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INTRODUCCION

El presente trabajo se inicié, en términos de su redac- -
cién, bajo la imparticibén del curso Seminario de Titulacién -
promovido por la Facultad de Economfa en octubre de 1992 e im-

partido por el profesor José Aranda Izguerra.

Este curso nos permitié retomar y repensar la experiencia
profesional y la problemitica de la zona urbana de nuestra ciu
dad, particularmente afectada por los sismos de septiembre de

1985.

Si se analizan estos eventos en términos cronolégicos, -
se podrfa decir "ya pasaron" y nuestro deseo es estar equivoca

dos, pero pueden volver a pasar,

Por lo anterior, s& ha tratado de destacar el instrumen--
tal conceptual {Marco Tebrico) con que Se cuenta para poder es

tudiar cientfficamente estos eventos.

En la misma forma, se ha hecho una breve resefia de los -
problemas de la ciudad de México y su Administracién (Capitulo
11).

Quizé, uno de los elementos més importantes de la vida --
del hombre -y de la sociedad—- es la memoria, por lo que en el
Capitulo III se presenta una resefia del contexto y del impacto

de los sismos de septiembre de 1985,



En el Capitulo IV se realiza una exposicibn breve del Sis
tema Nacional.de Proteccién Civil, de la magnitud -—simplifica-
da— de los problemas de la ciudad de México y del marco Insti-
tucional que preserva las normas de seguridad para la construc

cibén de obra urbana —pfiblica y privada—.

Por filtimo, pensamos que ¢l presente trabajo nos lievé 20

afios concretarlo, pero estamos convencidos que valié la pena,



I. MARCO TEORICO

1.1 La economfa urbana o el anflisis tebrico de la

urbanizacién.

Ya en su Diflogo sobrc La Repfiblica, Platém escribié - -
"... la mis alta de las formas de la sabidurfa, es la que se -

ocupa de la organizacién de las ciudades".

Esto es as{ porque el buen funcionamiento de las ciudades
implica el establecimiento de acuerdos y acciones entre el Es-
tado y la sociedad civil, integrada por los diferentes grupos

Y clases sociales.

El florecimiento de las grandes culturas en la historia -

ha estado ligado al desarrollo de las ciudades:

En Mesopotamia, Babilonia y Nfnive, en Egipto, Alcjandria,
en la cultura Helénica, Grecia, en la sociedad precortesiana,-

la antigua Tenochtitlan, etc.

En la misma forma, el decaimiento de las culturas va aso-

ciado a2 la crisis y el colapso de las ciudades.

En las sociedades contemporéneas, el desarrollo de las -
ciudades va unido a otro concepto: el ciudadano, esto es, el -

habitante de este espacio urbano que tiene derechos y deberes po



1fticos para la sociedad y el Estado, es decir, ciudadano es -
todo sujeto que por el simple hecho de haber nacido en ese es-
pacio puede formar parte de la Administracién Pﬁblica y con --
ello, de la forma en la que la sociedad establece sus formas -

de gobierno. -

lambién en la sociedad contemporfnea, el desarrollo de -
las ciudades va a compafiado a otro proceso de fundamental im--

portancia: el mercado.

De acuerdo a la teoria econbmica neoclédsica, el mercado -
es simplemente el lugar en donde se refinen los compradores y -

los vendedores para la fijacién del precio de sus productos.

De acuerdo a la teorfa neoinstitucionalista, de la que ha
remos un amplio uso en nuestro trabajo, el mercado no s6lo es
el lugar en el que se fija el precio de las mercancias, sino -
ademis es el lugar en el que los diferentes sujetos econémicos
establecen las Instituciones, los acuerdos y las normas que --

contribuyen a fijar los precios.

Por ello,

... la ciudad tiene que garantizar que la naturaleza es
materia o energia disponible, que la razén es técnica, -
productiva, que la poblacibn es factor de produccién, Yy -

cada vez mfs necesariamente de consumo. Si la ciudad con



sigue resolver esta instrumentalizacibn —y su artificiali
dad parece capacitarla para ello— se convertird definiti

vamente en el modelo y modo de vida colectiveo.” L

Por tanto, "La produccién del espacio urbano serd la cla-

ve de la reproduccién del sistema industrial." 2

Lo anterior es la base sine cuan non se realiza la produc
cién y reproduccién econémica, cultural y politica de la socige

dad.

Para decirlo en forma metafdrica,la ciudad es la piel de
las sociedades industrializadas, los factores de la produccién
(tierra, trabajo, capital y organizacién) son sus diferentes 6r-
ganos y las Instituciones son los 'vasos comunicantes'" que re-

gulan el buen funcionamiento de ese complejo sistema.

Es precisamente en el espacio urbano, en el quec se reali-
za la interaccidén de los diferentes sujetos sociales, (trabaja
dores, empresarios, clases medias y tecnoestructuras galbrai--
tianas), con sus productos (mercancfas) y los contratos o =~ -

acuerdos por los que estos se intercambian (instituciones).

0 como lo expresa Baudrillard

"S6lo en el marco de ese discurso urbano, la mercancia ad-

1. Arpal Poblador, Jesds.- Las ciudades. Ed. Montesinos, Barce
lona, 1983, p. 54.

2, Arpal Poblador, Jeslis. Op, cit., p., 54.



quiere esa carga simb6lica, a partir de la cual el merca-
do se transfigura en un "sistema de objetos que se inter-
ponen como solucién imaginaria a las contradicciones de -
todo orden", reconciliando asi el sistema de las necesida
des individuales con el de la organizacién tecnoburocriti

ca de esa sociedad."$

Es por todo lo anterior que la crisis del espacio urbano,
ya sea a nivel econémico, cultural o politico estd intimamente
Telacionado a las dificultades que el mismo proceso genera pa-
re reproducirse en términos de seguridad y bienestar econémico

para sus habitantes.

Todos los puntos anteriores serén descritos en detalle -

en el caso de la ciudad de México en el capftulo II y III del

presente trabajo.

Por el momento nos ocupa unicamcnte el desarrollo del Mar
co Teérico de andlisis a partir de los clementos proporciona--

do por las siguientes teorias:
- Economia urbana.
- El necinstitucionalismo.

- Teorfa de las catéstrofes.

3., Baudrillard Jean. Citado por Arpal Poblador, Idem, p. 74,



Lo anterior obedece a que nuestro objeto de estudio (Eco-
nomia Urbana y Prevensidén de Desastres: caso sismos 1985 en el
Distrito Federal) escapa a la posibilidad de explicacién de -
una sola teorfa, es decir, ya no puede pensarse .en anélisis de
los problemas que se presentan en la sociedad a partir de espe
cialidades independientes o comportamientos estanco: un pro--
blema econémico implica directamente un anilisis sociolégico y

politico y a la inversa, tal como lo anota Castro y Lessa,

"Los sociblogos se interesan cada vez mis por la economfa,
los economistas por la sociologfa, y asf sucesivamente. -
Los "compartimientos estancos" en resumen, ya no existen.-

Son una reminiscencia."

La Economfa urbana se encarga del estudio de los procesos
de produccibn, distribucién e intercambio, asf como del compor
tamiento de los sujetos econbémicos que participan en este pro-

ceso en el espacio de las ciudades.

En la actualidad el estudio de la economia urbana cubre -

una amplia gama de temas entre los quec podemos destacar:

- Caracteristicas o estructuras de 1a planta industrial -
en la ciudad. Ya sea micro, pequefia, mediana o gran em
presa.

4. Barros de Castro Antonio y Francisco Lessa Carlos. Introduc-

cién a la Economfia: un enfoque estructuralista, Ed, Siglo -
XXT, 50a. edicién, México 1991, p. 7.




- Composicibn del valor del producto del sector II y III

por tipo de empresa, (de micro a gran empresa).

Economfas a escala. Estudio de las ganancias y costos

de acuerdo al tamafio de la planta industrial.

Economfas externas. Estudio de las industrias que sin
necesidad de estar dentro del espacio urbano son produc

to del desarrollo de las economfas a escala.

- Sujetos econémicos que se generan en este proceso.
Estos pueden ser los asalariados cn sentido estricto, -
la poblacién flotante que labora temporalmente en los =
espacios urbanos y emigra posteriormente, las clases me
dias, los empresarios y las tecnoestructuras analizadas
por John Kenneth Galbraith, estas son las formadas por
los técnicos y profesionistas que administran las empre

sas y el Estado.5

En nuestro objeto de estudio, desde la perspectiva de la

economfa urbana es particularmente importante el andlisis de -

la legislacién en la construccién de obra urbana, del comporta

miento de los sujetos econfmicos a partir del sismo de septiem

bre 19 y 20 de 1985 y de la necesidad de establecer una evalua

cibén econémica de los dafios causados por los siniestros ocurri

5. Vease: Kenneth Galbraith, John, E1l Nuevo Estado Industrial

Ed. Ariel. Madrid, 1974.




El anterior planteamiento serf realizado en el capitulo -

III.

1.2 El Neoiastitucionalismo

En lo referente al Neoinstitucionalismo, aun cuando pue-
den sefialarse claros antecedentes de esta escuela en la obra -
de Thorstein Veblen (1857-1929) principalmente en La Teorfa de
la Clase Ociosa en la que su tesis central es que el modo de -
pensar de los hombres esti moldeado por el medio ambiente en -
que se desarrolla, asf{ como en 1la Ley de Wagner (1935) en la
que se establece que ¢l crecimiento de la economia esti rela--
cionado con el crecimiento del Estado, es propiamente hasta 1la

obra de Douglas North, Estructura y Cambioc en la Historia Eco-

némica (1981) cuando queda establecida la necesidad de un ané-
lisis en profundidad de las Instituciones y su influencia en -

el procesc cconémico.

Esto nos plantea, como ya sefialamos, que el instrumental
analitico de la economia neoclédsica (costos y precios margina-
les, curvas de indiferencia y mercados de competencia perfec-
ta), son insuficientes para explicar las situaciones y proce--

sos de las economias contemporéneas.

No hay, como lo plantean los neoclésicos, mercados sin -

instituciones, ya que en todo proceso de compra-venta media un



acuerdo (hablado, tdcito o legal) establecido institucionalmen

te.

¢Quién se atreveria a sostener en la actualidad que en la
fijacién de los precios de las mercancias influye mis el costo

marginal unitario que la intervencidn de la SECOFI o la PROFE-
co?

Lo anterior es particularmente importante, ya que el esta
blecimiento y funcionamiento de un Sistema Nacional de Protec-
cibén Civil, estf directamente ligado a un marce institucional
(Estado) y Jurfdico (Legislacién y Normatividad vigente), lo -
cual analizaremos en detalle en el capitulo IV del presente --

trabajo.

En la misma forma, tampoco hay como lo plantean los neo--
clésicos, consumidores sin humanidad, puramente racionales, -
perfectamente informados sobre los precios de mercado y sus di
ferentes opciones, mis bien 1o que hay es un gran nivel de --
desinformacibn, ¢ irracionalidad —econémica y social- y una fuer
te tendencia a que se relice en el espacio social l1la segunda -
ley de la Termodinfmica, esto es, que la necedad e incompeten-
cia de los diferentes sujetos sociales nos lleve a un colapso

colectivo.

Las vias para lograr lo anterior son mbltiples y de fécil
acceso: incremento de los problemas ecolbgicos de la capital,

particularmente centaminacién y destruccién de la capa de ozo-



no, degradacién progresiva de la vida cotidiana de la mayoria

de los ciudadanos, agudizacién de los problemas de empleo .e -
ingreso de grandes grupos sociales, falta de establecimiento -
de acucrdos viables entre los diferentes sujetos politicos pa
ra enfrentar -y posiblemente resolver— los problemas de las --

ciundades, etc.; etc.; etc.

Es por ello que sobre el punto anterior, en este Capitulq
después de exponer los elementos de la Teoria Necinstituciona-

lista se presenta la Teoria de las catAstrofes.

Entendemos, de acucrdo al Neoinstitucionalismo que las -
Instituciones son reglas, normas y costumbres del sistema so--

cioeconémico.

De acuerdo a la metifora de Jon Elster, son ''el cemento

de 1a sociedad“.6

Las Instituciones estin integradas por:

1. Territorio, tiempo e idioma.
2. Cultura (valores y principios juridicos).
3. Grupos sociales y sus decisiones.

4, Acuerdos politicos entre los grupos y el Estado,

6, {ease, Elster Jon. El cemento de 1a.§ééied$d. Ed, Gedisa,
Barcelona 1890,
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El Neoinstitucionalismo aporta al andlisis de los proble-

mas de las sociedades industrializadas contemporéneas:

1. Una incorporacién de la realidad y de las fricciones -

que ésta genera en el anflisis econémico.

2. Un anflisis del-efecto en el cambio de los precios re-

lativos y el entorno institucional.

3. La necesidad de incorporar en el andlisis el funciona-
miento y los efectos de las instituciones econémicas,-

sociales y politicas.

E1 Ncoinstitucionalismo incorpora al estudio de los pro--
blemas econbmicos, las variables que la Teorfia neoclésica no --

considera, estas son:

- El progreso técnico.

- Los derechos de propiedad.

- La toma de decisiones y los costos de la informacién.
- La accién del Estado.

- Los costos de transaccién,

- Las fallas del mercado.

Se entiende por progreso técnico las innovaciones en la -

maquinaria que reducen costos y aumentan la productividad,

Los derechos de propiedad son las patentes, derechos de -
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autor y el costo que se adquiere por tener acceso a estas inno
vaciones. Indican los 1imites de la propiedad y de su uso, es
tén normados por el Estado y restringen o estimulan el funcio-

namiento econémico.

La toma de decisioncs sicmpre va ligada a un costo de in-
formacibn, lo que explica el extraordinario desarrollo de la
informitica, comunicacibén v{a satélite, telefonfa celular, -

etc., en las sociedades industrializadas contemporéneas.

La accibén del Estado son los efectos (positivos o negati-
vos) que el sector pGblico ejerce en la sociedad y en el inter

cambio econémico mercantil a partir de su intervencién.

Los costos de transaccién son aquellos en los que se incy
rre para poder realizar una venta, ya sea servicio de abogados,
contadores, publicistas o cualquier otro que se requiera para

establecer un contrato y vigilar su cumplimiento.

Las fallas del mercado son las imperfecciones que se pre-
sentan en éste: ni toda oferta encuentra su demanda, ni todo

valor se expresa exactamente en los precios.

Con los elementos anteriores se valfian les factores cuan-
titativos (costos, precios, beneficio) y se incorporan los cua

litativos (acucrdos de los grupos y sujctos sociales entre - -
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ellos y con el Estado) para la elaboracién de Escenarios, esto
es, de la realizaci6én de eventos posibles de acuerdo a la modi

ficacién de los supuestos en los que se desarrolla el Modelo.

En ese sentido Los Modelos de Eleccibén Racional tratan de
introducir a la realidad en la teoria a partir de la seleccifn
de las variables y condiciones probables que estas puedan pre-

sentar de acuerdo a sus tendencias.

En el espacio social se tienen los siguientes subsistemas

los que se interrelacionan y condicionan mutuamente:

Sistema Socioeconémico Ambito
Subsistema de Propiedad Estatal o privado
Subsistema de lo politico Autoritario o democrético
y social
Subsistema decisional Centralizado o Descentra

lizado.
Subsistema de lo econémico Planificado o de mercado

Es claro en el caso del funcionamiento de las economias -
reales, que siempre se da una mezcla de Ambito en el funciona-
miento de los diferentes subsistemas, es decir, no hay ninguna
economia puramente estatal o puramente privada, como no hay -
una sociedad completamente autoritaria o democrfitica, o comple

tamente planificada o de mercado, etc,



Simplemente alguno de los Ambitos del subsistema es el -
que ejerce mayor influencia, pero siempre hay una contraparte
y ésta alin cuando no sea la definitoria forma parte del funcig

namiento del sistema.

De acuerdo a nuestro Marco Teérico que Tctoma los anteric
res elementos del Neoinstitucionalismo, el Estado no sélo tie-
ne un tamajfio (grande o pequefio) sino principalmente una cali--
dad, es decir, puede ser eficiente o ineficiente, de acuerdo a
los fines que se plantea, le plantea la sociedad y su cumpli--

miento.

En nuestro caso, plantearemos concretamente el estudio -

de la eficiencia del Sistema Nacional de Proteccién Civil,

Otro importante aporte del Neoinstitucionalismo es que es
tablece que no hay equilibric general, (como sostenian los neo
clésicos), sbélo hay equilibrios parciales y éstos son dinémi--
cos y no estiticos, eso produce que se puedan presentar res-. -
tricciones a la oferta por factores institucionales (ya sea --
del Estado, ya sea de los agentes privades, por cjemplo el cre
ciente déficit en la generacibn de viviendas), o la demanda se
convierta en inelfstica (por ejemplo, aun con el déficit de 1a
generaciﬁn de viviendas no pueda contrarrestarse el incremento
poblacional de la ciudad de México, particularmente en las zo-

nas conurbadas).
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En sfntesis: la oferta y la demanda estén condicionadas -

institucionalmente.

Lo anterior gencra, en términos de desarrollo de los pro-

cesos sociales reales, siempre un equilibrio inestable.

En otros términos, en el funcionamiento del complejo pro-
cese de la ciudad, en nuestro caso de la de México, nunca se -
realiza el &ptimo de Pareto (1843-1923), 1la realizacién de los
mayores beneficios (privados o sociales) con los menores cos--

tos.

También, como ya indicamos, de acuerde al Neoinstituciona
lismo no hay mercados de competencia perfecta, esto es, aque--
1los en los cuales los factores econémicos o extraeconémicos -
no influyen cn el velidmen de 1a oferta o la demanda., M4s bien,
en los procesos reales se trata con fallas de mercado, en las
cuales tienen un papel preponderante los oligopolios y la ac- -
cibn de los diferentes sujetos sociales en sus tomas de deci--
siones (partidos, sindicatos, o grupos con capacidad de deci--

sién en la accibn estatal).

Todo lo anterior nos proporciona algunos elementos para -
analizar la complejidad de la sociedad industrial contemporé--
nea, en nuestro caso de la sociedad urbana en la que estamos -
inmersos, lo que presentaremos en el Capitulo ITI de este tra-

bajo.
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Una de las expresiones o elementos que caracterizan a la
complejidad de las sociedades industrializadas contemporéneas

es el Estado.

Realmente, sin pretender entrar o establecer una polémica,
consideramos que uno de los grandes vacfos en la teorfa marxis
ta es una teorfa del Estado, ya que éste no puede reducirse, -
en términos de una explicacibén que pretenda ser cient{fica, a

un = '"mecanismo de opresién de la clase dominante",

Partimos de la tesis de que la teoria del Estado se desa-
rrolla con los Enciclopedistas franceses, particularmente, Di-

dcrotz Toqucnv111c§ Hobbcsgy Heller*®ntre otros,

Como se dijo, la complejidad de la sociedad industrial -
contemporfnea se expresa en el Estado y éste presenta las si--

guientes caracteristicas:

- Maneja el monopolio para establecer las normas jurfdi -
cas que regulan los procesos de intercambio.

Esto puede ser unilateral (Estado autoritarie), plurila

7. Vease. Diderot., Escritos Politicos., Ed. Centro de Estudios
Constitucionales, Madri .

Alexis de Tocquenville. La Democracia en América., Ed. Gua-
darrama, Madrid 1969.

Thomas Hobbes. Leviatan o la materia, forma y poder de una
RepGblica eclesTdstica y civil, Ed. FCE, M&xico 1982,

10. Herman Heller. Teorfa del Estado. Ed. FCE, México 1985,

[

9
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teral (Estado democritico) o ilegal (Estado cliptomano).

Los sujetos le pertenecen al Estado y estén normados -
por €1,

Esto se expresa en el lenguaje, la historia —recuérdese
la reciente polémica sobre los libros de texto gratui--
tos—, proyectos de desarrollo, estrategias de politica

econbémica, ctc.

Posee el monopolio de establecer las reglas legales del
intercambio mercantil, ya sean jurfdicas (derecho civil
y derecho penal), o econémicas (derecho mercantil, le--
gislacibn fiscal, politicas de subsidios, funcionamien-

to de empresas paraestatales, etc.).

Posee el monopolio de la fuerza y seguridad social, asi
como de los criterios para el desempefio de ésta,

Es claro que entre mds se fundamente su estabilidad en
este elemento, tiene menos consenso o aceptacién en la

sociedad civil y a la inversa,

Por todo lo anterior, podemos decir, basé4ndonos en el -
Neoinstitucionalismo que el Estado es una Institucidn contrac-
tual, es decir, siempre tiene una contraparte, esta puede ser
racional o irracional, parasitaria o productiva, depredadora o
creativa, la cuestién de fondo es que el Estado siempre existe

en funcifn de esa otra contraparte, cualquiera que sea ésta.
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En nuestro trabajo, nos es particularmente importante pre
guntar ;quién fué la contraparte del Estado en los sismos de -
septiembre de 19857, Lo anterior serd planteado en el Capf{tu-

lo I1I del presente trabajo.

Entre las actividades del Estado cabe destacar las si-- -

guientes:

1. Articular el funcionamiento de las instituciones pfibli-

cas y privadas.

2. Tiene la ventaja comparativa de imponer normas (mercan

tiles y juridicas).

3. Garantizar el cumplimiento de los acuerdos y compromi-

sos de grupos y clases sociales.

En 1a misma forma el mercado también es una organizacién
institucional, no sélo en su aspecto econémico, sino también
en lo referente a los acuerdos entre los grupos y clases socia

les, asi como en las reglas y normas que le permiten funcionar.

In nuestro trabajo, nos es particularmente importante pre
guntar, icémo funcionb el mercado a raiz de los sismos de sep-
tiembre de 1985, Lo que serd planteado en el Capftule III de
nuestro trabajo y para responder a lo anterior nos es particu-
larmente Gtil 1a teoria de las catfstrofes, la que serd expues

ta después de concluir el andlisis del Neoinstitucionalismo,
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En el mercado en sfntesis, se encuentran:

1. Informacién de precio.

2. Caracterfsticas intrinsecas de los biecnes que se inter
cambian. (El cinismo de la mercancia analizado por --
Marx en E1 Capital).

3. Cédigos de conducta expresados en contratos de compra-
venta. Puede haber sujetos honrades o no.

4. Normas de calidad y sanidad. En nuestro caso nos inte
resa particularmente la legislacién vigente sobre nor
matividad de seguridad en la construccién de vivienda
urbana,

5. Intercambio de Derechos de propiedad. Esto es, los -
cambios normativos que puede inferir el Estado para el
uso de la propiedad. Nos interesa plantear el proble-
ma de las condiciones de seguridad habitacional y las
medidas susceptibles de ser realizadas para impedir -
el incremento en la densidad de poblacién en las zonas

de alto y mediano riesgo afectadas por los sismos.

En este aspecto, podemos concluir que el correcto funcio-
namiento de todo mercado se da a partir de garantf{as institu--
cionales, y que esto es producto de la sociedad civil, sus ---

agentes y el Estado.

Por 1o que, en contra de lo que plantean los heoliberales

—desde Hayek hasta Robert Lucas— que el mercado per se no puede
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funcionar por sf mismo, a lo que se agrega que no hay ninguna
evidencia histérica de la fiabilidad de sus tesis, y que el -
mercado siempre ha estado normado por 1la presencia de Institu-
ciones, sean cuales sean éstas y funcionen ~bien o mal— como -

funcionen.

En base a todo lo anterior podemos concluir que tanto el
mercado como el Estado son dos instituciones fundamentales de
la sociedad industrial contempoténea. En nuestro caso, nos in
teresa particularmente preguntar (cémo funcionan estas dos --
Instituciones a raiz de los sismos de septiembre de 19857. Es
to aun cuando la respuesta que podamoé proporcionar sea limita
da y parcial, aun asf{ consideramos que es importante presentar

la, lo que se har4 en el Cap{tulo III.

Para concluir con el presente Capitulo, nos resta exponer
los elementos mis importantes para nuestro estudio, de la teo-

ria de las catfstrofes.

1.3 Teorfa de las catidstrofes

La presentacibn que hace de esta teorin Woodcock y Davis

es en los siguientes términos:

"La teorfa de las catdstrofes es una nueva forma, polémi-
ca de pensar en el cambio, cambio en un curso de aconte-

cimientos, cambio en la forma de un objeto, cambio en el
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comportamiento de un sistema, cambio en las ideas mis- -

mas."11

La creaci6én de esta teorfa, sc realizé en 1972 en el Ins-
titut des Hautes Etudes Scientifiques de Francia por el profe-

sor René Thom.

Uno de los aportes fundamentales es que, a diferencia del
célculo diferencial, en el que sblo se puede pensar los cam--
bios continuos, las tendencias y los 1$mites, esta teoria plan

tea la posibilidad de pensar los cambios discontinuos.

Con ello, "Se abri6 una brecha entre lo que los cient{fi-

cos estaban observando y lo que podfan explicar."lz

Esta teorfa nos proporciona elementos para pensar que los
cambios no sélo pueden ser continuos, sino que en los procesos

Teales, muchos de ellos son discontinuos.

De acuerdo a nuestro tema de estudio, se encuentra que a
los graves problemas de la Administracién Pfiblica en 1985, - -
(déficit presupuestal, escasez de recursos, presiones inflacio

narias, etc.;) se presenta en forma abrupta un fenémeno natu--

11, Woodcock Alexander y Davis Monte. Teorfia de las catéstro--
fes. Ed. Catedra, Madrid 1989, p. 13,

12, Woodcock Alesander y Davis Monte, Op, cit., p. 16,
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ral que ademis de agudizar los problemas anteriores, dej§ sin
vivienda a aproximadamente 30 mil personas, ©sto sin contar el
irreparable dafio en la pérdida de la vida de aproximadamente -

8 mil personas.

Para el tema que nos ocupa, la teorfa de las catdstrofes
nos proporciona mayores elementos para analizar —y proponer al

ternativas~ para mitigar el efecto de este tipo de eventos.

A pesar de que el libro del profesor Rene Thom Estabili -

dad estructural y morfogénesis se publicé en 1974, esta teoria

empieza a ser aplicada para la explicacién de problemas en el
terreno de la psicologia, sociologia, polfitica y cconomfa con

anterioridad.

Esto es explicable, ya que es en estos campos en 1los que
se presenta con mayor frecuencia la discontinuidad de los pro

cesos.

Los antecedentes de esta teoria son bisicamente los si- -

guientes:

- En 1946, a los 25 afios el profesor René Thom se gradud

en Topologia en la Ecole Normale Supérierre,

- En 1951 escribif su tesis doctoral sobre Topologia.

- En 1960, su trabajo es conocido por Christopher Zeeman,
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profesor de Matématicas de la Universidad de Cambridge.

En 1964 se unc al desarrollo de éstas investigaciones -

el matemitico frances Bernard Malgrange.

En 1965, el Departamento de Matemiticas de la Universi-
dad de Warwick contrata al profesor Cristopher Zeeman -

para dirigir el Departamento de Matem@ticas.

- En 1965, Zeeman funda su propio Instituto de MatemAti--
cas, en el que se¢ dedica a desarrollar la teoria del -

profesor Rene Thomp.

- En 1965, e¢l profesor Rene Thom establece que las catés-
trofes pueden ser modelos de gran variedad de procesos
(individuales, fisicos, sociales, etc.), incluso de - =
aquellos de los que desconocemos las leyes implicitas -

y éstos se caracterizan por la discontinuidad.

Finalmente en 1972 aparece el libro de el Profesor Rene

Thomp Estabilidad Estructural y morfogénesis.

- En 1273, cn un articulo publicado en la revista del -
Instituto de Matemfticas de Cambridge el profesor Thomp
escribié.

",..cualquier fenémeno puede ser explicado por un modelo

apropiado de la teoria de las catastrofes'. 13

13 Woodcock y Davis, Idem., p.46
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En el terreno de las ciencias sociales, en donde el mane-
jo de las variables presenta mayores niveles de incertidumbre,
los mayores logros de esta teoria son principalmente de tipo -

descriptivo mis que analitico.

Por ejemplo, podemos indicar que efecto tendrfa un nuevo
sismo de 1la magnitud de los de septiembre de 1985, en las fi--
nanzas piblicas, en el empleo, en la inversi@n privada, en ter
minos cuantitativos, perc los efectos de £stos eventos en los
comportamientos sociales es dificilmente predecible. Lo més -
que se puede hacer, en ese sentido, es cémo en la teoria de la
Economfa Urbana la formulacién de escenarios en base a diferen

tes supuestos, por ejemplo:

- E1 desarrollo de la solidaridad colectiva mitigaria los

efectos sismicos en las zonas mis afectadas.

- El desarrollo de un nuevo movimiento sismico propigia--
ria actos de robo y bandalismo en las empresas y nego--

cios afectados.

- La generacibn de una cultura de prevencién de desas- -
tres entre la poblacién incrementarfa la solidaridad --

social y mitigaria la pérdida de vidas humanas.

Pero lo anterior son sblo algunos supuestos de escenarios
posibles. La realidad, sigue siendo infinitamente mis comple-

ja.
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Los elementos bfisicos a tener en cuenta en estos escena--

rios son:

- La cohesifn

- La tensién

- E1 peligro

-'La educacién Y preparacién contra desastres naturales -

en la poblacién.

Pyede ser que determinados grupos sociales tiendan a iden
tificarse con las personas en peligro y se comporten solidarig

mente.

Pero también puede ser que éstos grupos no estén capacita
dos técnicamente para prestar este tipo de ayuda y su aporte -

sea minimo o francamente entorpezca las labores de rescate.

Es decir, entran elementos imponderables en los escena- -
rios, por lo que podemos concluir en éste sentido lo siguien--

te:

1.- Urge desarrollar en la poblacién, particularmente en
nifios y adolescentes una educacién de prevencién en caso de --

desastres.

2.- Urge efectivamente hacer funcionar el Sistema Nacio--

nal de Proteccién Civil.
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Aun cuando ésto sGlo sea, en la zona del Distrito Federal
que presenta mayor nivel de riesgo por su densidad poblacional
o por los riesgos que se encuentran en los tipos de construc--

cién.

De no ser as{, podemos pasar de la teorfa de las catastro

fes a la espectacibn de las tragedias.
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II. EL MARCO HISTORICO

2.1. Presentacién.

En el Capitulo anterior, se describié en forma breve los
elementos teﬁricos que nos son de utilidad para analizar los -

sismos de septiembre 19 y 20 en el Distrito Federal.

Es claro, si no hay que decirlo, que consideramos que la
funcién del anflisis no s6lo debe de ser retrospectiva, sino -
también y principalmente prospectiva, motivo por el cual en el
Capitulo IV, describiremos la integracifn del Sistema Nacional
de Proteccidn Civil y el marco institucional vigente para que

éste opere efectivamente.

En el Capitulo III sc presenta un anilisis del impacto de
los sismos de septicmbre de 1985 y de los imponderables costos

principalmente humanos, que tuvo este acontecimiento.

En el presente Cap@tulo nos proponemos hacer una breve re
sefia de la evolucién del Distrito Federal y sus problemas des-
de principios de los afios treintas a la fecha de los sismos de
1985, con el objeto de poder proporcionar mis elementos sobre
la importancia que tiene la operacibn efectiva del Sistema Na-

cional de Proteccién Civil.

loy
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A veces la Ciudad de México nos es tan cotidiana que igng

ramos su historia: Simplemente esta ahf y nosotros en ella.

Como escribié el maestro Efrain Huervta.

"Ciudad tan complicada, hervidero de envidias,
criadero de virtudes deshechas al cabo de una hora,
péramo sofocante, nido blando en que somos
como palabra ardierte desofda,
superficie en que vamos como un trénsito obscuro,
desierto en que latimos y respiramos vicios,
ancho bosque regado por dolorosos y punzantes légrimas,

l4grimas de desprecic, légrimas insultantes."la
Se nos olvida o francamente desconocemos la historia de -
nuestra ciudad:

- L1 viaje de las siete tribus Nahuatlacas al Valle de Az

tlan.
-~ La cultura Azteca.

- La ciudad de los Palacios descrite por Humbolt,

La consolidacién de la ciudad de México como centro eco

14 Efrain Huerta. Poesfa, 1935-1968, Ed, Joaquin Mortiz, Mé-
xico 1968, p. 81. :
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némico y politico del pafs durante y después del perfo-

do porfirista.
Y simplemente que ahora es la ciudad més grande del mundo

El desarrollar cada uno de los puntos anteriores, por s@
mismo implicarfa un complejisimo trabajo historiogréifice, tan-
to o més complejo que los 9 Tomos escritos por Choneau sobre -

Sevilla y el Atléntico. (Trabajo que por cierto le llevo 20 -

afios) .

M4s bien, modcstamente para nuestros fines, vamos a par--
tir tratando de ser lo més preciso posible, de la descripcién
de la Administracién PGblica de la ciudad de México a partir

de los afios treintas.

2.2. Antecedentes inmediatos y evolucién en la planeacién de -

la Ciudad de México.

La planeacién de la Ciudad de México, propiamente se ins-
titucionaliza en 1928, afio en el que se crea el Departamento -

del Distrito Federal.

Afn cuando con anterioridad su crecimiento y desarrollo -
tiene antecedentes, es en sentido estricto cuando en 1928 E1l -

Gobierno Federal crea la Institucidn encargada d¢ enfrentar --
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los problemas que se presenten en éste espacio urbano,

- En 1929 se publica en el Diario Oficial 1la Ley Orgénica
del Departamento del Distrito Federal y el lo. de enero
de 1929 cmpicza a funcionar el Departamento del Distri-

to Federal.

- En 1933 se presenta el primer Plan Regulador, pero es -

hasta 1940 cuando se realiza la versifn definitiva.

- Durante los perfodos presidenciales de Manuel Avila Ca-
macho (lLo. de diciembre de 1940 al 30. de noviembre de
1946) y Miguel Alem&n (lo. de Noviembre de 1946 al 30 -
de noviembre de 1952), los problemas y caracteristicas
econbmico-sociales de la zona metropolitana de la ciu--
dad de México no presentan graves problemas para los --
respectivos Regentes. (Javier Rojo, quien desempeﬁé su
puesto durante todo el perfodo del presidente Manuel --
Avila Camacho y Fernando Casas Alamin quien administré
el D.D.F. durante todo el perfodo del presidente Miguel
Alamﬁn).

- Con el auge econémico propiciado para el pafs, por dife
rentes factores (consolidacién de la paz social, reacti
vacién de las actividades productivas, coyontura inter
nacional, etc.), para fines de los afios cuarenta el cre
cimiento econémico se traduce en el constante incremen-

to demogréfico de la Ciudad de México.
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CUADRC 1

CRECIMIENTO DEMOGRAFICO 15
(MILLONES DE PERSONAS)

1930 % 1940 % 1950 % 1860 % 1970 $ 1980 %

Repfblica 16.5 100 19.6 100 25.7 100 34.9 100 48.2 100 66.8 100
Mexicana

Distrito 1.3 8 i.8 9 3.0 12 4.8 14 6.9 14 8.9 13
Federal .

Resto del
Pafs 15,2 92 17.8 91 22.7 88 30.1 86 41.3 86 57.8 87

- En 1950 ¢l arquitecto Luis Angeles presenta el Plan Re-
gulador de la ciudad de México, el que pone énfasis en el pro-
blema de la planeacifn vial de la ciudad, y el que de acuerdo
a algunos autores16 es el estudio rector en los lineamientos -
referentes a la intervencién pGblica en la Ciudad de México --

hasta los afios setentas.

- Durante las administraciones presidenciales de Adolfo -
Ruiz Cortines (lo. de diciembre de 1952 al 30 de noviembre de
1958), de Adolfo Lbépez Mateos (lo. de diciembre de 1958 al 30
de noviembre de 1964) y los 2 primeros afios de gobierno de Gus
tavo Diaz Ordaz (lo. de diciembre de 1964 al 30 de noviembre -
de 1970), ejerce 1a Jefatura del D.D.F. el "Regente de Hierro"

Ernesto P, Uruchurtu.

15 Nacional Financiera. La Economia Mexicana en cifras 1990.
lla, Edicibn. México. 1990,

16 Vedse: Garza Gustavo (Compilador). Una década de plancacién
urbana-regional en México, 1978-1988. Ed. Colmex México I997Z.
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Es interesante tratar de ver rctrospectivamente y consta-
tar que para su administracibn, los problemas de la Ciudad de

México, en este tiempo se reducfan a problemas de limpieza ¥

vialidad

- A inicios de los afios sesenta, el creciente problema --
del transporte urbano preocupa a las autoridades de la
Administracién PGblica, proceso que culmina en 1968 con
la inauguracién del Metro por parte del presidente Diaz

Qrdaz y el Fegente que siguié a Uruchurtu, Alfonso Coro
na del Rosal.

Con la administracién del presidente Luis Echeverrfa -
(lo. de diciembre de 1970 al 30 de noviembre de 1976) -
se realizan dos diferentes administraciones en el Depar
tamento del Distrito Federal, La de Alfonso Martinez -

Dominguez y la de Octavio Sentfes.

Para estas fechas queda claro que los problemas de la Ciu
dad de México no sélo son de vialidad sino también de vivienda,

servicios, seguridad plblica y desempleo entre otros.

Por tal motivo, y debido en gran parte a la visualiza- -
cién de estos problemas, en diciembre de 1970 se recompone la
Divisién Politica del Distrito Federal en 16 Delegaciones, y -
se eliminan los Cuarteles Centrales, estableciendo und Adminis

tracién organizativa homogénea en las 16 Delegaciones.
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- Con la Administracién de José Lépez Portillo (lo. de di
ciembre de 1976 al 30 de noviembre de 1982), se crea la
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pblicas --
bajo el mando del Arquitecto Pedro Ramirez Vazquez, co-
mo cabeza de sector ante el creclente problema habita--
cional en la Ciudad de México y en las zonas “cohurba--

das.

El Plan Director de esta Institucién se publicé en 1979 -
y se le agregan los Programas de Planeacifn de las 16 Delega--

ciones establecidas en la Ciudad de México,

Es importante sefialar que en 1876 la Direccién de Planea-
cién del D.D.F, logra la derogacién de los lineamientos de Pla
neacién “Urbana establecidos en el Plan del arquitecto Luis An

geles en 1950.

Los problemas de la ciudad, para estas fechas son mayores

y mas complejos.

-~ Con la administracién del presidente Miguel de la Ma- -
drid (lo. de diciembre de 1982 al 30 de noviembre de --
1988), sucede algo inuscitado: 1los Sismos del 19 y 20
de septiembre de 1985,

Vale la pena destacar, afin cuando sélo sea a modo indica-

tivo algunos acontecimientos que se presentan a ésta Adminis--
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tracifn, sin que el orden de exposicién de estos, sea.necesa--

riamente su orden de aparicién o importancia:

aj

b}

<)

d)

e

—

£

g)

h

-

Fin del periodo de desarrollo estabilizador (1954- -
1976} .

Fin de la autosufjciencia alimentaria en granos bési--

cos (maiz, frijol, sorgo, trigo, arroz y oleaginosas).
Fin de la estabilidad en el tipo de cambio del peso.

Fin de la anteriormente discrecional capacidad finan--

ciera del Estado para intervenir en la economfa.

Modificacién en 1982, de la estructura contable de las
finanzas pfiblicas por parte de el F.M.I, introduciendo
los conceptos Gasto, Ingreso y Origen del Financiamien

to.
Fin de la tradicional politica de subsidios.

Inicio de 1o que los economistas de diferentes escue--
las y tendencias polfticas han denominado '"la década -

perdidat.

Inicio de la nueva fase econ@mica que puede simplifi--

carse con la frase “No Hay" y usted ponga el adjetivo:

Crédito

Empleo
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- Cupo
- Tiempo

- Lugar, etc.

En relacién a lo anterior y a nuestra ciudad vale la pena
recordar a Brech: As{ paso el tiempo, el que le fue dado en -

la tierra.
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III. IMPACTO DE LOS SISMOS DE SEPTIEMBRE 19 y 20
EN LA ECONOMIA MEXICANA

Como se indicé en el Capftulo anterior, la realizacibn -
de los sismos de 1985 ocurrié en un momento particularmente di
£ffcil para la Administracién Plblica y la Economfa Nacional en

general.

En el presente Cap{tulo se expondrfin las principales va--
riables macroeconémicas en su comportamiento con anterioridad
a los terremotos, partiendo de 1980 y tratando de hacer una re

sefia de su comportamiento hasta el final de la década.

Lo anterior, con la finalidad de abordar en ese contexto

¢l impacto de los terremotos sefialados,

3.1. Situacién de la Economia Mexicana antes de los sismos.

Entre las caracter{sticas de la econom{a nacional, que -
coinciden en indicar los economistas de diferentes corrientes
y escuelas, a partir de 1982 la economfz registra la mis pro--
funda recesién de las Giltimas 4 décadas, situacidén que se agu-
diza hasta 1988, debido a lo5 desequilibrios internos y exter-

nos.



3.2.

Exportaciones y precies internacionales del petréleo.
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Desde 1977, el pafs se convirtié en un importante expor-

tador de Petréleo, lo que se tradujo en que la casi totalidad de -

la captacibn de divisas del Sector Pliblico, se realizara por -

este concepto.

Lo anterior queda mis claro con el cuadro siguiente:

EXPORTACIONES PETROLERAS Y NO PETRULERAS

CUADRO 2

ANO EXPORTACIONES DE %  EXPORTACIONES DE TOTAL
PETROLEQ MERCANCIAS NO PE
TROLERAS
1980 9.449 65 5.070 35 14,519
1981 13.305 71 5.529 29 18.834
1982 15,623 77 4.753 23 20.376
1983 14.793 70 6.295 30 21.088
1983 14.967 66 7.595 34’ 22.562
1985 13.309 66 6.897 34 20.206
1986 5.580 36 9.724 64 15,304
1987 7.877 40 12.026 60 19.403
1988 5.884 30 13.854 70 19.738
1989 7.292 33 14,889 67 22.181

Fuente: Elaborado en base a informacién de Banco de México.
Informe Anual (1980-1990). .
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Es de destacar, que las exportaciones de petréleo que a -
inicio de los afios setenta no formaban ni el 4% del valor de -
las exportaciones totales, en 1982 llegan a formar el 77% del

valor del total de las exportaciones de la Economfa Mexicana.

Este proceso, hace que el correcto funcionamiento de las
finanzas p@blicas en ese contexto esté directamente relaciona-
do con el comportamiento de los precios internacionales del pe
tréleo, 1os que debido a la saturacién de la oferta en ese mer
cado, a partir de 1982 registren constantes decrementos, prac-
ticamente durante la década pasada, éstos se redujeron en un -

100%, como se expone en el cuadro siguiente:

CUADRO 3

PRECIO PROMEDIO DE EXPORTACION DEL PETROLEC CRUDO
(D6lares por barril)

ARO PRECIO PROMEDIO
1980 31.20
1981 33.18
1982 28.68
1983 26.38
1984 26.89
1985 25.32
1986 11.83
1987 16.05
1988 12.23
1989 15.61

Fuente: Elaborado en base a informacién de la Wartton Eco- -
nometrics, i
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Este proceso, hace que 1la econom@a en 1982, se vea fuerte
mente afectada por la caida de 4.5 dbélares en promedic por pre
cio de barril exportado, ya que como s¢ expusoc en el Cuadro 2,
para esos afios el 71 y 77% del total en la captacibn de divi--

sas dependian del petréleo.

La constante reduccién en los precios de exportacién por
barril afecté en forma creciente a la economga nacional, pero
también este proceso va a producir que se diversifique la pla-
taforma de exportaciones y la captaci@n de divisas por concep-
to de exportacibén de petrbleco, siga siendo un recurso impor--
tante, pero sin que del comportamiento de &stos precios depen-

da 1la estabilidad de las finanzas p(blicas.

Ya para 1988, las exportaciones de petréleo son el 30% --

de 1a captacién de divisas,.

3.3. Deuda Externa

Otra variable del sector externo que ejerce una fuerte --
presién en las finanzas pliblicas desde inicio  de la década pa

sada, es la deuda externa.

Con anterioridad a la Administracién del presidente Luis
Echeverria, la deuda externa habia sido manejada por las dife-

rentes administraciones, como un recurso adicional a la capta-
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cibn de ahorro interno por parte de la Administracién PGblica

para financiar sus programas de gasto e inversién.

A inicios dec los afios setenta la economfia nacional empie-
za a mostrar los rasgos de la recesibn que se manifiesta am---

pliamente en la siguiente década.

Con la administracién del presidente Echeverrfa coincide
la desestabilizacién monetaria internacional que culmina con -
la desaparicién del Patrén Oro y la Nueva Polftica Econémica -

del Presidente Nixon.

Para la economia mexicana, esto se traduce en que para -
1976, tras 22 afios de estabilidad monetaria, sea inaplasable -
la devaluacién, lo que précticamente pone fin al desarrollo es

tabilizador.

Otro efecto de esto, fué que ante el espejismo del petré-
leo se contrataran volfimenes crecientes de deuda externa alen-

tados por el fantasma de la riqueza petrolera.
Ahora pcdemos decir que uno de los mis grandes sarcasmos
en la politica cconémica nacional fue la declaracién del Lic.

José Lépez Portillo.

"Tcnemos que prepararnos para administrar la riqueaa™.
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Al margen de la anecdota, la que no deja de ser ilustrati
va para una Antologfa del cinismo, y la falta de fundamenta- -
cibn en el anflisis econfmico para la toma de decisiones, la -

deuda externa del pafs presenta las siguicntes caracteristicas:

CUADRO 4

DEUDA EXTERNA TOTAL .DE MEXICO
(Miles de millones de dblares;

ARO MONTO
1870 6.5
1976 27.8
1982 87.5
1988 100.0

Fuente: Elaborado en base a informacién de Banca de México.
Lo anterior nos 1lleva al siguiente cuadro:

CUADRO 5

INCREMENTO ABSOLUTO DE LA DEUDA -
(Miles de millones d¢ délares)

PERIODO
1970-76 21.3
1976-82 59.7
1982-88 12.5

Fuente: Elaborado en base n’informaciﬁn del Cuadro 4,
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Concretamente, durante la década pasada, la deuda externa

CUADRO

6

DEUDA EXTERNA TOTAL PUBLICA Y PRIVADA
(Miles de millones de d6lares)

ARO

TOTAL DEUDA PUBLICA % DEUDA PRIVADA $
1980 54.426 37,526 69 16.900 31
1981 80,998 59.098 73 21.900 27
1982 87.588 68,481 8 15.107 22
1983 93.829 74.722 80 19,107 20
1384 96,585 78.085 81 18.500 19
1085 96.566 79.847 83 16.718 17
1986 100.099 84,038 84 16.061 16
1987 107.047 91,940 86 15.107 14
1988 100.038 . 92,924 93 -.7.114 7

Fuente: Elaborado en base a informacibén de Banco de México.

Lo anterior constituye una fuerte presién sobre las finan

zas pliblicas, no sdlo por los crecientes volfimenes de deuda --

en que se incurre, sino particularmente por los egresos de di-

visas por pago de intereses los que presentan el siguiente com

portamiento:
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CUADRO 7

DEUDA EXTERNA TOTAL Y EGRESOS POR PAGO
DE INTERESES
(Miles de millones de dflares)

ARO DEUPA TOTAL PERIODO EGRESOS TOTALES -
ACUMULADOS POR PA-
GO DE INTERESES

1970 6.552 1970-76 6.122
1976 27.857 .

1977 30.293 1977-82 37.811
1982 87.588

1983 93.829 1983-88 57.051
1988 100.038 100.984

Fuente: Elaborado en base a informacién de Banco de México.

Para dar una idea més precisa de la presién que ejerce -
esta variable en las finanzas pﬁblicas, basta sefialar que en -
un perfodo de 18 afios, (1970-1988) por concepto de pago de in-
tereses se ha liquidado a los acreedores 100.9 mil millones --

de dblares, monto similar al total de la deuda externa en 1991,

Son bAsicamente las dos variables que se han analizado -
(precios internacionales del petréleo y deuda externa) las que
agudizan los desequilibrios del sector externo durante la déca
da pasada y particularmente en el afio en que ocurrieron los --
sismos de la ciudad de México. Nos resta analizar los desequi

Librios internos de la cconomia en este porfode.
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3.4. Desequilibrios internos de la Economia.

A los problemas de descquilibrio en ¢l sector externo, --
hay que agregar los desequilibrios y desajustes internos de la

economia nacional, entre los cuales destacan los sigulentes:

Uno de los efectos del proteccionismo que caracteriz§ a -
la economia hasta inicios de los aflos ochenta fue 1z incompeti
vidad de la mayor parte de la planta industrial en el mercado
externo, unido a los bajos niveles de competividad de ésta - -

planta con la de los paises industrializados.

Aunado a ello, el atraso tecnol@gico, la insuficiente in-
tegracién de la planta industrial, su concentracién geogrifica
en reducidos puntos del pais —regibn centro, occidente, y nor--
te-, el considerable atraso en 1a industria metal meclnica -
¥ en la produccién de bienes intermedios y de bienes de capi--
tal, son factores que agudizan las presiones inflacionarias y

los desequilibrios estructurales de 1la economia.

Estos factores se traducen en que 1a planta industrial -~
dependa en forma constante, de la importacién de insumos y bie
nes de capital para su funcionamiento, como puede verse en el

cuadro siguiente:
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CUADROC 8

IMPORTACIONES POR TIPO DE PRODUCTO
(Miles de Millones de délares)

ARO -. BIENES DE CONSUMD $ . BIENES DE % BIENES DE % TOTAL
NO DURABLE INTERMEDIOS CAPITAL

1980 2,449 13 11.275 60 5.174 27 18.898

1985 1.082 8 8.966 68 3.165 24 13.213

1989 3.499 15 15,143 64 4,769 21 23.411

Fuente: Elaborado en base a informacién de Banco de México.

En sfntesis: los desequilibrios estructurales de la econo
mia se traducen en fuertes egresos de divisas para el manteni-

miento de la planta industrial.

A lo anterior se agrega que la mayor parte de los benefi-
cios propiciados por el desarrollo estabilizador, se encuen- -
tran altamente concentrados en terminos de la distribucién del

ingreso.

Un estudio detallado de ésto, para los afios sesenta y se-

tenta de 1la economia nacional, se encuentran en el trabajo de

Nora Lusting,17 para nuestro anfilisis utilizamos la informa- -

cibn estadistica del INEGI referente a la segunda mitad de la

década pasada.

17 Vease., Lusting Nora. Distribucifn del Ingreso y crecimien-
to _en México, Ed. Kl Tolegio de M&xico, Mexico 1981,
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De acuerdo a esta fuente, para fines de 1984 se tiene la

siguiente distribucién del ingreso corriente total

CUADRO 9
DISTRIBUCION DEL INGRESO CORRIENTE TOTAL

MULTIPLOS DE LOS _ HOGARES INGRESO
SALARIOS MINIMOS 3 %
GENERALES

0.0 a 0.5 2.4 .25
0.5 a 1.0 14.3 3.68
1.0 a 2.0 27.8 13.51
2.0 a 4.0 33.2 31.10
4.0 a 6.0 12.2 19.50
6.0 y més, 9.9 31,89

Fuente: Elaborado en base a INEGI. Encuesta Nacional de Egre-
sos y pastos de los hogares cuarto trimestre de 1984.

AGn cuando los nfimeros hablan por si mismos, vale la pena
subrayar que el 44.5% de las familias tiene un ingreso igual o
menor a dos salarios minimos y el 22.1% de las familias concen

tran el 51.39% del ingreso corriente total.

Frente a este poco agradable panorama econbmico es claro
para la administracién pGblica que toma la direccién del pafs
en 1982, que es inaplazable el coadyuvar al cumplimiento de --

los siguientes objetivos:
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Sector Externo.

1.-

Diversificar las fuentes de captacién de divisas.
Reducir las presiones de la deuda externa.

Inducir al cambio de un sistema altamente proteccio--
nista por un sistema de aranceles que incremente la -

competividad de la planta industrial.

Estructura Productiva Interna y Polfitica Econémica.

1.-

Z.-

Reducir las presiones inflacionarias.
Reducir el déficit de las finanzas piblicas.

Inducir programas de racionalizacién econémica en 1la

planta industrial.
Incrementar la competividad de la cconomfa.

Incentivar el ahorro y la inversibn interna principal

mente la productiva,

Cabe subrayar que estos objetivos se {ormulan en un con--

texto en el quc ya es insostenible la politica practicada du--

rante todo el periodo de desarrollo estabilizador (control de

tipos de

trial, subsidios ilimitados, etc;).

cambio, proteccién irrestricta a la planta indus- -

Y en el que las presio--
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nes y desequilibrios de la economfa internacional, son cada -
vez mis patentes en el funcionamiento de la estructura produc-

tiva interna,

Por otra parte, para 1985 la escasez de recursos moneta--
rios condujo a que se tuvieran que incrementar en forma consi-
derable las tasas de interés, afio en el que el costo de capta-
cibn del dinero por parte de la banca nacionalizada pasé de --
47 al 55% de enero a junio, lo que se tradujo en un incremento
de las presiones inflacionarias y una considerable baja en las

actividades productivas.

Este problema de liquidez queda patente en las tasas de -
interés ofrecidas por los Certificados de Tesorerfa en 1985, -
los que llegaron a ofrecer 13% por encima del costo promedio -

en la captacidn de dinero.

A grandes rasgos, en ese contexto ocurrieron los terremo-

tos multicitados.

A pesar de los cambios propiciados por la politica econb-’
mica de la anterior administracién y en gran parte continuados
por la actual, vale la pena subrayar que el funcionamiento de
varias de las variables cconémicas escapan al control de la po
1ftica econfmica y limitan las acciones que puede realizar la

administracién pfiblica.
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3.5. Estimacién de los dafios producidcs por los temblores de

septiembre de 1985.

Los efectos de los sismos en la ciudad de México en termi
nos econdmicos se estiman en 1.3 miles de millones de pesos,--
esto.sin contar la pérdida imponderable en la vida humana de -

més de ocho mil personas.

los efectos de los sismos se expresaron a nivel macroeco-

némico, microeconbémico e individual.

A nivel . macroeconémico ha sido descrita la situacién de

la economfa y de las finanzas publicas.

A nivel - microeconémico, se ha . indicado la falta de 1i--
quidez de las empresas y de la banca, lo que se tradujo en una

baja en la productividad de 1a economia.

A nivel individual, los sismos se produjeron en un momen-
to en que la poljtica de ajustes, asi como las espectativas de
la cmpresa privada, afectaron particularmente a los grupos y -
clases sociales menos favorecidos por la politica econbmica y
a los que los temblores afectaron en forma wls drastica: Pér-
dida de la vivienda, pérdida del empleo, pérdida en el poder -

adquisitivo, pérdida...

, s s . . .
Aln cuando solo sea una estimacibén numérica, cabe indicar
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que se estima que a rafz de estos eventos ciento cincuenta mil
personas quedaron temporalmente sin empleo, con una pérdida en
su ingreso estimada en 27 mil millones de pesos hasta el momen
to que lograron incorporarse de nuevo a un trabajo, con el con
siguiente dafio para ellas y sus familias, la destruccién en --
gran parte de la planta industrial y de servicios, se estima -
que se tradujo en una disminucién en valor por parte de esas -
empresas de setenta y cinco mil millones de pesos de septiem--

bre de 1985 al 31 de diciembre de ese afio.

En cuanto a los dafies ocasionados cn los servicios del --
sector pfiblico, estos se estiman en treinta y tres mil millo-
nes de pesos en el servicio telefénico, tres mil quinientos --
millones de pesos en los servicios de la Comisién Federal de -
Electricidad y de pérdidas por mil millones de pesos en los --

servicios de suministro de agua potable y alcantarillado.

A lo anterior se agrega que en terminos inmediatos la ad-
ministracién pGblica tuvo que liquidar 24 mil millones de pe--
sos por concepto de viveres, atencién médica y albergue provi-

sional para los damnificados,

Los costos por concepto de demolisién, remosién de escom-
bros y limpieza se estima que fueron del orden de 80 mil mille

nes de pesos.
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Todo lo anterior, aproximadamentc incrementé cl deficit -

del sector pfiblico en 147 mil millones de pesos,

Los efectos colaterales de los sismos, no de menor impor-
tancia econémica fueron la disminucién en el ingreso de turis-
mo al pafs, particularmente a la Ciudad de México, y la des- -
truccibén de gran parte de la infraestructura de servicios tu--

risticos.

Los efectos indirectos del sismo fueron incrementar el --
precio de los arrendamientos en la ciudad de México, tanto pa-

ra vivienda como para empresas y oficinas.

De forma muy gencral, ée estima que los daiflos materiales
propiciados por los sismos de septiembre de 19385 ascicnden -

a tres mil scisicntos millones de d6lares.

En sintesis, resultaron afectados casas habitacibn, escue
las, hospitales, centros comerciales, empresas y algunos patri

monios culturales del pais (Monumentos, Iglesias etc.).

Aplicando la Teoria Neoinstitucionalista, también se re--
gistraron considerables pérdidas en lo referente a los servi--
cios en los sistemas de computacién de la Administracién Pibli

ca del Sector Privado, y de particulares.



Si

Los efectos s@smicos de septiembre de 1985, implicaron --
pérdidas imponderables, por exacta que pueda ser la estadisti-
ca en vidas humanas, acervos de capital,patrimonio de las per-
sonas, bienes de la nacién, medios de comunicacién, finanzas -
pﬁblicas, ingreso, empleo y la ferspectiva de acceder a un ni-
vel de vida mis justo y estable para cientos de miles de habi-

tantes de la ciudad de México.
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IV. EL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL

4.1, Presentacifn a Problemas de la Ciudad de México.

El capftulo anterior, present§ un bosquejo decl impacto de
los sismos de septiembre de 1985 en 1a economia, las finanzas -

pliblicas y la sociedad.

En el presente Cap{tulo se presenta la estructura del Sis
tema Nacional de Proteccibn Civil, sus funciones y la legisla-
cibn institucional vigente referente a la construccibn de obra

urbana.

4,2. El contexto poblacional y perspecitvas de la ciudad de

México.

Estos factores son de fundamental importancia, si conside
ramos de acuerdo al X Censo General de Poblacién y Vivienda de
1580, que el 66% (44 millones) de la poblacién del pais se ubi
ca en éreas urbanas, y de las cuales el 20% (8.9 miliones) se

localizaron en la Ciudad de México en 1980.

De acuerdo a las estimaciones de la revista Time de enero
de 1993, en base a estudios urbanisticos de la Universidad de
Columbia, Nueva York, para el afio 2000 la ciudad de México se-
rh la mhs poblada del mundo con aproximadamente 30 millones de

habitantes.



El problema anterior se expresa en un crecimiento exponen
cial de los problemas del espacio urbano de la ciudad de Méxi-
co a nivel ecolbgico (contaminacidn, polusién, basura, etc.)},
econémico (florecimiento de la economia subterrfnea y del sub
y desempleo), social (incremento de la agresividad cotidiana),

etc.

En terminos de un andlisis con los elementos de la econo-
mia urbana, los problemas que enfrenta gran parte de la pobla-
cibén de la ciudad de México y las zonas conurbadas son multi--

ples y de diversa complejidad, entre los que destacan:

Transporte

Vivienda
- Agua potable y alcantarillado
Salud

Electricidad

Degradacién ecolégica

Y un problema que enfrentan colectivamente los habitantes
de la ciudad de México es una degradacién paulatina en la cali

dad de la vida urbana.

Si a lo anterior agregamos que a pesar de los avances tec
nolégicos la prevencién de movimientos sismicos es imprecisa,-
es decir, no podemos predecir con exactitud cuando y donde se

realizard un siniestro de ese tipo, podemos poner énfasis en -
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la necesidad de hacer efectivo el funcionamiento del Sistema -

Nacional de Proteccién Civil.

4.3. Clasificacién de fenémenos naturales potencialmente peli-

grosos.

Las amenazas naturales, se rvefieren a todos los fenbmenos
atmosféricos, hidroldégicos, geolbgicos (especialmente sismos y
volcanes) e incendios, 1los que por su ubicacibén y severidad --

afectan negativamente al hombre su economfa y sus actividades.

Los fenbmenos naturales pueden clasificarse en:

- Sismicos

- Atmosféricos
- Hidrolégicos
- Volcénicos

- Incendios

Dentro de los sismos destacan:

- Las fallas

- Los temblores

Tal como lo define la OEA

"Un desastre no es un proceso puramente natural, sino que
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es un evento natural y ocurre en lugares donde hay activi

dades humanas.' 18

Considerando la complejidad de los problemas que se pre--
sentan en la ciudad de México, la planificacién del espacio --
urbano requiere diagnésticar las necesidades de estas 4reas, -
definir los recursos disponibles para cubrir las necesidades,
y disefiar una estrategia de desarrollo integrado, per medio de

proyectos sectoriales de inversién.

"En resumen el buen manejo de las amenazas naturales sig-

nifican el buen manejo de proyectos de desarrollo.” 19

Las acciones necesarias para el manejo de amenazas natura
les comprenden:

1.~ Evaluar la presencia de eventos naturales y su posi--

ble cfecto.

2.- Evaluar el impacto posible de los eventos naturales -

en la economia y la sociedad.

3.- Inducir medidas de politica y de politica econbmica -

para reducir sus efectos posibles.

18 ganlzacxén de Estados Americanos. Desastres, Planifica--
n y desarrollo: Manejo de Amenazas Naturales para redu--
cxr los danos. Washington 1501, p. 10

19 Organizncién de Estados Americanos, op, cit., p, 11



4.4. Caracteristicas del Sistema Nacional de Proteccibn Civil.

Son las Instituciones del Sector PGblico destinadas a cum
plir acciones para proteger a la poblacién contra los peligros

que representa la eventualidad de un desastre.

Es por esto que:

"“En el marco general de necesidades y problemas que aten-
der vy resolver destacan por su importancia los que se -
relacionan con la porteccién civil frente a los peligros
y los riesgos de desérdenes provenientes de elementos o
agentes naturales o humanos, que puedan dar lugar a de--

2
sastres." 0

El nivel de riesgo latentc, de estos fenémenos naturales,

afecta en mayor medida a las grandes concentraciones urbanas.

En el caso de los sismos de septiembre 19 y 20 de 1985, --
se estima que si el primero de ellos hubiera ocurrido dos horas
después, el impacto en la pérdida de vidas humanas podria ha--

berse duplicado.

20 Comisién Nacional de Reconstruccién. Bases para el Esta--
blecimierto del Sistema Nacional de Proteccidon Civil. Ed. -
Sccretaria de Gobernacidn, México 1086, p. 37.
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"La magnitud de los dafios sufridos es mayor conforme au-
menta el tamafio de la poblacién, se aglomera en grandes ciuda-

des y se asienta en zonas de mediano y alto riesgo."21

Vale la pena subrayar que agn cuando el Sistema Nacional
de Proteccibn Civil existe en el organigrama de las 16 Delega-
ciones del Departamento del Distrito Federal y de los Gobier-
nos estatales, realmente no se han desempefiado las funciones -

que le han sido asignadas entre las que destacan:

- Formulacién de diagnésticos sobre la problemftica de --
eventos naturales en las diferentes zonas de la ciudad

de México.

Elaboracién de Programas de capacitacién para difundir
y generar una educacién y cultura en la poblacién en ca

so de desastres naturales.

Formulacién de Proyectos para enfrentar la problemitica
de las zonas de alto y mediano riesgo en casc de desas-

tres naturales de acuerdo a su densidad de poblacién.
Con lo anterior y de acuerdo a nuestro Marco tc@rico refe
rente al neoinstitucionalismo, vale la pena subrayar que la Ad

ministracién Plblica no sblo tiene una magnitud o volumen, es-

21. Comisién Nacional de Reconstruccién, Op. cit., p, 60-61,
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to es, el mejor Estado, no es el mis grande sino cuenta tam- -
bién con una calidad, esto es, puede ser que el funcionamiento
del Sistema Nacional de Proteccién Civil requiera un personal

reducide, pero éste tiene que ser altamente calificado, debido

a la importancia de sus funciones.

4.5 Marco Legal Institucional

Para terminar, se presenta a continuacién una resefia de -
la normatividad establecida referente a la calidad en la cons-

truccién urbana pfiblica y privada.

De nuevo, vale la pena sefialar que aun cuando esta legis-
lacifn que estd vigente, muchas veces se le ignora o abrupta--

mente es pasada por alto.

Cualquiera que sea el caso vale la pena- indicar que exis-

te y seflalar sus fuentes.

La 1egislaci§h o marco legal establecido en esta materia
define los alcances, obligaciones de responsabilidades técnicas
y juridicas en la construccién de vivienda de edificios urba--

nos.

Hay que distinguir entre Leyes y Reglamentos: las Leyes

ostablecen qué hacer, los Reglamentos indican la forma de apli
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cacibn de las Leyes.

Las principales Leyes y Reglamentos vigentes son los si--

guientes:

- Ley de Obras Pdblicas.- En ellas se establecen los re--
quisitos que debe cumplir 1la construccién, instalacién,
conservacién, mantenimiento y demolicién de la obra ph-
blica o 1a destinada a uso comln,

Esta Ley entr6 en vigor el 1° de enero de 1981,

- Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal.- Se pu--
blicé originalmente en el Diario Oficial del 7 de enero

de 1976 y es reformada el 17 de junio de 1987,

- Ley Orgénica del Departamento del Distrito Federal.- Se
publichd el 29 de septiembre de 1978 y en ella se definen
las funciones del Departamento del Distrito Federal en
materia de gobierno, juridica, administrativa, hacenda-

ria, de obras y servicios, social y econﬁmica.

- Reglamente Interior del Departamento del Distrito Fede-
ral.- Se publicé el 6 de febrero de 1979 en el Diario -
Oficial y establece los dmbitos de competencia del De--
partamento, las atribuciones no delegables de su Titu--
lar, las atribuciones de las Secretarius Generales, de
la Oficialia Mayor de la Contraloria General, de la Te-

soreria y de las Direcciones Generales.
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Plan Director para el Desarrollo Urbano,- Se publicé en
el Diario Oficial el 18 de febrero de 1979 y se le adi-
cionaron los Programas de Planeacién Urbana de las 16 -

Delegaciones.

Reglamento de 1la Ley de Obras Pfiblicas.- Se publicé el

22 de septiembre de 1981 en el Diario Oficial,

Reglamento de la Zonificacién para el Distrito Federal.-
Se publicé en el Diario Oficial el 20 de abril de 1982
vy fue reformado el 17 de julio de 1987,

Nuevo Reglamento Interior del Departamento del Distrito

. Federal.- Aparece en el Diario Oficial del 26 de agosto

'

de 1985.

Reglamento de Construcciones para el Distrito Federal.-
Se publicé en el Diario Oficial del 3 de junio de 1987.
Este Reglamento es particularmente importante ya que -
a partir del impacto de los sismos de septiembre de - -
1985, la Administracibén Pfiblica legislé sobre la necesi
dad de reforzar los elementos de seguridad en la cons--
truccibén urbana para preservar la seguridad de sus ocu-
pantes o habitantes.

Son particularmente importantes el T{tulo quinto. Sec-
cibn tercera. Dispositivos de Seguridad y Proteccién y
el T{tulo sexto, Seguridad Estructural de las construc

ciones, Capftulo VI, Disefio por sismo y cap{tulo IX, -~
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Construcciones dafiadas.

-:Reforma a la Ley de Obras Pdblicas.- Esto se realizé me
diante el Decreto del 18 de diciembre de 1987 y se pu--

blicé en el Diario Oficial del 7 de enero de 1988.

- Decreto por el que se reforma y adiciona el Reglamento
de la Ley de Obras Pdblicas.- Se publicé el 9 de enero

de 1990 en el Diario Oficial.

En las pfginas anteriores se ha hecho una breve resefia -
del marco legal que la institucionalidad vigente establece --
para normar la seguridad en la construccién de obra urbana, -
lo que resultarfa de un alto beneficio social, es que todos --
los sujetos participantes en el debate de los problemas del es
pacio urbano y de 1la Administracién pugnaran por su aplicacién
y cumplimiento. . Esto trasciende las ideologias: implica la -

seguridad y la vida de la gente de la ciudad. Tan sélo es eso.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A 1o largo del presente trabajo se ha expuesto en forma -
breve 1la situacién de la economfa nacional en el momento de -
los sismos de septiembre de 1985, las restricciones del sector
pliblico, los desequilibrios de la estructura productiva inter-
na y del sector externo, asi como el inestimable impacto de -
los desastres registrados en septiembre de 1985 para la econo-
mia nacional y la vida cotidiana de los habitantes de la ciu--

dad de México.

En la presente investigacibn y a lo largo de nuestra espg

riencia profesional cabe destacar los siguientes puntos:

- El sector PGiblico no cuenta con 1a suficiente capacita-
cibn técnica en los recursos humanos para la prevencibn
de desastres naturales.

- Los desastres naturales han impactado social y econfmi-
camente a los grupos y clases sociales con menos recur-
S0S.

- La presentacién de eventos como los sismos de septiem--
bre de 1985, representan una fuerte desestabilizacibn -
de las finanzas pﬁblicas y de la economia de la pobla--
ci@n, al surgir procesos especulativos en los precios -
de los articulos de primera necesidad, vivienda, renta,

etc.



63

Se ha tratado de realizar el anélisis de este desastre -

—quiz4 no con la profundidad y lucidez que requiere—, a partir

de la conceptualizacién de la teoria econémica urbana, del neg

institucionalismo y de la teorfa de las catfistrofes.

En la misma forma se expuso la evolucién Administrativa y

Legal que norman la construccién urbana en la ciudad de México

¥ lo inaplazable de hacer efectivo el funcionamiento del Siste

ma Nacional de Proteccién Civil.

Por todo lo anterior consideramos pertinente hacer las si

guientes recomendaciones:

Que se respeten y actualicen los lineamientos jurfdicos
para la construccibn de obra urbana.

Que el Sector PGblico destine los recursos suficientes

para apoyar el desarrollo de programas sobre prevencién
de desastres.

Que se capacite eficientemente a grupos profesionales y
para prever y enfrentar desastres naturales.

Que se imparta con caricter obligatorio en las escuelas
primarias~pﬁblicas y privadas-, programas de educacién

en maturia de proteccién civil,

Que se capacite a la poblaci@n sobre normas minimas de

seguridad en caso de desastres naturales.

Que se difunda la Ley Federal de Proteccién Civil con -
el propésito de establecer niveles de autorided y opera--

cibn ante la presencia de desastres naturales.,
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Nuestro deseo: que llegue el dia del sentjuo comén para -
que todos (no sflo las Autoridades PGblicas) dimensionemos el

problema de la ciudad de México, y —lo queramos © no- el nues-

tro.
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