4,060 personas vivas, se trasladaron 14,268 heridos a --

101/ 1bid, P&g. 38.
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131 puestos de socorro y hospitales, se desalojaron de-
de los hospitales colapsados a 4,900 pacientes para su -
reubicacién inmediata en otras instalaciones médicas, y-

se combatieron 401 incendios y 828 fugas de gas. (102)

“Paralelamente se evitd vy controlé el brote de enfermeda
des y/o epidemias, por medio de la aplicacién de anti --
toxina tetinica en los lesionados. En los alberques se -
protegi6 a los infantes, complementindose los cuadros --
bdsicos de vacunacién. Se concientiz6 a la poblacibn so-
bre la necesaria vacunacifn, se la orient6 sobre el mane
jo de cadSveres y la observancia de normas sanitarias --
para el consumo de agua y la desinfeceibn y fumigacibn -
selectivas. Se realizaron 59,400 muestreos de agua para-

verificar su calidad." (103}

Se instalaron 174 albergues, los c¢uales fueron ubicados-
en casas de cultura, centros soclales, centros déﬁorti—-
vos, escuelas, iglesias y parques. Se levantaron 76 cam-
pamentos alrededor de vecindades y casas afectadas por -
los sismos. Estas instalaciones albergaron a 43,000 per-
sonas a las gue se les brind6, por parte del voluntaria-

do nacional, asociaciones, delegaciones, atencibn (104}~

102/ Ibid, PAg. 18.
103/ Ibid, Pig. 42.
104/ Tbid, pag. 42.



médica y psicolégica, asistencia social y terapia ocupa-

cional.

Para el suministro de alimentos, ropa y enseres en los -
albergues, campamentos e instituciones médicas, se contd
con la colaboracitn de todos los sectores de la pobla---
cifn y de paises extranjeros por medic de donaciones, --

las cuales se distribuyeron por conductos oficiales,

Se distribuyeron 203 toneladas de alimentos y 145 tonela
das de ropa y enseres de donacidn extranjera y 80 tonela

das de ropa y enseres de donacidn nacional.

“"El gobierno otorgd y distribuyb 6°700,000 litros de le-
che y chocolate envasado, 21'600,000 litros de agua pota
ble, 41G.2 toneladas de abarrotes, 340.5 toneladas de ~-
hielo, 200 cascos de seguridad, 3.9 millones de refres--

cos y 600 cajas de hilo para sutura quirtirgica." (105)

La Central de Abasto proporeciond 300 toneladas de diver-
s08 productoes hortifruticolas, asf{ como leche en polvo,~-
pasta para sopa, alimentos infantiles, jabones detergen-

tes y papel sanitario.

105/ rbid, Pig. 43.
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Se realizaron diagnbsticos preliminares de dafios a inmug
bles por parte del gobierno y asociaciones de profesio--
nistas voluntarios; se efectuaron 8,602 peritajes, prin-

cipalmente en viviendas y escuelas.

Se desalojaron 333,684 toneladas de escombro en predios-
con edificios dafiados o demolidos y se fumigaron 883 ---

frentes en las zonas dafadas. {106)

Posteriormente y una vez atendida la emergencia, el go--
bierno procedié a hacer las reparaciones necesarias para
el restablecimiento de los servicios de comunicacién, --

agua, electricidad, transporte y vialidad.

5.3, Creacibn de la Comisibn Nacional de

Reconstruccién,

A rafiz de los dafios causados por los sismos de septiem--
bre, se ordend la creacién de la Comisifn Nacional de Re
construccién (107), contando con la participacién de los

sectores pGblico, privade y social.

Esta Comisifn estf compuesta por 6 comitds cuya aceibn -

106/ Ibid, P&g. 43-46.
107/ 1bid, P&g. 54.
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se describe a continuacién, coordinados por diversas Se-

cretarias y organizaciones.

5.3.1. Programas gubernamentales.

1.- El comité® de Descentralizacibn, coordinado por la Se

cretarfa de Proqgramacién vy Presupuesto.

Sus objetivos estén orientados a descentralizar diversos
aspectos de la vida nacional, la educacién superior, la-
ciencia y la tecnologia, las actividades industriales, -
comercio y abasto, los servicios de desarrollo regional,
la reconversién de la industria paraestatal y la infra--

estructura y vivienda de las ciudades receptoras.

2.~ El comité de Prevencién de la seguridad civil, coor-

dinado por la Secretaria de Gobernacibn,

Su finalidad es diagnosticar los riesgos previsibles de~
catdstrofes, preparar planes y programas especificos pa-
ra la seguridad de la sociedad, organizar y establecer -~

programas de proteccifn civil.

3.~ Comité& de auxilio social, coordinado por las Secreta

rias de salud y Educacién Pfiblica.



Destinado a restablecer el sistema de hospitales y docen
cia, asi como descentralizar los mismos, en todos sus ni

veles.

4.- Comité de coordinacibn de auxilio internacional, ---

coordinado por la Secretaria de Relaciones Exteriores.

Sus objetivos inmediatos fueron los de distribuir apro=--

piadamente los donativos de los palses extranjeros,

5.~ Comité de Asuntos Financieros, coordinado vor la Se-

cretarfa de Haclenda y Crédito PGblico.

Destinado a propiciar que las acciones de todos los sec-—
tores se orientaran a la promocién, captacibn y movimien

to de los recursos financieros.

6.- Comité de reconstruceifn del Area metropolitaﬁa de -
la ciudad de MExico (108), coordinado por el Departamen-—

to del Distrito Federal.

Destinado a agilizar la normalizacibn de los serviciocs. -

plblicos, atender grupos de damnificados y establecer -~
108/ Para mayor informacifn consultar: “Informe final del comit® de

Rgcnnstruccién del 4rea metropolitana de la ciudad de MBxico."
P4g. 10. )
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jerarquizaciones en los programas de reconstruccidn, dan

do prioridad a los de menor capacidad econbmica.

5.3.2. La accibn del gobierno en la sociedad,

Para atender 1os dafos sufrides en la ciudad de Méxrico,-
se conté ademds con representantes de los tres sectores-
sociales: obrero, campesino y privado; asi como de Insti
tuciones y Asocciaciones civiles, como Institutos y Uni--—
versidades, Colegios, compafifas constructoras y cuerpos-

voluntarios.

Las funciones principales del comit® son las siguientes:

(109)
a) "Otorgar prioridad a los programas de consktruccién, -
autoconstrucciGn, remodelacifn y reparacidn de vivien -~

das."

b} "Modificar las normas de procedimientos de construc--~

©ibn para prevenir riesgos futuros,"

&) "Promover nuevos horarios, rutas y sistemas de trans-

109/ 19 de septiembre... Pig. 56.
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porte."

d) "simplificar trdmites para fomentar nuevas inversio--

nes gue recuperen la capacidad de oferta."

Para determinar la naturaleza de los programas de traba-
jo, el comité se constituy6 en 9 subcomités, integrados-

por diversos sectores.

1.~ Subcomité de ayuda e integraciém a la poblacifn dam-

nificada. (110)

se trabaj® para identificar y registrar a la poblacibn -
damnificada, asi com¢ reintegrarlos a sus actividades co
tidianas. Se prest6é ayuda y paralelamente se estudiaron-
las prioridades de acciones para lograr el mejor aprove-

chamiento de los recursos humanos y materiales,
Se tuvo especial inter&s en las viviendas, se propuso la
elaboracién de un programa de vivienda provisional copar

ticipando en &1 los afectados.

2.- Subcomité de reordenacifin urbana v proyecto de re-<-

construccién.

110/ “Informe final del.,. Pig. 12,



Se encaminé a regular el uso y destino del suelo en las-
zonas afectadas, a la regeneracibén y reconstruccidén de -
las zonas afectadas del Centro Histbrico, asi como de in

muebles de valor histdrico. (111)

Se hizo un inventario de inmuebles afectados, para ver -~
las implicaciones socio-econbmicas de los dafios y reali-

zar proyectos especiales de regeneracidn urbana.

Esto generd propuestas en cl subcomité, dirigidas a do=--
sarrollar esquemas de planeacién urbana, destacindose la
necesidad inmediata de establecer una politica integral-
de planeacién urbana, proteccibn de las zonas que no han
gido urbanizadas y gue representan una reserva ecolfgica

importante.

3.~ subcomit& de mejoramiento ecolbgica. (112)

Bste subcomité tuvo por objetc integrar programas y pro-
puestas relativas al mejoramiente ecolbgico con la parti

cipacién de la sociedad.

Se tomarcn medidas para solucionar problemas como son: -

111/ 1bid, P4g. 13.
112/ 1bid, Pag. 14,
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contaminacién del aire, suelo y aqua; reordenar rutas y-
horarios del transporte colectivo y plblico y se aprove-
ché la situacién para garantizar el resguardo ecolbgico-
en zonas no urbanizadas, promoviendo &reas verdes en pre

dios ocupados por edificios dafiades por el sismo.

Se hicieron proposiciones para concientizar a la ciudada
nia sobre el manejo adecuade de desechos contaminantes y

la seleccibn de basura domiciliaria.

4.~ Subcomité de normas y procedimientos de construc----

cién. (113)

Debido a que en México no se tenfan antecedentes de cala
midades como las ocurridas en 1985, se procedid a revi--

sar las normas de construccibén del Distrito Federal.

Con el criterio de dotar de seguridad estructural la re-
paracifn de edificios y el disefio de los nuevos, se expi
dieron normas de emergencia y posteriormente de adecud -

el Reglamento de construcciones., (114)

Se planteb la necesidad de mejorar los sistemas de medi-

113/ Ibid, P&g. 16.
114/ Diario Oficial publicado el 3 de julio de 1987.
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cidn del suelo y la necesidad de estudiar mas profunda--

mente al Valle de M8xico para contar con una microzonifi

cacibn sismica,

Adenfis debido a los dafos registrados en la infraestruc-
tura (conductos subterrineos y redes eléctricas y telefd
nicas) se estin revisando las normas de construccidn co-

rrespondientes.

5.- Subcomité de modificacifn y adecuacibn de los modos

de vida urbana. {115}

Los servicios urbanos se vieron en la necesidad de dise-
Nar programas para limpiar la ciudad, asf como hacer una

distribucibn razonada del agua potable.

En materia de salud y considerando las limitaciones de -
la poblacifn, se desarrolld una campafia de educacifn am-~
pliando la informacién sobre medidas en casos de desas--

tre y la forma de responder a ellos.

Se desarrollaron programas y propuestas para resolver -=-

los principales problemas causados en la ciudad (trans--

115/ “Informe fipal,.. P4q, 18,
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porte y vialidad), se desestimulé al transporte particu-

lar, se readecuaron horarios para realizar trdmites.

Se propusieron programas encaminades a la construccién -
de jardines, espacios de recreacibn, proteccifn ecolégi-

ca y preservacibn de sitios hist6ricos.

6.~ Subcomité de vivienda y habitacién popular. (116)

Debide a la magnitud de los dafios causados por los sis~-~
mos, se consider6 fundamental el apoyo a la reconstruc--
ci6n habitacional, tomando para ello medidas especifi=---
cas. Se hicieron recomendaciones en torno a los campamen
tos de vivienda provisional encaminados a prevenir pro--
blemas sociales o ambientales, ademis de apoyar acciones
que proporcionaran alternativas para que los damnifica--
dos contaran con mecanismos crediticios a su alcance, co
mo también establecer, mediante el Reglamento de Cons---
trucciones la obligaci6n para los propietarios de revi--

sar periBdicamente sus inmuebles.

7.~ Subcomité de descentralizacidn y desconcentracién de

actividades. {117)

116/ 1bid, P&g. 20.
117/ 1bid, P&g. 20.
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Los problemas causados en la ciwdad de México durante --
los sismos debidos a la alta concentracifn de las diver-
sas actividades de la produccidn, mostraron la necesidad

de crear medidas tendientes a descentralizar la ciudad.

Se estudib la posibilidad de que las condiciones de vida
sean iguales en todas las entidades federativas para re-
solver las carencias y crear infraestructuras suficien--

tes en las localidades seleccionadas.

Se siguleron los mismos criterior para llevar a cabo la-
descentralizacibn y desconcentracién de la Administra---
cifn Federal, as{ como reordenar las actividades que con

tinuardn llevindose a cabo en la ciudad de México,

8.~ Subcomit& de alternativas de funcionamiento y asigna

c¢ibn de recursos. (118)

Dadas las condiciones econfmicas en que se encontraba el
pais en 1985, los sismos contribuyeron a agravar la cri-
sis financiera por lo que el gasto plblico tuve que res-—

tringirse ain m4s,

El subcomité se orienté a la blsqueda de opciones prono-

118/ 1tbid, P&g. 22.
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niendo un sistema de sobretasa al impuesto scbre la ren-
ta y al impuesto especial sobre productos y servicics, -
aplicahle a bebidas alcohblicas, cerveza, tabacos, vi- -

nos, gasolina y teléfono.

Se propuso duplicar las bases del impuesto predial y la
cuota de dercchos de agua e incrementar proporcionalmen-

te otros impuestos, derechos y contribuciones.

Se analizé la aplicacién de sobreprecios a la venta de--

bienes y prestacibn de servicios.

9.~ Subcomité de movilizacifn social para la defensa ci-

vil. (119}

Se propuso crear un grupo especializado de rescate encar
gado de hacer frente a las operaciones de emergencia, in
tegrado por personas altamente calificadas en diversas -

4reas del rescate,
Se propuso la creacifn de un organismo de resguardo y --

proteccién civil, impulsado por el gobierno, encargado -

de normar y coordinar esfuerzos y tareas con organizacio--

119/ 1Ibid, P4g. 58.
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nes afines, con capacidad de convocar y estimular la par

ticipaci6bn ciudadana.

5.3.3. Renovacibn habitacional.

“para enfrentar el déficit de vivienda acentuado por el-~
sisme el Ejecutivo Federal expidit el 23 de octubre de -
1985, un decreto por medio del cual se exproplaron - -
4,332 predios, para la realizacién de las acciones de vi

vienda necesarias a favor de los damnificados." (129)

Los predios expropiados se encuentran ubicados en las de
legaciones Gustavo A, Madero, Cuauhtémoc y Venustiano Ca

rranza.

Las viviendas dafadas son sustituidas por cdificaciones-
que garanticen la seguridad de sus habitantes, para solu
cionar problemas sociales como el mejoramiento de las --
condiciones de vida de las personas gue habitaban en ve-
cindades insalubres y con deficientes servicios tanto de

agua como de energia eléctrica.

Para tal fin se creb el organismo p(blico descentraliza-

do Renovacifn Habitacional Popular mediante decreto pu--

120/ Ibid, P&g. 58.
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blicado el 14 de octubre de 1985 (121), para ejecutar un
programa emergente de vivienda en los predios ewpropla--

dos.

Los objetivos de este organismo son: {122)

1.~ Reconstruir y reorganizar las zonas que fueron efec-
tadas por los sismos en los lugares identificados, con--
base en principios de reordenamiento urbano y desarrollo

social.

2.~ Establecer una polftica de desarrolle social gue con
serve la vecindad y @1 arraigo y atienda a garantizar la
propledad y el disfrute de una vivienda digna y decoro-~-
sa, asf como a evitar el uso anfirquico del suelo vy dotar

de los servicios y el eguipamiento urbano necesarios.

3.- Combatir la especulacifn del suelo urbano y promover

su adecuado uso y destino,

4.~ Dar congruencia a las acciones, los financiamientos-—
y las inversiones gue, para el cumplimiento de las metas

prioritarias del programa, realicen las dependencias vy -

121/ 19 de septienbre.. .Pig. 60.
122/ 1bid, Psy. 60.
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entidades de la Administracifn PGblica Federal.

Las primeras acciones del comité fueron ayudar a damnifi
cados, los cuales sumaron 50,000 familias afectadas. Se-
crearon albergues reubicando temporalmente a 22,283 fami
lias en 541 campamentos. Se proporcioné ayuda para renta

a 19,669 familias.

Tanto Renovacidn Habitacional Popular como el Programa =-
Emergente de vivienda beneficiaron a 46,500 familias ha-
bitantes de 3,569 vecindades cxpropiadas en el centro ur

bano del Distrito Federal. {123}

Este programa contempla la construccién y reparacidén de-
39,000 viviendas, rehabilitacién de 6,700 y la repara---

cifn menoy de 800.

A través de FONHAPO, se otorgaron 46,500 créditos y dado
que un 60% de las familias subsistfan con poco mis del-
salario minimo se les concedif un plazo de 5 a 8 afios pa
ra saldar dicho crédito. Estas viviendas adquiridas gque-

daron sujetas a un régimen de propiedad en condominio de

123/ “"Campramiso cunplidol Poblacién beneficiada. Departamento del-
Distrito Federal. Renovacifn, Secretarfa de Desarrollo Urbano-
y Ecologfa, {Folleto informativo)
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carlcter vecinal. (124)

5.3.4. Generacifn de empleos.

Cabe mencionar que este programa habitacicnal generf ---

115,200 empleos y benefici a 98,506 trabajadores. (125)

En esta serie de acciones la industria de la construce---

ci6n resultd la mds beneficiada pues se emple6 a 1,350 ~

empresas.

5.3.5. Reubicacifn v asentamientos humanos,

Dentro de los programas de reconstruccién y renovacisn -
se considera un plan de resguardo ecolfgico de la ciu- -
dad. Una de las primeras medidas fueron la creacidn de -
jardines pGblicos y zonas de recrec en los predioé expro

piados y gque resultaron dafados por los sismos. (126)

La creacibn de las alamedas del sur y norte formd parte-

de los programas de creacifn de espacios verdes en zonas

124/ “Compromiso cumplido...”
125/ “Compromiso cumplido..."
126/ "Informe final..Pdg. 38-44.



no urbanizadas.

Dentro de estos programas de reconstruccifn, se concerta
ron medidas destinadas a evitar, prevenir y solucionar -
los problemas de la contaminaciébn del Distrito Federal,-
considerindose entre ellos programas para la renovacifn~
vial, mejoramiento ambiental, utilizacién productiva de-

la basura domiciliaria, etec. (127)

Posteriormente, con la colaboracifn de grupos ecologis--
tas y la concertacidn social, se presentd un paguete de-
100 acciones encaminadas a proteger la ecologia, evitar-
la contaminacifn y la restauracién de recursos natura---

les.

5.4. Experiencias v consecuencias.

Estos sismos demostraron fque la forma androuica del cre-
cimiento urbano en la ciudad, elevd su nivel de vulnera-

bilidad frente a los desastres naturales.

Ademds que ante estas situaciones se debe contar con la-

participaci6n honesta y decidida, tanto del gobierno co-

127/ 1bid, P&g. 44.
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mo de la sociedad, para redefinir el escuema de planea--
cibn urbana que induzca cambios sustantivos en la forma-
de crecimiento que permitan el mejor funcionamiento a la

ciudad de México.

Para lograr lo anterior, el gobierno de la ciudad inicié
un proceso de consulta pgblica para analizar vy definir -
las caracteristicas y lincamientos vara mejorar el Pro-
grama General de Desarrollo Urbano. Es importante desta-
car gue en este praceso se convocd a diversas asociacio-
nes y grupos de los sectores de la sociedad, asi como a-
agrupaciones, colegios profesionales, institucioncs de -

investigaci6n y educacién superior.

El proofsito fundamental de esta planeacibn es delimitar
ffsicamente las zonas de desarrollo urbano y desarrollo-
rural, para evitar que la mancha urbana continde inva --
diendo y destruyendo en forma indiscriminada las Adreas -~
de proteccibn ecoldgica, recargas de acuiferos y activi-
dades agropecuarias y forestales que son elementos de --
equilibrio ecol&gico del Valle de México (128). Se pien-
sa incluir un programa metronolitano de desarrollo urba-

no en coordinacifn con ¢l Estado de México.

128/ Programa general de desarrollo urbano del Distrito Fedoral --
1987-1988. Departamento del Distrito Federal. Paag. 16.
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Pdra la zonificacibn, el criterio fundamental es inducir
la reubicacién de las actividades de la ciudad a polos -
de desarrollo regionales, que permita a la poblacién con
tar con todos los servicios oue la vida urbana reauviere,

sin tener que realizar desplazamientos excesivos.

Respecto a la intensidad y densidad del uso del suelo, -~
se tiene programado reducir el riesgo que implica la con
centracibn desmedida, por lo que se han definido centros
y corredores urbanos en los que se promoverd la redensi-
ficacién para dar a todas las zonas de la ciudad los ser

vicios y el agrupamiento adecuado.

Dentro de los programas de desarrollo urbanoc se han con-
siderado: la proteccién de los centros histbricos, los -
espacios patrimoniales y las zonas de desarrollo contro-
ladp. En el Centro Histbérico de la ciudad de México se -
definieron normas especificas que limitan las alturas de
las nuevas edificaciones y el respeto a la fachada y la-

volumetrf{a de la zona.

Respecto a las medidas de descentralizacidn, se inicid ~
un programa de ordenamiento industrial para crear m6du--
los de microindustrias y dos parques industriales a fin-

de reubicar a las industrias pequefias v medianas que se-
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encuentran instaladas en la zona centro del Distrito Pe-

deral.

Es importante resaltar que estos desastres han desperta-
do el interés y la conciencia del gobierno de la ciudad
para organizar el sistoma de proteccifn civil en el Dis-
trito Federal, a fin de planear, coordinar y supervisar-
las medidas de prevencitn, mitigacifin, auxilioc y recupe-

raci6n, para hacer frente a los riesgos que pueden cau-=-

sar desastres mayores en la ciudad de México.

Para tal efecto se ha organizade e institucionalizado el

sistema que se integra por las instituciones siguientes:

-~ La Unidad de Proteccifn Civil del Departamento del Dis

trito Federal.

-~ Las Unidades de Proteccifn Civil de las diversas unida

des administrativas del gobierno de la ciudad de México.
- Los sistemas delegacionales de Proteccién Civil, inte-
grados por un consejo y por las Unidades de Proteccién -

Civil correspondientes.

Entre las labores mds sobresalientes de proteccifén civil
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se han desarrollado estudios de riesges y vulnerabilidad
a diferentes calamidades y sistemas de subsistencias y -

servicios de soporte de vida.

Se han elaborado plancs de prevencién, coordinacibn y --—
atencién de emergencias para casos especificos, tales co

mo sismos, incendios, inundaciones y otros.

Se han proporcionado cursos sobre preocedimientos mds a--
decuados para la evacuaclbn de planteles educativos, edi

ficios pGblicos y centros hospitalarios.

Se han realizado simulacros en algunas delegaciones polf
ticas del Distrito Federal, para la atencién de emergen-
cias provocadas por diversos fenGmenos naturales en don-
de hasta ahora Gnicamente ha participado personal del De

partamento del Distrito Federal, (129}

123/ "Programa de Prevencifn del Distrito Federal". Sria. de Protec
cién y vialidad. D.D.F. 1987. P4g. 15-20.
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CAPITULO 6. LA UNIDAD DE PROTECCION CIVIL DEL DEPARTA-

MENTO DEL DISTRITO FEDERAL,

6.1. Antecedentes.

Desde 1979 vy debido a la necesidad de salvaguardar el ~-
sistema de drenaje y aqua potable de la ciudad de Méxi--
co, se observb la urgente necesidad de crear un sistema-
de atencién y coordinacién de emergencias de tipo hidro-

meteorolbgico. (130)

pPosteriormente y debido a experiencias vivivas dentro de
ia ciudad, se hicieron diversos estudios en coordinacién
con el Instituto de Ingenierfa de la UNAM, sobre la orga
nizacitn del Departamento del Distrito Federal para la -
atenci6n de emergencias, detectdndose las sigulentes ca-

rencias dentro del mismo:

En general, las unidades administrativas que conforman -
el Departamento del Distrito Federal, carecfan de planes

de atencién de emergencias y procedimientos de rescate.
No habia coordinacién en las actividades de rescate en -

130/ Sistema de Proteccidn v restablecimiento de la ciuvdad de MSxi-~
co frente a desastres. la. etapa. Instituto de Ingenierfa. 0.~
N.A.M. 1982, Pdg. 1-30.
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tre las diferentes unidades administrativas, lo que impo
sibilitaba el uso eficiente y exhaustivo de los recursos

existentes.

No existfa una base normativa cue rigiera la compatibili
dad de los planes y acciones de las Adifcrentes unidades-

administrativas.

No se habfan planeado ni ejecutado adecuadamente las ac-
tividades de prevencifn de las calamidades, mitigacién -

de sus impactos Yy recuperacidn despu€s del desastre.

No existfan registros sobre las situaciones de emergen--

cia gque se habian presentado en la ciudad de México.

No se contaba con un sistema de monitoreo y pronbstico--~
de calamidades que proporcionaran informacién confiable-

y oportuna para la toma de decisiocnes.

No existian mecanismos, procedimientos, ni planes para -
proporcionar una atencién adecuada, en caso de emergen-—-

cias mayores.

Con base en lo anterior y para fortalecer a la ciudad --

frente a desastres, se observé que no bastaba con mejo -
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rar las medidas existentes e implantar otras; sino era -
necesario, ademis, planificar, organizar y coordinar un-
conjunto de actividades que debfan realizarse sistem&ti-

camente antes, durante y despu&s de un desastre.

Esto implicaba la necesidad de tener un plan que contem—
plara las actividades orientadas a la proteccidn de la -~
ciudad ante calamidades y su restablecimiento durante y-

después de los desastres.

sin embargo, la elaboracifn de este plan incluyendo su =
ejecucidn, evaluacibn y adaptacién a las condiciones cam
biantes, implicaba la necesidad de contar con una organi
zacifn o sistema institucionalizado gue se responsabili-

zara por el desarrollo y realizacidn del plan.

Es as{ como surge el Sistema de Proteccibn y Restableci-
miento del Distrito Federal frente a desastres (SIPROR),
teniendo como marco juridico la Constitucidn Polfitieca, -
la Ley Orgdnica de la Administracidén PGblica Federal y -
el Reglamento Interior del Departamento del Distrito Fe-

deral.



6.2. Objetivos.

El objetivo general de la Unidad de Proteccién Civil, --
consiste en normar, organizar, integrar y coordinar to--
das las actividades orientadas a brindar la proteccidn v
el restablecimiento del Distrito Federal frente a desas-
tres, con el fin de garantizar la salvaguarda de sus ha-
bitantes y la conservacién v continuidad de su desarro -

llo.

De este objetivo general se desprenden una serie de obje

tivos particulares que son:

- Identificar las zonas vulnerables con riesgo y peligro
a las diferentes calamidades que afectan el Distrito Fe-
deral para la adecuada aplicacifn de les planes y progra

mas de proteccibn ecivil.

- Integrar mecanismos de investigacifén en materia de pre

vencién, mitigacibn, auxilio y recuperacidn.

- Concertar las acciones de comunicacién social de pro--

teccibn civil dirigidas a la poblacifén en general.

~ Aseqgurar eficaz y eficientemente la atencién de emer--



gencias en el territorio del Distrito Federal,

- Coordinar y racionalizar la aplicacifn de los recursos
humanos y materiales del Departamentc del Distritc Fede-

ral en las acciones de auxilio.

- Establecer el sistema de informacibn y estadistica a--
plicable para la prevencién antes, durante y después de-

un desastre,

6.3, Atribuciones,

En relacién con los objetivos de la Unidad de Proteccién

Civil, se desprenden las siguientes atribuciones.

~ Proporcionar el auxilio necesario en caso de sinies --
tros, a través de los cuecrpos de rescate y de bomberos y

demds elementos de que disponga.

- Elaborar modelos matemdticos de medicién, simulacién y

catdstrofes aplicables al Distrito Federal.

- Implantar, operar y desarrollar el Sistema de Protec--
cién y Restablecimiento del Distrito Federal frente a de

sastres.
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- goordinar los dispositivos de apoyo para atender las -

situaciones de emergencia qgue alteren el &rden piblico.

6.4. Organigrama de la Unidad de Proteccifn

Civil,

De acuerdo a los objetivos v atribuciones nue se fija --
ron, la estructura org&nica de la Unidad de Protecci6fn -
Civil, esti constituida de la siguiente manera: una di--
reccién de drea, dos subdirecciones, seis departamentos-

y una unidad administrativa. (131}

6.5. Funciones,

Las funciones de cada 6rgano que compone esta Unidad de-

Protecci®n Civil son las siguientes:

Direccibn:
Le corresponde implantar el sistema de Proteccién y Res-
tablecimiento del Distrito Federal frente a desastres, -

asi como normar, organizar, integrar y coordinar las ac-

131/ "Reporte de autecvaluacién de la Unidad de Proteccidn Civil!
Sria. de Protecci6n y Vialidad. D.D.F. 1987, P&g. 28-31,



tividades orientadas a la proteccibn civil. Disefiar y --
elaborar modelos matemdticos de medicifén y simulacién de

catdstrofes.

Subdireccién de Prevencifn:

Desarrollar y coordinar estudios y planes de prevencitn-
y atencién de emergencias mayores. Coordinar la difusién
por los medios masivos de comunicacién de los programas-—

de orientacién y capacitacién al phblico.

Subdirecci6n de Auxilio y atencidn:

Organizar, supervisar, elaborar y coordinar los organis-

mos involucrados en la atencidn de emergencias mayores.

Recopilar la informacibn para la preparacibn, respuesta-
y recuperacibn para casos de desastre. Desarrollar pro-=-
gramas de inspeccién operativa para destacar desviacio--

nes y proponer acciones.

Departamento de Planes de emergencia:

Elaborar planes para la integraci6n y funcionamiento de
la Unidad de Protecci6bn Civil nmara su desarrollo institg
cional. Realizar estudios especificos sobre riesgos, zo-

nas peligrosas, calamidades, etc,
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Elaborar normas y metodologias para desarrollar los pla-
nes de prevencidn, mitigacibn, rescate y recuperacibn. -
Realizar estudios téecnicos relativos a la prevencibn v -

mitigacién de dosastroes.

Departamento de eplace interinstitucional:

Realizar y aplicar cstudios de apoye juridico. Estable -
cer enlaces y acuerdos normativos de cooperacidn con or-

ganismos p@Gblicos y privados.

Elaborar y actualizar directorios de organismos piiblicos

y privados relacionados con la atencién de emergencias.

Departamento de orientacién para situaciones de emeraen-

Eii:

Capacitar e impulsar programas de concientizacidn, educa
cién y actuacifn durante una emergencia.

Difundir las actividades de la unidad y realizar estu---

dios sobre las necesidades de ecapacitacibn incluyendo a-

la poblacifn en general.

Organizar reuniones y conferencias.
Mantener el centro bibliogrdfico y documental.
Proponer y disefiar formatos para la divulgacibn de obje-

tivos de la Unidad de Proteccifn Civil a la poblacibn en
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general.

Departamento de coordinacibn_de atencibn de emergencias:

Evaluar dafios humanos, materiales e interrupcidn de ser-

vicios plblicos provocados por desastres

Captar, interpretar y canalizar informacidn antes, duran

te y después de un desastre,

Realizar, coordinar y conducir simulacros. Supervisar y-
evaluar la aplicacién de planes de regcate. Garantizar -
los recursos materiales, equipos y vehiculos asignados a

la Unidad de Proteccién Civil,

Departamento de seguimiento de emergencias:

Establecer enlaces con los organismos especializados en-
emergencias, voluntariados, sistemas de subsistencia y -
organismos federales e internacionales. Coordinacién de-
actividades para la preparacién y atenci6n de situacio--

.
nes de emergencia.

Asesorar, vigilar y coordinar la elaboracién de planes -
de rescate, establecer y mantener el registro Gnico de -
situaciones de emergencia, jidentificar la ubicacibn de -

albergues potenciales en el Distrito Federal y zona me=--



tropolitana.

Captar, evaluar, procesar y presentar informacifbn espe--
cial sobre las situaciones de emergencia mayor. Evaluar-
la aplicacidn de los planes de recuperacidn y realizar -

las modificaciones necesarias.,

Departamento de Registro finico de situaciones de emeraen

gencia:
Instalar, mantener, desarrollar v operar una adecuada co

municacién interna y externa. Instalar v mantener el ta=-

blero electrénico de la sala de operacibn.

Recopilar, interpretar y canalizar informacibn, antes, -~
durante y despufs de un desastre. Elaborar planos de de-
talle con la localizaci6n de los organismos especializa-

dos en emergencias, instalaciones peligrosas, etc.
Procesar, elaborar y mantener actualizados los inventa—-
rios de recursos del Departamento del Distrito Federal -

para situaciones de emergencia.

Oficina administrativa:

Establecer mecanismos de tipo administrativo. Dar flui--

dez en los trémites y requisiciones.
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6.6. Politicas actuales para la atencién de

emergencias en el Distrito Federal.

Las actividades operativas que se llevan a cabo en la -~
Unidad de Proteccitn Civil del bepartamento del bistrite
Federal, tiencn su base en la planeacidn, que permite no
solo estar preparados para una respuesta inmediata y -
oportuna con la racionalizaciGn de los recursos gue se -
‘utilicen en la emergencia, sino también en disminuir en-
lo posible, considerando las restricciones tecnolégicas-
y econfmicas, los efectos de las calamidades en la pobla

ci6n y los sistemas vitales de la ciudad.

Estoe nos lleva a considerar dos conceptos importantes:
1} La prevencifn (prevencifn y mitigqacién).

2) El auxilio (rescate y recuperaci6n)

Para efectos del estudio que estamos realizando, consi--
ramos Gnicamente la organizaci6n del Departamento del --
‘'Distrito Federal en la etapa de rescate, aungue se debe-
mencionar que la respuesta de las instituciones involu -
cradas en &sta, dependerd de la efectividad de las accio

nes preventivas,

La organizacién de la Unidad de Proteccidn Civil del De-



147

partamento del Distrito Federal se deriva de los plantea
mientos especificados en el Diario Oficial del 6 de mayo
de 1986, en el cual se establece dicha organizacién en -
los tres niveles de gobierno (federal, estatal y munici-
pal), partiendo de su desarrollo en tres programas bési-

cos de prevencifn, de auxilic v de apoyo.

Siendo el Departamento del Distrito Federal el adminis--
trador de la ciudad mis grande y compleja del mundo, or-
ganiza su sistema de proteccidn civil considerando los -
conceptos del Sistema Nacional, pero tomando también la-
valiosa experiencia que tenia desde 1980 el Sistema de -
Proteccibén y Restablecimiento del Distrito Federal fren-

te a desastres (SIPROR).

Asi, se establece que el Consejo de Proteccifn Civil es-
t4 presidido por el Regente, es el nivel mds alto en la-
toma de decisiones y se formard este Consejo, cuando la-

situacibn tenga cardcter de emergencia mayor.

El Consejo es el (nico con facultad para solicitar el --
apoyo necesario al Gobierno Federal a través de la coor~
dinacién, en caso de que la capacidad de respuesta de ~-~
los recursos del gobierno del Distrito Federal, se vea -

rebasada o bien cuando algunas instalaciones propiedad -
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de dependencias federales (Refineria 18 de marzo) se ---

vean afectadas.

El siquiente nivel de decisifn estd a cargo de las auto-
ridades del Departamento del Distrito Federal, que diri-
gen las delegaciones politicas o log sistemas de subsis-
tencia que se vean afectados y coordinados por la Unidad-
de Proteccidn Civil del Distrito Federal, en la conjun=-
cidn de esfuerzos para la atencidén de la emergencia de -
que se trate. Este nivel se activa cuando la emergencia-
tiene influencia en mis de un sistema o delegacidn poli-

tica sin llegar a afectar a toda la ciudad,

El siquiente nivel de decisibn se definiri en el momento
en que alguna calamidad afecte a una delegaci6n politica
o un sistema especifico, sin gue la capacidad de respues
ta de &éstos sea rebasada y la emergencia sea atendida y-—

controlada con sus propios recursos.

El primer nivel de emergencia se dard cuando una delega-
cidn politica o sistema se vea afectado por una calami--

dad y exista el riesgo de que aumente el peligro o de ~-
una concatenacién. El andlisis primario lo efectuars el-
sistema afectado con conocimiento de la Unidad de Protegc

cién civil del Distrito Federal.
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Este procedimiento puede activarse en forma ascendente o

inmediatamente como ocurre en un sismo.

Por otro lado, se distingue la responsabilidad, y 1la in-
tegracibn de unidades de proteccién civil en cada una de
las delegaciones politicas y unidades administrativas --
del Departamento del Distrito Federal, para gue &stas -~
sean el enlace con la Unidad de Proteccidn Civil del De~
partamento del Distrito Federal, que establecer& los pro
cedimientos de coordinacifn tanto de actividades de pre-
vencifn como de atencién. Estas unidades estdn formadas-
pox personal existente en cada una de las unidades admi-
nistrativas que conforman el Departamento del Distrito -

Federal.

Para que la coordinacién de las acciones de proteccién -
civil, tuQieran la eficacia egperada se formé un banco -
de datos con directorios de los sectores oficial, social
y privado, de aquellas instituciones y personas relacio-
nadas con la materia; asf tambi&n se inteqgraron inventa-
rios de los recursos con posibilidad de ser utilizados -

en una situacién de emergencia.
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6.7. Evaluacifn de la Unidad de Proteccién

Civil del Pepartamento del Distrito Federal.

La Ynidad de Proteccidn Civil es una unidad administrati
va del Departamento del Distrito Federal cque, por las ca
racteristicas y condicioncs en que se inteyrd, no ha da-

do la respuesta que de ella se esperaba,

Esta Unidad no tiene una sustentacidn legal ya que la ag
cién de la atencién de las emergencias no estd contenida
dentro de la Ley Orgédnica de la administraci6n pdblica -
Pederal; sGlo existe la funcifn de atencibn de emergen--

cias para la Secretarfa de la Defensa Naclonal.

El nivel jerdrquico que tiene dentro de la estructura --
del Departamento del pistrito Federal y los continuos --
cambios dentro del misme - de la Secretarfa General de -
Obras a la Secretaria General de Proteccifn y Vialidad y
posteriormente a la Secretarfa General de Gobierno - han

evitado la consolidacifn y continuidad de sus funciones.

Hasta la fecha no se han llevade a cabo programas de di-
fusibn masiva para concientizar y preparar a los habitan
tes de la ciudad de México para la atencifn de emergen -

cias.
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De esto se deriva que no exista una cocordinacilOn entre -
esta unidad y los cuerpos de voluntarios y la poblaciSn-

en general.

Esta unidad no cuenta <on la infraestructura necesaria,-
tanto de personal comno de equipo, para cumplir con sus -

objetivos.

Por todo lo anterior, la unidad de Proteccidén Civil del-
Departamento del Distrito Federal no ha cumplido con su-
objetive general que es normaxr, organizar, integrar y =--
coordinar todas las actividades orientadas a brindar la-
proteccibn y el restablecimiento del Distrito Federal --
frente a desastres, con el fin de garantizar la salva--=~
guarda de sus habitantes y la conservaci6n y continuidad

de su desarrollo.



CAPITULO 7., CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.

7.1. Conclusiones.

Es en las grandes concentraciones humanas donde se incre
menta la posibilidad de riesgo en los casos de desastre,
provocado ya sea por algin agente natural o por manifes-
taciones errdticas en la conducta humana o social; que -
en el caso de la ciudad de México y su drea Metropolita-
na se incrementa afin mids por las caracteristicas geomor-

folbgicas y sociopoliticas que tiene.

Esta situaci6n sc agrava debido a la falta de planeacién
en su desarrollo gue ha dado como resultado el crecimien
to desordenado de la mancha urbana con edificaciones que
no consideran las caracteristicas estructurales capaces=-
de resistir los efectos de los agentes naturales a los -

gue habrdn de estar expuestos o sometidos.

Por ctro lado entendemeS que planear para el Distrito Fe
deral, significa conjuntar las acciones que nos permitan
bosquejar y construir un futuro de la ciudad més acorde;
con las mejores espectativas y capacidades humanas y téc
nicas, amén de capitalizar en todo lo posible la expe---
riencia que nos han dejado los grandes conflictos que he

mos enfrentado, como fue el caso de los dramiticos acon-—
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tecimientos de San Juan Ixhuatepec, los sismos de 1983 y
el huracin Gilberto gue afectd los Estados de Quintana =
Roo, Yucatdn, Campeche, Nuevo Lebn, Tamaulipas y parte -

de Coahuila, provecando cuantiosas pérdidas materiales.

Es importante aseniar que cualquier evento o aconteci---
miento, sea &ste social o natural, tiene tres ctapas fun
damentales que son: antes, durante y despuds y que resul
ta indispensable tener conocimiento claro y preciso de -
las acciones mis adecuadas para cada uno de estos perfo-

dos.

Es evidente gque por la ubicacidén geogrdfica de la Repli=--
blica Mexicana y en particular de la ciudad de México, ~
es imposible evitar desastres como sismos e inundacio--=-

nes.

Lo que resulta evidentemente impostergable es gue debe--
mos prepararnos para afrontar estos siniestros, con el -

objeto de reducir al miaimo sus consecuencias negativas.

Hay que recordar que la ciudad de Méxzico, presenta carac
teristicas sumamente graves, ya gque, ademis de encontrar
se fisicamente en una zonha muv vulnerable a los fendme~-

nos naturales, es una de las ciudades mis pohladas del -~
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mundo; concentra casi todo el poder del pais y es la zo-
na mas industrializada; por lo gue al ocurrir un desas -

tre en ella, se afecta a toda la naeién.

El nfimero de desastres que han ocurrido en la ciudnd de-
M&xico on los Gltimos 20 afios, entre sismos, inundacio--
nes, explosiones, accidentes y Gltimamente, la contamina
cibn ambiental tanto por aire como por ruido, y luas vosi
bilidades recientes de dispersiones radiocactivas, tornan
improrrogables una consideracidn y planeacibn al respec-

to.

Es lamentable que aln con la experiencia con gue se cuen
ta en la ciudad de México en lo referente a sismos, no =
hayan sido adoptadas todavia ningln tipo de medidas de -
mitigacién como son: procedimientos de evacuacidn; prepa
racién de cuerpos de rescate; estudios sobre las condi--
ciones estructurales de las grandes edificaciones, edifi
cios pfiblicos, escuelas, hospitales, etc., estudio y con
trol sobre el uso del suelo, supervisidn y reforzamiento
de los sistcmas de subsistencia (agua potable, telefo---
nia, comunicaciones, energfa eléctrica, ete.) y lo més -
importante, una concientizacifn y preparacién de la po--
blacién para casos de emergencia y la ubicacién de insta

laciones pliblicas para emplearlas como puestos de soco--
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rro, pero, sobre todo la consolidacién de la dependencia
coordinadora de la atencién de las emergencias en la ciu

dad de M@xico.

Respecto a los incendios y explosiones, no se han tomado
las medidas para evitar o por lo menos reducir al minimo

este tipo de desastres.

Se ha observado que existen muchas industrias en la ciu~
dad de México con alto riesge de peligrosidad para la po
blacidén y sin embargo, no han sido reubicadas fuera de -
la misma, con el agravante de que estas industrias han -
promovido la coencentracisn a su alrededor de asentamien-
tos humanos irregulares, aumentando el riesgo en caso de

desastre,

Hasta la fecha no se han observado por parte de la Admi-
nistracifn pGblica, medidas drésticas y positivas respec
to a la supervisidn y control de las industrias contami-~

nantes tanto de aire, suelo y por ruido.

Adem&s no se le ha dado importancia a la necesidad de --
concientizar al usuario sobre el manejo de sustancias --
riesgosas a pesar de gque algunas de ellas como el gas L.

P., son de uso comfin.
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Con respecto a los desastres radiocactivos se manificsta-
una falta de control tanto en el ingreso al pals de este
tipo de material como de su uso, no obstante gue existen
dependencias y organismos que tienen dentro de sus fun--
ciones las de vigilar tode 1o relacionado con estos ele-

mentos.

Es evidente entonces que la accién fundamental que se de
be recomendar o realizar en forma anticipada a cualquier
evento es la orientaci6n del desarrollo v crecimiento de
los asentamientos humanos y el usc de los recursos natu-
rales en forma tal, que se consideren desde su origen ~--
las condiciones y limitaciones fisicas que cada espacio-
geogrifico tiene; sobre todo ante la presencia de agen--
tes naturales o humanos capaces de alterar el orden o la

seguridad e integridad humanas.

Otra accién importante seria el real aprovechamierito de-
las experiencias e instituciones surgidas o creadas para
enfrentar situaciones de emergencia; promoviendo las me-~
joras o reformas que las hagan operar eficientemente y -
crear la infraestructura gue permita explotar Sptimamen-

te lo obtenido hasta el momento.
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7.2. Reconendaciones.

Recomendaciones para la atencién de una emergencia en la

ciudad de México. (sismos)

1.- bividir la ciudad de México en zonas potenciales de-
riesgo, de acuerdo a las ingtalaciones que son mids vulne

rables a efectos de fendmenos naturales o humanos,

2.~ Establecer un sistema de informacién instant&nea pa-
ra que en todos los casos en que se pueda avisar de la -
presencia de un peligro se haga de forma clara, sencilla
y expedita a todos los habitantes ya sea que se¢ trate de
una alarma a través de la radio, la televisi6n y las re-
des de energfa elé&ctrica, de alumbrado o el sistema de -
semiforos; lo cual una vez instrumentado debe hacerse --

del conocimiento del pliblico en general,.

3.- Este sistema de alarma debe contar con dos o tres --
frecuencias gue permitan identificar el tipo de desastre
que se presente y asi poder actuar adecuadamente e iden-
tificar la zona donde asi poder actuar adecuadamente, e-

identificar la zona donde existe este peligro.

4.~ Tener un inventario de los recursos humanos, té&cni--



cos y materiales, con los que cuenta la Administracién -~
P@blica; asi como los colegios, organizaciones, empre --
sas, asociaciones, universidades, tecnol&gicos, etc, que

puedan c¢olaborar en la atencidén de una emergencia,

5.~ Promover, crear v difundir wn sistema de identifica=
¢ibn, tanto para cl piblico en gencral como para los ---
cuerpos de auxilio, consistente en una cartilla de iden-
tidad, la cual, por norma deber& ser siempre portada por

los cuerpos voluntarios, en el momento de la emergencia.

6.~ Crear y organizar comisiones de seguridad por manza-
na, dando cursos de primeros auxilios e instruyéndoles -
en acciopes de salvamento para cada tipo de eventuali-=-
dad, Se sugiere comigionar como responsable al jefe de -

manzana.

7.- Definir y redefinir ubicacién de albergues sobre to-
do en pargques o dreas verdes y deportives que deberfn --
ser conocidos por la poblacién en general y deberfin ubi~
carse en zonas exentas de riesgos. Se sugieren el Parque
los Galeana, el Deportivo Reynosa, Parque Tezozfmoc, Vi-
veros Coyoacan, Ciudad Universitaria, Bosque de Tlalpan,
Ciudad Deportiva de San Juan de Aragén, Deportivo Carran

za y Deportivo Xochimileco, como se indica en el plano.
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B.- Crear un manual de normas de salvamento y conducta -
colectiva e industrial ante situaciones de emergencia --

que deberd difundirse en forma profusa.

9.~ Difundir 3 nGmeros telefdnicos a los que puedan recu
rrir las personas para avisar de la ocurrencia de un de-
sastre, o para ofrecer gus servicios como voluntarios.
10.- Cuando ya ha sucedido el desastre se debe constitu-
ir un centro maestro de operaciones que sea el cerebro -
para conducri las acciones.

11.- Establecer la delimitacién del problema.

12.~ Proceder a precisar la magnitud del problema.

13.~ Atender la causa del problema, ya sea inundacibn,-~-

desborde del rio, incendio, sismos, etc.

14,.~ Controlar el motivo del fen6meno a la vez que sS@ ==~

disminuyan los factores que puedan agrandar el problema.

15,- Pedir responsables especificos permanentes de cada-

drea para atender el problema.



16.~ Definir qué acciones concretas debe efectuar cada -
sector dependiendo del tipo de desastre, para que se evi
te la participacién descrientada, la mala utilizacién -~

del cquipo técnico, ¢ la duplicidad de acciones.

17.~ Precisar las necesidades de los primeros auxilios.

18.- Precisar el tipo de equipo y los proveedores poten-

ciales del mismo.

19.~ Establecer vias que en el momento de un desastre --
sean restringidas al uso general, para convertirse en --
vias de suministro y salidas de auxilio y rescate, sien-
do estas vias: Avenida de los Insurgentes, ¢l Eje Cen --
tral, el Eje 1 Poniente, los Ejes 1 y 2 Oriente y el Eje
1 Norte Fray Servando-Chapultepec y Ejes 5 y 6 Sur en el
sentido oriente-poniente y el Circuito Interior, comc se

indica en el plano,

20.~ Promover servicioc social y t&sis en que la temftica
sea acciones e investigaciones relacionados con el salva

mento vy la seguridad pGblica,

2l.- Sugerir que en los programas docentes de preprima--

ria, primaria y secundaria se incluyan materias relacio-
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nadas con la conducta a seguir ante eventos gue puedan -

ocasionar desastres, organizando pequefios simulacros.

7.3. Programas de difusidn.

Uno de los aspectos vitales para estar debidamente prepa
rados a enfrentar situaciones de emergencia es realizar-
acciones informativas empleando todos los medios disponi
bles, pero sin hacer informacibén alarmante, sino que se-
describan las probabilidades de desastres y los recursos
gque hay gue procurarse, asi como la conducta que debe a-

doptarse para cada situaci6n.

Dentro de estos programas los mis importantes son:

- Folletos que se distribuyan a toda la poblacién y que-
contengan informacibn breve y clara de qué artficulos son
indispensables, cufles son las vias restringidas, dénde-
estdn los albergues, cudl debe ser la conducta durante y

después de un desastre, etc.

- Cipsulas breves de conducta a seguir durante un desas-

tre, en cines y televisién.
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- Programas educativos difundidos en clubes, asociacio--

nes, organizaciones, empresas, escuelas y hospitales.

~ Con base en los programas del sector laboral, incluir-

la difusibén de las normas y acciones ante desastres.

- Difundir por todos los medios las claves de las alar--
mas auditivas gue notificardn de las posibilidades de -~

que un evento pueda ocasionar un desastre.
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