120
Qe‘

A 2% UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
& DE MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

“PRINCIPALES ACCIONES DEL GOBIERNO
FEDERAL EN LA PREVENCION DE DESASTRES"

T k S [ S
QUE PARA OBTENER EL TiTULO DE:
LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS Y
ADMINISTRACION PUBLICA
(ESPECIALIDAD EN ADMINISTRACION PUBLICA)
P R E 8 E N T A
OSCAR LSANTAMARIA CHAVEZ

e - { ol gl

TNERD AR NN 37 ;
4

ASESOR: PROFR. RAMIRO CARRILLO LANDEROS.

s MEXICO D. F, 1998

TESIS -cou 2690 (2
FALLA_DE ORicEN



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



M! AGRADECIMIENTO :

A LA SENORA ANGELA CHAVEZ, M MADRE, GRACIAS POR SU APOYO Y
EJEMPLO.

A MIS HERMANOS CANDE, ALEIDA Y MIGUEL, GRACIAS

UN RECONOCIMIENTO ESPECIAL A BEATRIZ CASTANEDA AMAYA, POR SU
AMISTAD Y APOYO.

AL PROFR. RAMIRO CARRILLO LANDEROS, POR SU PROFESIONALISMO
PARA LA REALIZACION DE ESTE TRABAJO, GRACIAS.

A COMPANEROS Y AMIGOS.



AGRADEZCO LA COLABORACION DE LOS PROFESORES:

RICARDO NAVARRO REYNA
GENARO ALFARO TORRES
MANUEL QUIJANO TORRES

JORGE GALINDO RAMOS



iNDICE

INTRODUCCION

CAPITULO 1 ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

1.1 CONCEPCIONES DEL ESTADO
1.1.1 ELEMENTOS DEL ESTADO
1.1.1.1 PUEBLO

1.1.1.2 TERRITORIO

1.1.1.3 GOBIERNO

1.1.2 EL. ESTADO MEXICANO

1.2. GOBIERNO MEXICANQ
1.2.1 EL SISTEMA FEDERAL
1.2.2 DIVISION DE PODERES
1.2.2.1 PODER LEGISLATIVO
1.2.2.2 PODER EJECUTIVO
1.2.2.3 PODER JUDICIAL

1.3 ADMINISTRACION PUBLICA

1.3.1 ANTECEDENTES

1.3.2 LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA MODERNA
1.3.3 CONCEPTOS SOBRE ADMINISTRACION PUBLICA

1.3.4 LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

1.3.4.1 MARCO JURIDICO

16
23
23
24
25

27

28
29
31
32
35
38

40
40
42
43
46
48



CAPITULO 2 ADMINISTRACION PUBLICA Y PROTECCION CIVIL EN

MEXICO

2.1 LOS DESASTRES EN MEXICO

2.1.1 CONCEPTO DE DESASTRE

2.1.2 DESASTRES NATURALES

2.1.2.1 FENOMENOS GEOLOGICOS

2.1.2.2 FENOMENOS HIDROMETEQROLOGICOS
2.1.3 DESASTRES PROVOCADOS POR EL HOMBRE
2.1.3.1 FENOMENOS QUIMICOS

2.1.3.2 FENOMENOS SANITARIOS

2.1.3.3 FENOMENOS SOCIO-ORGANIZATIVOS

2.2 HISTORIA DE LOS DESASTRES EN MEXICO

2,3 FACTORES DE RIESGO EN MEXICO
2.3.1 LAFORMACION GEOLOGICA
2.3.2 HIDROGRAFIA Y CLIMA

2.3.3 DEMOGRAFIA

2.4 PROTECCION CIVIL EN MEXICO
2.4 1 ANTECEDENTES
2.4.2 COOPERACION INTERNACIONAL

2.5 EL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL
2.5.1 ANTECEDENTES

2.5.2 MARCO JURIDICO

2.5.3 OBJETIVOS

2.5.4 ORGANIZACION

2.6 EL CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES
2.6.1 ANTECEDENTES
2.6.2 OBJETIVOS Y ORGANIZACION

51
51
52
53
54
55
56
57
58

59

69
69
70
72

74
74
76

82
82
85
87
88

9
91
92



2.7 DIRECCION GENERAL DE PROTECCION CIVIL

CAPITULO 3 LA ACCION GUBERNAMENTAL EN LA PREVENCION DE
DESASTRES

3.1 PREVENCION
3.1.1 PROTECCION DE LA SOCIEDAD

3.1.2 LAACCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA PREVENCION
DE DESASTRES

3.2 PROGRAMA DE PROTECCION CIVIL 1995-2000
3.2.1 LAS ACCIONES

3.2.2 SITUACION ACTUAL DEL SINAPROGC

3.2.3 ESTRATEGIA Y POLITICAS

3.3 PROGRAMAS DE PROTECCION CIVIL

3.3.1 PROGRAMAS INTERNOS DEL SISTEMA FEDERAL
3.3.2 PROGRAMAS DE PREVENCION

3.3.3 PROGRAMAS DE AUXILIO

3.3.4 PROGRAMAS DE APQOYOQ

3.4 LA PROTECCION CIVIL EN LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS
3.4.1 EL SISTEMA ESTATAL DE PROTECCION CiVIL

3.4.2 EL SISTEMA MUNICIPAL DE PROTECCION CIVIL

3.4.2.1 PROGRAMA MUNICIPAL DE PROTECCION CIVIL

3.5 COORDINACION FEDERACION, ESTADOS Y MUNICIPIOS

3.6 PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD

3.6.1 IMPORTANCIA DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA PREVENCION
¥ MITIGACION DE DESASTRES

3.6.2 GRUPOS VOLUNTARIOS DE PROTECCION CIVIL

96

99
99
100

102
104
110
113

114
115
116
119
122

125
125
126
127

128

130
130

131



CAPITULO 4 ;QUE HACER EN CASO DE DESASTRE?

4.1 RECOMENDACIONES PARA MEJORAR LA PROTECCION CIVIL EN
MEXICO

4.1.1 CONSOLIDACION DE UN MARCO JURIDICO

4.1.2 LA ARTICULACION DE POLITICAS

4.1.3 PRECISION DE LA COORDINACION

4.1.4 FOMENTAR LA CULTURA DE LA PROTECCION CIVIL

4.1.5 IMPLEMENTAR LA COMUNICACION SOCIAL DE EMERGENCIA
4.1.6 LA ORDENACION NACIONAL DEL TERRITORIO

4.1.7 LA DESCENTRALIZACION

4.1.8 PROFESIONALIZACION DEL PERSONAL

4.1.9 AMPLIAR LA COOPERACION INTERNAGIONAL

4.1.10 APOYO A LA INVESTIGACION CIENTIFICA

4.2 RECOMENDACIONES PARA LA PROTECCION DE LA POBLACION
4.2.1 ES MEJOR PREVENIR

4.2.2 ;QUE HACER EN CASO DE SISMO?

4.2.3 4 QUE HACER EN CASO DE INUNDACION?

4.2.4 ; QUE HACER EN CASO DE ERUPCION VOLCANICA?

4.2.5 4 QUE HACER EN CASO DE HURACAN?

4.2.6 ;QUE HACER EN CASO DE UN ACCIDENTE QUIMICO?

4.2.7 ; QUE HACER PARA EVITAR INCENDIOS FORESTALES?

CONCLUSIONES
ANEXOQ
BIBLIOGRAFIA

134

134
135
136
138
139
140
142
143
145
146

148
148
150
154
158
164
168
170

174
181
186



INTRODUCCION

Desde el inicio de la vida sobre la faz de |a tierra, ésta debié hacer frente a la
fuerza de la naturaleza y sus consecuencias. Calamidades como terremotos,
huracanes, erupciones volcanicas, inundaciones, incendios y plagas; asi como
los accidentes provocados por las decisiones y actividad del hombre dejan a lo
largo de la historia pérdidas y dafios ireparables en todas las sociedades.
Mexico, por su ubicacién geografica se encuentra sujeto a diversos
fendbmenos naturales y a la dindamica del aumento de la poblacién,
urbanizacién, industrializacién y técnicas de ingenieria deficientes los cuales
son factores presentes que contribuyen a que los efectos negativos de las
catastrofes sean mayores en las ciudades y comunidades marginadas, ademas
de interrumpir el proceso de desarrollo.

En general, se acepta que no es factible pronosticar la mayoria de los
desastres naturales, sin embargo, la experiencia demuestra que si es posible
prevenir para atender su efecto en la poblacién, los bienes y el medio
ambiente. La diversidad de desastres ocurridos en México, desde la época
prehispanica hasta los mas contemporaneos como la explosidén de San Juan
Ixhuatepec en 1984, los terremotos en 1985 que devastaron la capital del
pais, el huracan Gilberto en 1988, las explosiones del Sector Reforma de

Guadalajara en 1992, el reciente paso del huracan Paulina por las costas de



Guerrero y Oaxaca en 1997, y los cientos de incendios forestales en 1998:
revelan que hay diversos lugares expuestos a ellos en cualquier momento, es
una posibilidad que no debe ignorarse Y es necesario estar preparados, tanto
autoridades como poblacién para hacer frente a ese tipo de eventualidades.

De ahi el interés por realizar este trabajo, cuyo propésite consiste en estudiar
los esfuerzos y acciones del gobierno mexicano para prevenir y mitigar
cualquier tipo de desastre, asi como resaltar la importancia de |a participacion
de la poblacién en la proteccion civil. Conservar y proteger a la sociedad, es
una de las funciones mas antiguas, tradicionales e imperiosas, ademas de que
constituye la primera tarea del Estado, en especial para los sectores mas
desprotegidos. De ahi se deriva ja necesidad de contar con mecanismos,
sistemas y organismos que permitan atender mejor a la poblacion en la
eventualidad de otras calamidades, incorporande  la experiencia de
instituciones piiblicas, sociales, privadas, de la comunidad cientifica y de la
poblacion en general.

Por ello, en el pais se reconoce la necesidad de estar preparados para hacer
frente a posibles desastres, después de las tragicas consecuencias de los
terremotos del 19 y 20 de septiembre de 1985, donde quedo al descubierto ia
falta de capacidad de| gobierno para enfrentar este tipo de acontecimientos.
Asi, las acciones de proteccién civil inician en la creacidn de la Comisién
Nacional de Reconstruccion el 9 de actubre del mismo afio y el establecimiento
en 1986 de las bases para el Sistema Nacional de Proteccion Civil a nivel

Federal, quien establecié en sus inicios el objetivo de proteger y conservar a



las personas y a la sociedad, asi como sus bienes en la eventualidad de un
desastre. Con el mismo fin, ademas de promover la investigacion y aplicacién
de conocimientos cientificos a la proteccion civil, en 1988 se cred el Centro
Nacional de Prevencion de Desastres (CENAPRED).

A doce afios de la implantacion del Sistema Nacional de Proteccion civil, éste
presenta avances significativos en lo referente a la investigacién cientifica y
desarrollo tecnoldgico; se han definido las zonas de riesgo en el pais,
clasificado los fendmenos geoldgicos, hidrometeorolégicos, quimicos,
sanitarios y socio-organizativos, asi como el establecimiento de sistemas de
monitoreo de la actividad sismica y volcanica, pero también presenta rezago
en aspectos legislativos, ya que ain no se consolida un marco juridico que
reglamente el uso def suelo y de construccién, ni se puede impedir que sigan
habitando zonas de alto riesgo como barrancas o laderas de rios, cuyas
construcciones presentan graves peligros y deficiencias cuando ocurre un
siniestro.

El objetivo de este trabajo es evaluar la accién de la administracion publica y
proponer lineamientos encaminados a consolidar el Sistema, una vez que los
niveles de gobierno estatal y municipal incorporen como funcion prioritaria en
sus planes de desarrollo la proteccion civil. Si bien es cierto que la dificil
situacién econdmica es un impedimento para la implementacion de programas
de proteccion civil en el territorio por su costo, y si se considera que |la mayoria
de .Ios municipios estin desarmados para enfrentar una emergencia; se

necesita mayor voluntad politica por parte del gobierno para que, sin erogar



grandes cantidades de recursos, pueda actuar con eficiencia, determine
mecanismos idoneos para los programas de auxilio, cuente con servidores
publicos’ capacitados, delimite funciones y responsabilidades en cada uno de
los niveles de gobierno, organice y auspicie una educacién preventiva en
desastres tanto naturales como humanos, y que logre evitar dafios mayores a
la poblacion; de ahi se desprenden las siguientes hipotesis:

l. La evaluacion exhaustiva del Sistema Nacional de Proteccion Civil de
manera conjunta con federacion estados y municipios permitira identificar
desviaciones, deficiencias y fortalezas Y. en su caso, sugerir una nueva
legislacion que regule Ja urbanizacién, construccion de asentamientos
humanos, de industrias que manejan sustancias peligrosas, que sancione [a
corrupcion y permita la organizacién y coordinacién del Sistema.

Il. Promover la descentralizacién del Sistema Nacional de Proteccion Civil,
dotandolo de mecanismos técnicos, personal capacitado y de recursos
financieros, de manera que pueda actuar como un sistema, en el cual cada
estado y municipio contemple su situacién geografica, social e industrial, asi
como la adecuacién de acciones de acuerdo con las circunstancias
prevalecientes en las diferentes localidades.

IN. La educacion a |a pobiacién en materia de proteccion civil propiciara una
cultura de desastres, |a divulgacién de estrategias, formas de coordinacién
entre estados y municipios, mejores niveles de proteccién y la concertacién del
gobierno con la sociedad para evitar consecuencias de gravedad durante

acontecimientos imprevistos.
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Se pretende con la formulacion de estas hipétesis que la proteccion civil es
una labor social, donde gran parte de la responsabilidad recae en la accién de
la administracién publica, pero no es exclusiva de ella, puesto que debe
involucrar a todas las instituciones sociales, organizaciones no
gubernamentales y a la poblacién en su conjunto para mejorar la capacidad de
respuesta ante un desastre. Bus'car soluciones para la problematica que
presenta la proteccion civil es una tarea y proteger la vida de los demas es una
obligacién para los administradores piblicos que persiguen alcanzar el hien
comun. Con base en estas consideraciones la Tesis se organizd de la
siguiente forma:

En el primer capitulo, que constituye el marco tedrico, se analizan los
conceptos de Estado, gobierno y administracion publica, retomando el
pensamientc de algunos autores clasicos y describiendo sus principales
caracteristicas, en este sentido se resalta la obligacién de! Estado de brindar
la proteccion civil a ia sociedad, desde la perspectiva de ia ciencia politica y la
administracién publica. Asimismo se revisa el caso del .Estado mexicano, su
forma de gobierno establecida en la Constitucion Politica vigente, asi como de
la organizacion de la administracién piblica; de acuerdo con las funciones y
responsabilidades de las dependencias y entidades encargadas de [evar al
cabo ia proteccion civil.

En el segundo capitulo se hace un diagnéstico de los riesgos a los que se
encuentra expuesto el pais, clasificando los fenémenos naturales y los

provocados por el hombre. Se consideran también los principales desastres



ocurridos desde |a época prehispanica hasta la década de los noventa, cuyas
repercusiones han hecho historia y se analizan los factores de riesgo
geoldgico, hidrografico y demografico, junto con los antecedentes que dieron
origen a la proteccién civil, la cooperacion internacional y el establecimiento
del Sistema Nacional de Proteccion Civil, del Centro Nacional de Prevencion
de Desastres y de la Direccion General de Proteccion Civil, como instancias de
la administracién publica responsables de garantizar la proteccion de la
sociedad,

Ei tercer capitulo se enlaza metodologicamente con el segundo, consiste en
exponer el papel de la accién gubernamental en la prevencién de desastres,
se explica la importancia, tendencias y perspectivas que tienen los sistemas
para la prevencion, proteccion social y participacion de la administracion
publica en esta materia. Se analiza el Programa de Proteccion Civil 1995-
2000, asi como los programas internos del sistema federal, de prevencidn,
auxilio y de apoyo; ademéas de la funcidén del sistema estatal y municipal de
proteccién civil, su coordinacion y relacion con grupos voluntarios,

Dentro del cuarto capitulo se hacen recomendaciones para mejorar Ia
proteccion c{vil en México en dos planos: El primerc esta dirigido a aspectos
del propio Sistema y que van desde consolidar un marco juridico, articulacion
de politicas, precision de ia coordinacion, fomgnto a la cultura de proteccion
civil y ordenacién del territorio, hasta la profesionalizacién del personal,
ampliacién de la cooperacion internacional Yy apoyo a la investigacion

cientifica. En el segundo plano se hacen recomendaciones a la poblacidén para



que tenga los conocimientos y participe de forma adecuada y oportuna cuando
se presente un desastre, porque conocer es prever.

Se cierra esta investigacion con una evaluacién de las acciones de la
administracion publica, ia formulacion de varias recomendaciones y la
inclusién de las conclusiones que confirman en su totalidad las hipétesis
planteadas, con el propésito de dar pauta para que los involucrades en este
asunto asuman su responsabilidad; bajo una estrategia en que gobierno y
pueblo sean capaces de enfrentar cualquier tipo de desastre con

conocimiento, de tal forma que puedan dejar como herencia a las nuevas

generaciones la cultura de la proteccion civil.



CAPITULO 1

ESTADO, GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

1.1 CONCEPCIONES DEL ESTADO

Es comin que al hablar del Estado se confunda indistintamente con gobierno o
con administracién publica, razén por la cual es necesario analizar el
concepto, considerando el pensamiento de algunos autores con el objetivo de
contar con los elementos necesarios que permitan dar una visién general de
sus caracteristicas. Para Aristoteles (384-322 a. de J.C.}) la polis como
antecedente del Estado es de origen natural, ya que el hombre necesita de los
demas ser concebido como “... animal politico, con la decisién de asociarse
para su sobrevivencia y natural proceso evolutivo de reproducir y transformar
lo que le rodea, coma un indicio de su capacidad creativa para preservar su
especie.”’

La polis surge de la voluntad natural de los individuos por asociarse para
satisfacer sus necesidades, su caracteristica es la relacidn social bajo reglas
de convivencia que posteriormente se transformarian en leyes, sin que esto
refleje la fragilidad humana sino como parte intrinseca del buen gobierno como

consecuencia de una comunidad.

' ARISTOTELES. La Politica. México, Espasa-Calpe, 1989, pig, 21
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La doctrina de Aristoteles fue la culminacién de ia filosofia en Grecia. Después
del él, solo encontramos algunas figuras secundarias, que cultivaron temas
particulares, preferentemente el de la ética. Los romanos tampoco se
dedicaron con empefio a las especulaciones filoséficas. Asi pues, la
decadencia helénica abarca también a los autores del Imperio Romano, en
cuatro tendencias principales: el estoicismo, el hedonismo, el escepticismo y el
ecleticismo. La filosofia politica de Aristételes no ejercid influencia inmediata
en el terreno practico ni en el tedrico.

Es hasta Maquiavelo (1469-1527) en el siglo XVl cuando el concepto de
Estado empieza a ser manejado, en su obra “E! Principe” sefiala que *...todos
los Estados, todas las dominaciones que han ejercido sobre los hombres, han
sido y son repiblicas o principados;™ advierte su preocupacion por la situacién
politica de Italia; mientras en Espana, Francia e Inglaterra, habia acabado por
consolidarse el Estado Nacional, y en Alemania, aunque sin haber llegado a la
misma centralizacién, el Imperio era una potencia importante, en Italia, por el
contrario, reinaba la dispersion politica y, como consecuencia, un Estado
permanente de recelo y friccion, a menuda bélico, entre los muchos seforios
en que estaba dividida la peninsula, los principales eran: el Reino de Napoles,
el Estado Pontificado, el Ducado de Milan y las reptiblicas de Génova, Venecia
y Florencia,

" Maguiavelo esperaba que de entre los tiranos de [talia y tal vez en la casa de

Médicis, podria surgir un Principe con ia suficiente amplitud de visién para

? MAQUIAVELO, Nicolas, El Prigcipe. México, Editoral Porria, 1988, pag, |



pensar en una ltalia unida y con la audacia bastante para hacer de esa idea
una realidad.™ Lo dnico que faltaba era un hombre fuerte capaz de
consolidarlo, pero no debia encontrarse limitado por ningln poder exterior
como la iglesia que conducia a Halia a la destruccion.

Magquiavelo fue el creador del significado que se ha atribuido al Estado en el
pensamiento politico modemno, ... la palabra Estado, empleada para designar
al cuerpo politico soberano, parece haberse difundido en los idiomas
modernos en gran parte debido a sus escritos. El Estado como fuerza
organizada suprema en su propio territorio y que persigue una politica
consciente de engrandecimiento en sus relaciones con otros Estados, se
convirtié no solo en la tipica institucion politica moderna, sino en la institucion
mas poderosa de la sociedad moderna.™

Asi, el Estado tendra que basarse en una fuerza centralizad.a sin la cual seria
incapaz de garantizar la justicia y la moralidad, por ello en la obra “EL
Leviatan® de Tomas Hobbes (1588-1679), se habla de un Estado totalitario
donde los hombres que se valen de la fuerza y la violencia para alcanzar sus
objetivos, del Estado natural de guerra, donde el individuo depende para su
seguridad de su fuerza e ingenio, también es una consecuencia de la
naturaleza del hombre y de sus pasiones; “.. asi pues en la naturaleza
humana encontramos tres principales causas: la disputa, la desconfianza y el

deseo de fama.”®

¥ H. SABINE, George. Historia de |3 Teoria Politica. México F.C.E.. 1984, pag. 262
4 Tbidem, pag. 263,
*HOBBES, Tomads.Leviatdn, México, F.C.E., 1984, pag. 112



Para Tomas Hobbes, los hombres son por naturaleza iguales en facultades
mentales y corporales. Esta igualdad natural produce en los hombres una
esperanza igual de conseguir sus fines, cada persona busca y persigue su
propia conservacion y algunos desean deleite y placer. La necesidad de que el
hombre se organice para preservar su especie, sélo se da *...a través de un
ente artificial (el Estado) el hombre puede desviar sus tendencias naturales y
ponerlas al servicio de la conservacion de la vida,” en este autor se identifica
“.. la idea de pactar entre los individuos reunidos por el interés de
salvaguardar la especie humana;”’ la busqueda racional de la propia
conservacion es lo que conduce al hombre a formar comunidades o Estados,
las leyes naturales proporcionan las condiciones para establecer una sociedad
y un gobierno estable.

John Locke (1632-1704), refuté la concepcion violenta del Estado que plantea
Hobbes, en su obra “Ensayo sobre el gobierno civil", Locke sefiala lo que el
Estado de ia naturaleza debe ser porque admite una ley moral natural que
puede descubrirse por razan; el Fstado de naturaleza es un Estado de libertad,
pero no de libertinaje, tiene una ley que gobierna, que obliga a todos; y a la
razon, es la ley que ensefia a los hombres que la consultan que son iguales e
independientes y que nadie debe dafar a ofre en su vida, su libertad, su salud

o sus bienes. Locke considera que el poder no debe tenerlo una sola persona,

y lo divide en una legisiatura y en el ejecutivo donde cada unc desempefia

* Ibidem, pay, 142
" Ibidem.



funciones especificas, lo cual permite que ni uno ni otro violara los derechos
del pueblo.

Dicha concepcién es mas acabada en Juan Jacobo Rousseau {(1712-1778),
quien afirma que los hombres son buenos cuando viven en un Estado primitivo
que los acerca a la vida natural; la teoria del Estado de naturaleza conduce a
un nuevo Estado social concebido en dos obras que hacen historia “El
discurso sobre el origen de la desigualdad entre los hombres y el contrato
social.” El contrato social da la existencia de la sociedad, el contrato social
trata de edificar la sociedad civil sobre bases que sean capaces de
fundamentarla y al mismo tiempo de garantizar Ia libertad y la igualdad de los
individuos; “...el hombre ha nacido libre y por todas partes esta encadenado;
para que el hombre vuelva a ser libre es necesario asentar los fundamentos de
un contrato social.*®

Rousseau discrepa con Hobbes porque piensa que la fuerza es una realidad
fisica, pero no un valor moral. Un Estado que se basa en la fuerza, como el
cancebido por Hobbes, ne podria sino conducir a la guerra, la fuerza no es una
garantia de paz porque siempre cabe la posibilidad de gue una fuerza mayor
venga a desplazarla. La fuerza Ilama la represalia; ia tirania conduce a la
revolucién, y si la fuerza no puede ser la base de un Estado bien fundado, hay
que buscarla en un principio, no fisico sino moral, Ef contrato entre hombres

libres debe basarse en dos conceptos: el derecho y el deber; el Estado y ia

*ROUSSEAU, Juan J. El Contrato Social. México, F.C.E.. 1984, pig. 3
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soberania en la voluntad general entendida como un principio moral, un acto
puro de entendimiento que razona en el silencio de las pasiones.

El mas importante de todos los filésofos politicos de la lengua francesa del
Siglo XVIH, con excepcion de Rousseau fue Montesquieu (1689-1755). Es
acaso el que tenia la concepcion mas clara de las complejidades de una
filosofia politica, con su obra “El espiritu de las leyes®, quien define de una
manera mas precisa la division de poderes, donde propone un sistema politico
que garantice las libertades de los individuos, para ello toma de modelo |a
Constitucién de Inglaterra, sin perder de vista las circunstancias politicas de
Francia; con este modelo y con el propésito practico de influir en el desarrollo
de la vida social y politica de Francia establece el célebre principio de
separacion de los poderes,

En resumen, la polis para Aristoteles nace de una voluntad natural por
asociarse, Maquiavelo considera que el Estado es la fuerza organizada,
Hobbes habla de una representacién politica, Locke de la democracia,
Rosseau de |a libertad y Montesquieu de la division de poderes.

Aurora Arnaiz considera ocho elementos fundamentales para el Estado
Moderno: “1.- la soberania, 2.- el Estado como sujeto de la relacidn
internacional, 3.- el respeto a los derechos del hombre, 4.- la representacion
politica, 5.- la democracia indirecta y el constitucionalismo, 6.- Ja libertad yla
axiologia politica, 7.- la divisién de poderes y 8.- la separacion de la Iglesia y

el Estado.”” Como la sociedad organizada, representante de un grupo de

* ARNAIZ AMIGO, Aurora. Etructura del Estado Moderno. México, Porriia, 1979, pag. 24
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individuos que buscan el bienestar, controla e impulsa las funciones
econdmicas y sociales, y procura mediante la accién politica y juridica la
estabilidad social.

En la concepcion de un instrumento creado o pactado por los individuos surge
la figura del Estado; éste para Poulantzas “... es el centro de ejercicio del
peder politico, entendido por poder palitico, la expresién de la voluntad de una
clase organizada en el poder, la cual imporie en el aAmbito del Estado
conformado por ella misma.”® A su vez Norberto Bobbio comenta que *... es
una forma de ordenamiento politico, nacido en Europa a partir del siglo Xill y
hasta finales del siglo XIX y afiade que aparece como una organizacion del
poder y una instancia cada vez mas amplia que termina por comprender e
ambito entero de las relaciones politicas.”"'

La organizacién politica pactada por los hombres, da origen al orden juridico
que instituye derechos y obligaciones para la sociedad, en esta percepcidn del
Estado como un ente creado por el mismo hombre en el transcurso de la
historia, es asi que para Andrés Sérra Rojas “... el Estado es un producto
social, una obra humana, que se integra a lo largo del proceso histérico,
pletdrico de luchas sociales y de intensa transformacién de ios grupos... (asi
mismo) ...es una obra colectiva y artificial creada para ordenar y servir a la
sociedad.”"® El poder del Estado le da libertad de crear o destruir algan

derecho u obligacién legal; para ser legitimo y eficaz debe apoyarse en e}

'® POULANTZAS, Nicos. Hegemonia y Democracia del Estado Modermo México, Siglo XXI, 1995,
pag.38

"'BOBBIO, Norberto. Diccionario de Politica. México, Siglo XXI, 1995, pag. 435.

SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Tomo 1, México, Pornia, 1985, pag 17 y 19
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poder social ya que si se cuenta con el apoyo del pueblo y se da respuesta a
sus demandas se puede garantizar el poder de Jos gobernantes.

Este poder surgié por la necesidad de garantizar la estabilidad social: fue
creado por la sociedad, es un elemento imprescindible en las relaciones
humanas ya que sin éi la vida social seria cadtica, conflictiva e intolerante: por
lo tanto ha dado a este poder un reconocimiento juridico; es sociat porque et
pueblo es el que lo crea, lo deforma y lo sufre. En general ei poder tiene como
objetivo realizar el bien publico. En la misma concepcion; para el jurista
Federico Valdivieso el Estado es el conjunto de personas asentadas en un
determinado territorio y organizadoe bajo un régimen de derecho, que
presupone elementos como el humano, el material y el juridico; es decir, el
pueblo, el territorio y el gobiemo; identificando los siguientes elementos

fundamentales: Poblacion, Territorio y Gobierno

1.1.1 ELEMENTOS DEL ESTADO

1.1.1.1 PUEBLO

Pueblo proviene del Latin populus, término que tiene diversos sentidos: el
geografico (pueblo como ciudad o villa); el demografico (pueblo como conjunto
de habitantes de un territorio}; el socioldgico (pueblo como nacion); y el
juridice-palitico (pueblo como unidad titular de |a soberania y como elemento
constitutivo del Estado). En geografia politica, pueblo se refiere a un centro de

poblacion de pequefias dimensiones. Los criterios que sirven para considerar
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a un centro de poblacidn como pueblo se encuentran en las leyes organicas
municipales de fas entidades federativas y atienden principalmente al numero
de habitantes, y en algunos estados, a los servicios con que cuenta la
poblacion. Es necesaria una declaracién de ia legislatura estatal para que un
centro de poblacidn adquiera la categoria politica de pueblo.

Desde una perspectiva sociologica, pueblo se identifica como nacion, esto es,
el conjunto de seres humanos unidos por un sentimiento de pertenencia
nacional. Este sentimiento se funda en una pluralidad de factores; entre los
mas significativos se encuentran la afinidad racial, la comunidad de cultura, en
especial la lengua y la religion, y la comunidad de destino politico. Una
comunidad nacional es el resultado de una larga y compleja evolucion histérica
y social en la que ninguno de los elementos mencionados puede constituirla
por si solo, dada la dificultad de determinar Ia relevancia especifica de éstos

en la realidad.

1.1.1.2 TERRITORIO

El concepto de territorio de, un Estado surge en relacion con la problematica
sobre la validez de las normas juridicas en el espacio. En la teoria del Estado
en donde el concepto de territorio ha tomado su origen y su legitimidad teérica.
Sin embargo, en relacién con cualquier conjunto de normas surge el problema
de la determinacién de su ambito de validez espacial. La validez de las normas

constitutivas del orden del Estado, es pues, una validez tempoespagcial, en el
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sentido de que dichas normas tienen como contenide determinados
acontecimientos, encuadrados espacial y temporalmente. En consecuencia, el
espacio en el que se debe realizar la conducta regulada normativamente
constituye el territorio del orden normativo en cuestion.

La norma juridica al regular la conducta humana, ya sea como condicion o
como consecuencia juridica, tiene que especificar el espacio, es decir, el lugar
en que debe cumplirse la conducta. El espacio en el que tiene validez un
orden normativo no debe concebirse como la superficie terrestre, es decir,
como un plano, sobre la cual se asienta el Estado. La conducta regulada
juridicamente tiene lugar tanto en el plano de la superficie terrestre, como en el
espacio aéreo y en el subsuelo. Por lo tanto, el territorio estatal es

tridimensional; no sélo tiene longitud y latitud, sino también espacio,

1.1.1.3 GOBIERNO

La palabra gobierno proviene del Latin gubernatioonis, de gobernante o
gobernar. Es el agrupamiento de personas que ejercen el boder; es la
direccion o el manejo de todos los asuntos que conciernen de igual modo a
todo el pueblo. El gobierno, como accién y efecto de la conduccidn politica,
agrupa al conjunto de érganos que realizan los fines de la estructura global del
orden juridico, denominada Estado,

Para Bobbio el gobierno es el érgano encargado de imponer las reglas de

conducta y de tomar las decisiones necesarias para mantener la unidad entre
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diversos miembros de una determinada comunidad. Como toda institucion
humana el gobierno a lo largo de la historia ha sufrido diversas
transformaciones; independientemente de la forma asumida, en toda la
sociedad es visto como el érgano del Estado que tiene la obligacion de
garantizar el bienestar y la estabilidad social, mediante alguna forma de
organizacion cuyo principal objetivo es llevar al cabo la integracion de ia
sociedad y protegerla de peligros externos; considera que su supremacia se
encuentra garantizada por la tendencia a monopotizar e uso de la fuerza.
Aunque esta caracteristica es propia del Estado modermno; el uso de la fuerza
siempre ha sido el medio especifico que se valen las autoridades
gubernamentales para garantizar la supremacia de'su poder, pues el gobierno
también es llamado poder piblico, el cual constituye el elemento caracteristico
del Estado, porque pueden existir territorios ¥ grupos humanos que nd forman
parte de organismos estatales, mientras que el Estado no puede existir sino
con |a representacion peculiar de un pueblo llegado a su etapa de integracion
politica y soberana.

El Estado concebido como la organizacién de un grupo de individuos que
actuan de acuerdo con una voluntad generalizada con intereses conciliados,
encaminados a un objetivo general: preservar un modo de vida bajo un orden
normativo en un tiempo y espacio determinado y caracteristicas especificas.
Esta organizacién adquiere un ordenamiento juridico para sustentar la relacién
entre gobernantes y goberados. E! Estado como organizacion politica creada

mediante un acuerdo de voluntades, ejerce su poder a través de un grupo de
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personas y organos, correspondiendo éstos al gobierno y a ia administracion

publica.

1.1.2 EL ESTADO MEXICANO

El Estado Mexicano tiene su sustento en la legitimidad histérica y en el
consenso politico que obtiene justamente de la sociedad entera, de manera
que su funcion primordial esta constituida por la buisqueda articulada y
sistemnatica del interés general. Como representante juridico y politico de la
nacion, el Estado moderno es responsable de la soberania frente a otros
estados y en lo interno, debe garantizar no sélo el orden y la seguridad sino
que, de acuerdo con instrumentos legales bien determinados, esta obligado a
orientar su accion hacia los grandes objetivos del desarrolio politico y social;
aspiraciones de los mexicanos plasmadas en la Constitucion de 1917, que
incorpora dereches individuales, sociales y econémicos que se plantearon en
la lucha revolucionaria, “...la Constitucién de 1917 recogia este contenido
social y daba al Estado amplias facultades para intervenir en los mas diversos
campos de la vida nacional para hacer realidad los anhelos revolucionarios.
Como vértice de la estructura estatal quedo el Presidente de la Republica, que

en otras palabras, es la manifestacion mas clara de la forma que adquiere en

México el gobierno fuerte.”™

" FERNANDEZ SANTILL AN, José. Politica y Administracién Piblica, México, U.A.M.. 1989, pig,
17,
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1.2. GOBIERNO MEXICANO

La forma de gobierno del Estado Mexicano queda establecida en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en el Articulo 40 que
sefiala: "Es voluntad del pueblo mexicano constituirse como una Replblica
Representativa, Democratica, Federal, compuesta de Estados libres ¥
soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una
Federacién establecida segin los principios de esta ley fundamental.”" La
actividad gubernamental, en el caso mexicano, se ubica en tres instancias:
Federal, Estatal y Municipal; dicha actividad se reconocce por medio de los
distintos actos de autoridad con los que el gobierno se relaciona con la
ciudadania,

El gobierno como la materializacién del poder estatal: es el medio encargado
de recibir, organizar y transformar en beneficios concretos las demandas de la
sociedad. “Al gobierno como forma de direccitn y organizacién de las acciones
a cargo del Estado compete realizar funciones de indole politica { manejo,
conservacion y consolidacién del poder) y de naturaleza administrativa
{captacién de recursos, dotacién de servicios, preservacion del orden). Tales
funciones de una manera mas especifica pueden ser de caracter legislativo,
ejecutivo o judicial, y la realizan érganos especializados que tienen Ia
autoridad y responsabilidad en cada materia y obedecen a la tradicional

division de poderes...”"

™ Constitucién Politica de los Estados Unidgs Mexicanos. México, LF.E, 1997, pig, 38,
¥ CARRILLO LANDEROS, Ramiro, Metodologia y Administracién. México, Limusa, 1986, pag, 114.
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El gobierno por ser un instrumento que permite la modificacion de las
condiciones humanas con su sélo ejercicio, la sociedad, a través de los
canales legalmente reconocidos, interact(a de una manera mas enfatica para
participar en la forma de gobierno y de quienes lo integran; asi, constituye la
manifestacion tangible y organizacion politica del Estado, que materializa su
accion por medio de diversas dependencias y entidades que forman parte de

la administracién publica federal, en su manifestacién centralizada y

paraestatal.

1.2.1 EL SISTEMA FEDERAL

La primera carta con plena vigencia en México fue la Constitucién de 1824; en
ella se establecié la forma Republicana; una breve referencia de los derechos
del hombre; el régimen Federal que habria de tener una actitud polémica
durante cuatro décadas; las cartas politicas de 1834 y 1836 fueron de tipo
centralista y a partir de 1857 se establecié definitivamente el régimen Federal.
El jurista Ignacio Burgoa estima que las siguientes caracteristicas de) Estado
Federal ocurrieron en el régimen juridico politico en que se organizé a nuestro
pais bajo los ordenamientos constitucionales de 1857 y 1917:

‘a) Autonomia democratica de las entidades (estados o provincias, pues la
denominacion es intranscendente), en el sentido de designar a sus rganos de

gobierno administrativo, legislativos y judiciales;
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b} Autonomia constitucional, traducida en la potestad de dichas entidades por
organizarse juridica y politicamente, sin transgredir o acatando siempre los
principios de la Constitucién:

¢} Autonomia legistativa, administrativa y judicial, en lo que compete a las
materias no comprendidas en la drbita Federal;

d) Participacion de las propias entidades en la expresion de la voluntad
nacional, tanto por lo que respecta a la integracion del cuerpo Legislativo
Federal, como por lo que, se refiere a la reformabilidad de la Constitucion
General.""®

Las bases con que se delimitan las facultades entre los estados y la
Federacion son establecidas por el Articulo 124, que dice: " Las facultades que
no estan expresamente concedidas por esta Constitucién a los funcionarios
federales, se entienden reservadas a los Estados.*” Ademas, de varios
articulos donde se establecen obligaciones y limitaciones para los estados.

El Articulo 115 establece: “Los Estados adoptaran, para su régimen interior, la
forma de gobierno Republicano, Representativo, Popular, teniendo como base
su division territorial y de su organizacién politica y administrativa el Municipio
Libre...”®, En estas condiciones encontramos que al igual que la Federacion,
en las entidades se cuenta con el poder: Ejecutivo, representado por el
gobernador, el Legislativo, que lo integra la legislatura local; el Judicial, que lo
forman el Tribunal Superior de Justicia y los juzgados del orden coman. Entre

las facultades consignadas, estd la de arreglar entre si, por convenios

' BURGOA, Ignacio. La Evolucién de la Idea Federalista, Meéxico, F.C.E. 1961, pag. 195.
"" Constitucion Politica, Op. cit, pdg, 135
¥ [bidem, pag. 99
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amistosos, sus respectivos limites: pero para que se lleven a efecto esos
arreglos se requiere la aprobacion del Congreso de la Unién.

Las entidades federativas tienen una serie de limitaciones que en cierta forma
son la contrapartida de las facultades concedidas al Congreso General. Entre
ofras: “ Celebrar alianzas, tratados o coalicion con otro Estado, ni con las
potencias extranjeras, expedir patentes de corso, ni represalias; acufiar
moneda, emitir papel moneda, estampillas ni papel! sellado; gravar el transito
.de personas o cosas que atraviesen su territorio; gravar la circulacién o
consumo de efectos nacionales o extranjeros en razén de la procedencia de
las mercancias; emitir titulos de deuda publica; celebrar empréstitos, saivo

-para la ejecucion de obras que estén destinadas a producir directamente un

-incremento en sus respectivos ingresos.*™

.- 1.2.2 DIVISION DE PODERES

En la democracia mexicana consagrada en la Constitucion, la divisién de
poderes es medio para asegurar el cumplimiento de la voluntad popular y,
sobre todo, para controlar y evitar la concentracién del poder, en defensa de la
ciudadania. Los tres poderes de [a unién comparten como Io sefiala el Articulo
49 Constitucional que establece expresamente “El Supremo Poder de la

- Federacion se divide, para su ejercicio, en Legislative, Ejecutivo y Judicial,"®

" Ibidem, pag. 108
® Ibidem, pay, 44
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Para comprender mejor el alcance de esta disposicidn es pertinente recoger el
segundo parrafo.

Siguiendo las ideas clasicas, y apoyandose en la concepcion de Montesquieu,
estipula que no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola
persona o corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el
caso de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unidn, conforme a lo
dispuesto en el Articulo 29. En ningin caso, salvo lo dispuesto en el segundo
parrafo del Articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar.
El principio de division de poderes se establece constantemente en los
codigos politicos, desde el decreto Constitucional para la Libertad de Ia

América Mexicana, de 1814 hasta nuestros dias.

1.2.2.1 PODER LEGISLATIVO

Dentro del régimen de divisién de poderes que reconoce nuestra Constitucion,
corresponde al Poder Legislativo la importante misién de la formacién de las
leyes comprendido en los Articulos 50 al 79. El Articulo 50 constitucional
establece que: “E! Poder Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos se
deposita en un Congreso General, que se dividira en dos Camaras, una de
Diputados y ofra de Senadores;” la primera se integrara con 300 diputados
electos por el principio de mayoria relativa bajo el sistema de distritos

electorales uninominales y 200 diputados que seran electos por el principio de

' Ibidem, pag, 45
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representacion proporcional y el sistema de fistas regionales; votadas en
circunscripciones plurinominales con duracion en su cargo de tres afos. En el
Articulo 56 Constitucional establece que: “La Camara de Senadores se
integrara por ciento veintiocho Senadores, de los cuales, en cada Estado y en
el Distrito Federal, dos seran elegidos segin el principio de votacién
mayoritaria relativa y uno sera asignado a la primera minoria. Para estos
efectos, los partidos politicos deberan registrar una lista con dos formulas de
candidatos. La senaduria de primera minoria le sera asignada a la férmula de
candidatos que encabece la lista del partido politico que, por si mismo, haya
ocupade el segundo lugar en el nimero de votos en la entidad que se trate.
Los treinta y dos Senadores restantes seran elegidos por el principio de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una sola
circunscripcidn plurinominal nacional. La ley establecera las reglas y formulas
para estos efectos. La Camara de Senadores se renovara en su totalidad cada

seis afios."®

El Congreso tiene las siguientes facultades de acuerdo al Articulo 73
Constitucional para:

Admitir y formar nuevos estados a la Unién Federal; arreglar definitivamente
los limites de los estados, terminande las diferencias que enire ellos se
susciten sobre las demarcaciones de sus respectivos territorios, menos cuando
estas diferencias tengan un caracter contencioso; cambiar la residencias de

los Supremos Poderes de la Federacion; imponer contribuciones necesarias a

* Ioidem, pag. 48
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cubrir el presupuesto; dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar
empréstitos sobre el crédito de la nacidn, aprobar esos mismos empréstitos y
reconocer y mandar pagar la deuda nacional.

Impedir que el comercio de Estado a Estado se establezcan restricciones;
legislar en toda la Replblica sobre . hidrocarburos, mineria, industria
cinematografica, comercio, juegos con apuestas, sorteos, intermediacion,
servicios financieros, energia eléctrica y nuclear, expedir leyes de trabajo y
reglamentarias del Articulo 123; crear y suprimir empleos publicos de la
Federacién, sefalar, aumentar o disminuir sus dotaciones; declarar la guerra,
en vista de los datos que le presente el Ejecutivo; levantar y sostener las
instituciones arrn-adas de la Unidn, a saber: Ejército, Marina de Guerra, Fuerza
Aérea Nacionales, asi como reglamentar su organizacion y servicio.

Dictar leyes sobre nacionalidad, condicién juridica de los extranjeros,
ciudadania, naturalizacién, colonizacion, emigracién, salubridad general de la
Republica; leyes sobre vias generales de comunicacion, postas, correos, uso y
aprovechamiento de las aguas de jurisdiccion Federal; establecer casas de
moneda, fijar las condiciones que ésta deba tener, dictar reglas para
determinar el valor relativo de la moneda extranjera y adoptar un sistema
general de pesas y medidas.

Expedir leyes que establezcan las bases de coordinacion entre Federacion, el
Distrito Federal, los estados y los municipios, en materia de seguridad publica:
asi como para la organizacién y funcionamiento, el ingreso, seleccion,

promocién y reconocimientc de los integrantes de las instituciones de
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seguridad pdblica en el ambito Federal, conceder licencia al Presidente de la
Republica; constituirse en Colegio Electoral, designar al ciudadano que deba
sustituir al Presidente de la Repiblica, ya sea con el caracter de sustituto,
interior o provisional, en los términos de los articulos 84 y 85 de la
Constitucion; aceptar la renuncia del Presidente de la Republica.

Expedir la Ley Organica de la Contaduria Mayor; de planeacion nacicnal del
desarrollo econémico y social; para la programacion, promacién, concertacion
Yy ejecucion de acciones de orden econdmico, especialmente las referentes al
abasto y ofras que tengan como fin la produccién suficiente y oportuna de
bienes y servicios, social y nacionalmente necesarios; leyes que instituyan
tribunales de lo contencioso administrativo, dotados de plena autonomia para
dictar sus fallos, y que tengan a su cargo dirimir las controversias que susciten
entre la Administracién Plblica Federal y los particulares, estableciendo las

normas para su organizacidn, su funcionamiento, el procedimiento y los

recursos-contra sus resoluciones.
1.2,2.2 PODER EJECUTIVO

La evolucién politica mexicana ha llegado a establecer un sistema de Poder
Ejecutivo vigoroso, congruente con la tradicién secular, Si se exceptian los
primeros afos de la Constitucion de 1857, en la que un Poder Legislativo,
integrado por una asambiea y celoso de sus derechos, contuvo la posibilidad

del desbordamiento de las funciones del Ejecutivo; sin embargo, éste, a través
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de las facultades extraordinarias, llego a tener una fuerza enorme. A partir de
1874 se instituyd el Senado, con lo que quedd mermada la fuerza dei
Legislativo. Antes de la vigencia de la Constitucion de 1857, y después de ella,
salvo la excepcion sefialada, la dictadura fue un fenémeno recurrente.

El Poder Ejecutivo de la Unién queda a cargo de un solo individuo,
denominado Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, su eleccion es
directa y dura en su cargo seis afios. Debe ser ciudadano mexicano por
nacimiento e hijo de padre o madre mexicanos, haber residido en el pais al
menos durante veinte afios; lo que [e da un matiz nacionalista, treinta y cinco
anos cumplidos al tiempo de la eleccion; haber residido en el pais todo el afio
anterior al dia de la eleccién; no pertenecer al Estado eclesiastico ni ser
ministro de algln culto. Secretario de Estado; Procurador General de la
Republica, gobernador de algin Estado, a menos gue se separe de su puesto
seis meses antes de la eleccion.

Estas disposiciones han sido motivo de discusiones y tienen antecedentes de
lucha, tanto ideoldgica como armada, es el impedimento establecido en el
Articulo 83 el cual establece que: “E! Presidente entrara a ejercer su cargo el
1° de diciembre y durara en él seis afos. El ciudadano que haya desempenado
el cargo de Presidente de [a Republica, electo popularmente, o con caracter de
interino, provisional o sustituto, en ningin caso y por ningin motivo podra
volver a desemperiar ese puesto;”” y que se conoce con el nombre de “no

reeleccion®, lo cual explica como Ia Unica forma de limitar a la gran fuerza que

** hidem, pag, 67
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en los casos de falta absoluta del Presidente, la designacién la hace el
Congreso. Son distintos los casos si ocurre la falta en los dos primeros afos,
pues habréa de convocarse a nuevas elecciones, o si ocurre en los Ultimos
cuatro afios. Si et Congreso no esta reunido, la Comisidon Permanente hace un
nombramiento provisional, para que, en sesiones extraordinarias la asamblea,
haga nombramiento deﬁnitiﬁo. Si la falta es temporal hace la designacion; a la
Comision Permanente si el primero esta en receso. El cargo de Presidente es

renunciable por causa grave, pero para ausentarse del territorio nacional
requiere permiso del Congreso.

Facultades y obligaciones del Presidente:

Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién,
proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia: nombrar y
remover libremente a los secretarios del despacho, agentes diplomaticos,
empleados superiores de hacienda; ministros, agentes diplomaticos, consules
generales, coroneles y demds superiores oficiales del Ejército, Armada,
Fuerza Aérea Nacionales, disponer ‘de la totalidad de la fuerza armada
permanente a sea del Ejercito terrestre, de la Marina de Guerra y de la Fuerza
Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de la Federacion:

Declarar la guerra en nombre de los Estados Unidos Mexicanos previa la ley
del Congresc de la Unién; dirigir la politica exterior y celebrar tratados
internacionales, sometiéndolos a la aprobacién del Senado; facilitar al Poder
Judicial los auxilios que necesite para el ejercicio expedito de sus funciones:;

habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas maritimas y fronterizas y
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designar su ubicacién; presentar a consideracidn del Senado, la terna para la
designacion de Ministros de la Suprema Corte de Justicia y someter sus

licencias y renuncias a la aprobacion del Senado.

1.2.2.3 PODER JUDICIAL

En la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos el Poder Judicial
queda enmarcado en los Articulos 94 al 107. El Articulo 94 sefala que: “ Se
deposita el ejercicio del Poder Judicial de la Federacién en una Suprema Corte
de Justicia, en un Tribunal Electoral, en Tribunales Colegiados y Unitarios de
Circuito, en Juzgados de Distrito y en un Consejo de la Judicatura Federal. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacién se compopdré de once Ministros y

funcionara en Pleno o en Salas.™*

Sus sesiones son publicas o secretas en los
casos en que asi lo exijan la moral o el interés pdblico, la competencia de los
Tribunales de Circuito, de los Juzgados de Distrito y del Tribunal Electoral, asi
come las responsabilidades en que incurran los servidores ptblicos del Poder
Judicial de la Federacién, se rige por io que dispongan [as leyes.

El Consejo de la Judicatura Federal determina el nimero, division de circuitos,
competencia territorial y, en su caso, especializacion por materia, de los
Tribunales Colegiados y Unitarios de Circuito y de los Juzgados de Distrito. El

pleno esta facultado para expedir acuerdos generales, a fin de lograr una

adecuada distribucion entre las salas de los asuntos que compete conocer a la

 tbidem, pag. 72
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Corte y remitir a los Tribunales Colegiados de Circuito, aquellos asuntos en los
que hubiera establecido jurisprudencia, para la mayor prontitud de su
despacho. Los nombramientos de los Ministros son hechos por el Presidente
de la Republica y sometidos a consideracion del Senado. Los Magistrados de
Circuito y los Jueces de Distrito son nombrados y adscritos por el Consejo de
la Judicatura Federal, con base en criterios objetivos y de acuerdo con los
requisitos y procedimientos establecidos por la ley, duraran seis afios en su
cargo. El Tribunal Electoral, serd la maxima autoridad jurisdiccional en la
materia y érgano especializado del Poder Judicial de la Federacién. Para el
ejercicio de sus atribuciones, funcionard con una Sala Superior asi como con
Salas Regionales y sus resoluciones seran publicas, en los términos que
determine la ley, contara con el personal juridico y administrativo necesario
para su funcionamiento.

Para dar mayor independencia al Poder Judicial, se establecié en el Articulo
94 que: * La remuneracion que perciban los Ministros de la Suprema Corte, los
Magistrados de Circuito, los Jueces de Distrito y los Consejeros de Ia
Judicatura Federal, asi como los Magistrados Electorales, no podra ser
disminuida durante su encargo.”® Con lo anterior, desaparece la posibilidad de
que los otros poderes presionen al encargado de la aplicacién de las leyes. La
competencia del Poder Judicial comprende dos aspectos fundamentales: ia
resolucién de las controversias; por una parte y por la otra fa defensa de la

Constitucion o control de la constitucionalidad.

” Ibidem, pag. 73 :
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Los Tribunales de la Federacién conocen todas las cantroversias del orden
civil o criminal que se susciten sobre el cumplimiento y aplicacion de las leyes
federales o con motivo de los tratados celebrados con las potencias
extranjeras. En los juicios en que la Federacién esta interesada, se pueden
establecer recursos ante la Suprema Corte de Justicia, en segundo término las
controversias que versen sobre derecho maritimo. De aquéllas en que la
Federacion fuese parte, de las que se susciten entre dos o mas estados o un
estado y la Federacion.

Entre el Poder Judicial y el Ejecutivo y como érgano de este, se encuentra el
Ministerio Publico, cuya funcién es velar el respeto del régimen de derecho;
constituye ademas, el representante de la sociedad. El Articula 102 sefala que
los funcionarios del Ministerio Piblico de [a Federacidén son nombrados por el
Ejecutivo, y estd presidido por el Procurador General, le corresponde la
preservacién de todos los delitos del orden Federal. Por otra parte, el
Procurador General de la Republica interviene personalmente en todos los

negocios que la Federacion fuese parte.
1.3 ADMINISTRACION PUBLICA

1.3.1 ANTECEDENTES

La administracion publica tiene sus antecedentes en las culturas orientales, en

obras antiguas que tenian como objetivo enseifiar el arte administrativo a reyes
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o principes; para Omar Guerrero “Las obras sobre administracién publica con
los antecedentes mas remotos son los Arthasastras indios, elaborados entre
los siglos VI al IV antes de la Era Cristiana®®; los cuales establecian principios
crientados hacia el acceso y preservacion del poder, y aplicado a los
problemas gubernamentales. De los siglos VIII-XViII d.c. destacan los Espejos
de Principes, obra literaria de los musulmanes sobre la ciencia y el arte de la
administracion que revelan grandes secretos de las artes de la politica y
quehaceres gubernamentales que deben atender los funcionarios del seno de
la corte.

Para occidente las primeras aportaciones que se hicieron para la
administracion publica fueron realizadas por los cameralistas que eran
administradores publicos; “..la cameralistica nace de las exigencias de la
monarquia absoluta, la cual estimulard |la elaboracion de técnicas y de
practicas administrativas para la mejor marcha de los asuntos reales y para la
conservacion de su patrimonio,”” es asi que el cameralismo es un estadio
superior de sistematizacion y organizacion del trabajo administrativo.
Posteriormente en Francia se dan las condiciones materiales, intelectuales e
histéricas que dan origen a la ciencia de la administracion, con la Revolucién

Francesa se da fin al antiguo régimen y la instauracién del Estado liberal.

2f’ GUERRERO OROZCO, Omar. Introduccién a la Administracjon Piblica México, Harla, 1987, pag, 8
¥ Ibidem, pag. 32

41



1.3.2 LA ADMINISTRACION PUBLICA COMO CIENCIA MODERNA

Para Omar Guerrero, la administracién publica como ciencia moderna nace en
el siglo XIX; fundada en 1808 por el estudioso francés Carlos Juan Bonnin
quien Ja considera como ciencia de la administracién en su obra "Compendio
de jos Principios de Administracion;” explica la administracién en la primera
Republica Francesa, creada por la Revolucion. Bonnin la define como ... una
potencia que arregla, corrige y mejora cuanto existe, y dirige el bien, tanto los
seres organizados como las cosas. Como ciencia tiene su doctrina propia,
determinada por la naturaleza de los objetos que comprende como
establecimiento social, tiene sus elementos legislativos designados por la
naturaleza de las cosas cuyo arreglo corresponde.

Instituida para cuidar en los pueblos de las personas y bienes en sus
relaciones pulblicas, haciéndolos concurrir a la comun utilidad, la
administracion en su accién ejecutiva directa de aplicacion, es el gobierno de
la sociedad: Como fey o voluntad determinante es pasiva, y activa como accion
determinada. Su atribucidn propia es la ejecucion de la leyes de interés
general;"® Bonnin forma una idea acabada de la administracion, porque
desarrolla una doctrina entre el arte de gobernar, y confirma que la
administracién es una ciencia, aplicable no sélo a un Estado y a un sistema
particular de legislacién, sino a todos los pueblos, cualquiera que sean sus

leyes.

¥ BONNIN, Carlos Juan, Principios de la Administraci¢n Pablica, En Revista de Administracién
Pibtica. Edicién Especial en Memoria de Gabino Fraga, México 1982, Instituto Nacional de
Administracidn Piblica, pag. 479-480,
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Omar Guerrero observa a la administracién, como ciencia que estudia al
espacio publico y a las relaciones entre éste y el e;pacio privado, es una
disciplina cuyo objeto de investigacion es la administracion publica vinculada
estrechamente con la ciencia de fa policia concebida por Foucault como la
forma raciconal de la accion del Estado que administra el poder politico sobre
los hombres a los que proparciona vida adicional y al Estado fuerza adicional.
“La administracién es concebida en forma idéntica a ta policia; no es una
institucién, sino una magna tecnologia que actla sobre la sociedad, una
potencia que arregla, corrige y mejora, es decir, una fuerza organizadora,
correctora y constructora que como tecnologia estatal actia mediante esos
procesos conservando y mejorando a la sociedad.”” La Teoria de Bonnin se
enmarcd en el espiritu de ideas progresistas y liberales de la Revolucion
Francesa. La ciencia administrativa de Bonnin es una compleja ldisciplina que
sintetiza diversas ciencias sociales, como la economia, ciencia politica y
sociologia; es asi que nace en tiempos de una enorme importancia intelectual,
es la edad de la razén y las luces; época del pensamiento politico moderno,

donde el conocimiento se abre al talente humano.
1.3.3 CONCEPTOS SOBRE ADMINISTRAGION PUBLICA

La administracion puiblica es !a relacion con el Estado y el gobierno se define

como "... la actividad misma del gobierno y éste como una totalidad que

¥ GUERRERO, Op. cit., pig. 92
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engloba el organismo actuante del Estado.” Es una condicién para que exista
la accion ptblica (gobiernc) 1a cual requiere de una poblacion y territorio para
actuar y que la conjuncion de estos tres elementos da como resultado el
Estado, la cual se manifiesta y ejecuta a través de las funciones de la
administracion publica. Su objeto de estudio para Woodrow Wilson, es
descubrir lo que puede hacer el gobiemo debida y acertadamente, y en
segundo lugar como ha de hacer lo debidec con la mayor eficacia posible y con
el mejor grado posible, tanto de energia como de dinero.

Al respecto Wilson considera que “... la administracion es la parte mas visible
del gobierno; el gobiernc en accion; es el poder ejecutivo el que actda, el
aspecto mas visible del gobierno y es, desde luego, tan vieja como el gobierno
mismo.”*' Esto es que la administracién piblica representa el contacto mas
directo que el gobierno fiene con la poblacién en cada una de las funciones
que realiza como administradora de los bienes patrimeniales, en la ejecucion y
observancia de leyes, la salud, educacion, ecologia, proteccidon civil entre
otras. Es decir, la existencia del gobierno implica obviamente la presencia de
su érgano politico-administrative que lo hace tangible ante la sociedad.

Para Bobbio la administracion piblica es *... el conjunto de las actividades
directamente preordenadas para la concreta persecucion de las tareas y de los
fines que se consideran de interés plblico o comin en una colectividad o en

un ordenamiento estatal;"? la concepcion de la administracion piblica

* WILSON, Woodrow. Estudio de 1a Administracién Piblica, En Revista de Administracién Piblica,
Edicidn Conmemorativa del 25 Aniversario del INAP,, México, 1980, pag. 84

" Ibidem, pag. 85

2 BOBBIO,Op. cit., pag. 475.



comprende una gama extensa de acciones que interesan a la comunidad
estatal, por un lado las actividades de gobierno que desarrollan poderes de
decision y comando y por otro, las actividades de actuacién de las finalidades
publicas como son las leyes en actividades econdmicas y sociales.

Para Luis de la Rosa: “La administracion publica tiene por Unico objeto
satisfacer las necesidades mas imperiosas y exigentes de toda la sociedad, Ia
- seguridad personal y de las propiedades, y el decora y honor de las familias, la
salubridad e higiene publica, la abundancia de recurses necesarics para la
subsistencia, la moralidad y buenas costumbres, la instruccién publica; el
“socorro de las miserias y calamidades a que estan sujetas las clases mas
menesterosas de la sociedad, y si es posible, el goce de todos los beneficios,
de todas las comunidades que proporciona al hombre la civilizacion.”” Por ello
es fundamental atender las prioridades y exigencias de la sociedad, ya que es
la forma de sustentar la credibilidad del régimen en funcién; también senala
que la administracién publica conlleva un compromiso de mejoramiento social
en todos sus aspectos, que deben poner a la sociedad en un estado de
animacion de vida y progreso, que se encuentra estrechamente relacionada
con el progreso de la sociedad. Ignacio Pichardo Pagaza, plantea la ubicacion
de la administracion publica como un marco globalizador en el que “...no solo

administra, sino también negocia, concilia, concreta y conviene a una amplia

' DE LA ROSA, Luis. Sobre la Adminigtracién Piiblica de México, y Medios de Mejorarla. En Revista
de Administracién Piblica, Nimero 50, México, 1982, pag. 112-113
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gama de decisiones politicas, econémicas y financieras, con todos los
segmentos de la sociedad civil mexicana.”™

En resumen las distintas concepciones se puede considerar a la
administracidn publica como un conjunto de conocimientos, principios y
normas aplicables dentro de la accién gubernamental, a través de una
estructura organica y un ordenamiento juridico que permite intervenir, regular y
fomentar en la sociedad acciones inspiradas en el interés general. En México,
en el Articulo 90 Constitucional, se establece el ambito de la ejecucion de la
administracién publica, que en la practica se desenvuelve en tres niveles:
Federal, Estatal y Municipal; escenarios en donde la sociedad se relaciona con

el Estado al través del gobierno y con éste por medio de la administracion

publica.

1.3.4 LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA

La organizacion de la Administracién Publica Federal se presentaba durante el
primer pericdo de la vida independiente de México, como una estructura
sencilla con el Presidente de la Republica como Jefe de la Administracién que
no requeria sino un grupo reducido de colaboradores, los Secretarios de
Estado, para atender y ejecutar todas las tareas del orden administrative
estaban conferidas al Poder Ejecutivo. Aunque en México la burocracia fue

antes del desarrollo industrial y comercial de los tiempos modernos, el refugio

* PICHARDO PAGAZA, Ignacio. Introduccién a la Administracién Piblica en México. lnstituto
Nacional de Administracion Piblica, México, 1988, pag. 167,
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obligado de todos los ciudadanos aptos, no llegd a definirse un estatuto de
servidores puhlicos que los protegiera contra el arbitrio de los gobernantes.
Puede decirse que sélo en dos ramos especiales se hizo ostensible la labor
administrativa autorizada por la legislacion, por una parte, en materia de los
bienes del dominio de la nacién, y por otra parte, en aquellas materias que
requerian del patrocinio y fomento de! Estado para iniciar el desarrollo
necesario para vitalizar el pais.

En 1853 el gobierno de la Republica Central, entonces establecida, expidio la
Ley para el Arreglo de lo Contencioso Administrativo que en una forma clara ¥
terminante consagré el principio de separacion e independencia de Ia
autoridad administrativa tanto en sus actos como en sus agentes frente al
Poder Judicial disponiendo que no corresponde a la autoridad judicial el
conocimiento de las cuestiones administrativas. Se mandé integrar una
seccion especial del Consejo de Estado con competencia para conocer las
cuestiones administrativas relativas a obras publicas, a las rentas nacionales,
a los actos administrativos en materia de policia, agricuitura, comercio que
tengan por objeto el interés general de la sociedad. Ese régimen tuvo una vida
precaria, pues al caer la Republica Central, fue derogado, viniendo un poco
mas tarde la Constitucién de 1857, que prohibe que los Poderes Administrativo
y Judicial se re(inan en una sola persona.

En la Constitucion de 1917 cambian los principios de organizacién del Poder
Ejecutivo; al variar las leyes que regulan al detalle la organizacion de la

autoridades de la Administracién Publica Federal. En el Articulo 90 egtablece
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que la administracién publica sera centralizada y paraestatal conforme a la Ley
Organica expedida por el Congreso, que distribuird los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de
Estade y Departamentos Administrativos y definird las bases generales de
creacion de las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y

las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.

1.3.4.1 MARCO JURIDICO

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal establece las bases de
su organizacion y funcionamiento. ‘La Presidencia de la Republica, las
Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, integran a la Administracién Publica
Centralizada. Los organismos descentralizados, la empresas de participacion
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares
nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas y
los fideicomisos, componen a la Administracion Piblica Paraestatal.”™

De la Administracién Puablica Centralizada, las Secretarias de Estado y los
Departamentos Administrativos tendran igual rango, y entre ellos no habra por
tanto preeminencia alguna. Para el despacho de los asuntos del orden
administrativo, el Poder Ejecutivo contara con las siguientes dependencias:

Secretaria de Gobernacion; Secretaria de Relaciones Exteriores; Secretaria de

** Ley Organica de la Administracion Piblica Federal. México, Litoarte, 1997, pig, 1
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la Defensa Nacional; Secretaria de Marina; Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Secretaria de Desarrollo Social; Secretaria de Medio Ambiente,
Recursos Naturales y Pesca; Secretaria de Energia; Secretaria de Comercio y
Fomento Industrial, Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollec Rural:
Secretaria de Comunicaciones y Transportes; Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo; Secretaria de Educacién Piblica; Secretaria de
Salud; Secretaria de Trabajo y Previsién Social; Secretaria de la Reforma
Agraria; Secretaria de Turismo, y Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Para el desarrollo del siguiente Capitulo es indispensable resaltar la
competencia de la Secretaria de Gobernacién en la proteccién civil, en la Ley
Organica -de la Administracién Piblica Federal en su Articulo 27, fraccion
XXVII sefala como funcién la de: “*Conducir y poner en ejecucién, en
coordinacion con las autoridades de los gobiernos de los estados, con los
gobiernos municipales y con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, las politicas y programas de proteccion civil
del Ejecutivo Federal, auxilio, recuperacién y apoyc a la poblacion en
situaciones de desastre y concertar con instituciones y organismos de los
sectores privado y social, las acciones conducentes al mismo objetivo.” En
este mismo sentido en el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, se establece
como objetivo para garantizar la seguridad nacional de México la de;
"Actualizar la planeacion estratégica del Ejército, la Fuerza Aérea y la Armada

mexicanos; modernizar y consolidar sus capacidades militares, operativas, de

* Ibidem, pag, 10
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inteligencia y técnicas y de respuesta inmediata a emergencias y desastres;
fortalecer el resguarde de las instalaciones vitales del pais y actualizar la

. .u . . . a7
legislacion en la materia de las nuevas circunstancias y desafios.”

¥ Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México, Poder Ejecutivo Federat, 1995, pag. 9
50



CAPITULO 2

ADMINISTRACION PUBLICA Y PROTECCION CIVIL EN MEXICO

2.1. LOS DESASTRES EN MEXICO
2.1.1 CONCEPTO DE DESASTRE

Riesgo es un evento extraordinario o extremo en el ambiente natural o
provocado por el hombre que afecta desfavorablemente a la naturaleza y la
vida humana, propiedad o aclividad hasta el grado de provocar una catastrofe.
Mientras que un desastre refleja el impacto de un riesge, causando una
desgracia, repentina, teniendo por o menos uno de los siguientes resultados:
degradacion del medio ambiente, victimas (muerte o lesiones), disminucién
rapida de productos indispensables (como alimentos), dafio o pérdida de
propiedad, de infraestructura, de servicios esenciales ¢ medios de
subsistencia.

Los desastres son las consecuencias de las formas en que la sociedad misma
se estructura econdmica y socialmente, las formas en que las sociedades y los
estados interacttan; y las formas en que se mantienen las relaciones entre
aquéllos que toman las decisiones. De ahi que una inundacién o terremoto no

sea una catastrofe en si misma, sino que surge del hecho de que ciertas
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comunidades o grupos se establecen en areas susceptibles al impacto de un
fenémeno natural,

De las necesidades de proteccion de la comunidad frente a la ocurrencia de
trastornos naturales o humanos, que pueden dar lugar a desastres, surge el
conjunto de acciones englobadas en el concepto de la proteccién civil. Esta
tarea contempla la prevencian de las condiciones de la seguridad, asi como la
participacién de cada ciudadano ante un riesgo, constituyendo una labor
indispensable, consciente, deliberada, global y planeada para proteger y

conservar la naturaleza, al individuo y a la sociedad.

2.1.2. DESASTRES NATURALES

Los desastres naturales son fendmenos provocados por procesos fisicos y
cuando los efectos se abaten sobre un determinade espacio en el cual puede
haber o no un asentamiento humano o sobre un patrimonio. Se clasifican en
geologicos e hidrometeorologicos, como los huracanes, las lluvias y tormentas
de granizo, las inundaciones, los vientos, las nevadas, los sismos, las
erupciones volcanicas, el colapsc de suelos y deslaves, ef hundimiento

regional y agrietamiento y los maremotos o tsunamis.
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2.1.2.1 FENOMENOS GEOLOGICOS

Entre los fendmenos de caracter geolégico se encuentran los sismos, las
erupciones volcanicas, tsumani (popularmente conocido como maremoto)
deslizamiento de tierra y roca. La sismicidad en el territorio nacional se debe
principalmente a la actividad de las placas y fallas continentales y regionales
que cruzan y circundan a la Republica Mexicana, distinguiéndose entre ellas la
placa de Cocos, frente a las costas del Pacifico y las fallas de San Andrés y
Clarién, que corren de norte a sur y de este a oeste,

“Los estados con mayor incidencia de sismos se extiende en una franja que va
del Estado de Chiapas hasta Jalisco, incluyendo a Qaxaca, Guerrero,
Michoacan, Morelos, Puebla y el Distrito Federal, A esta faja le sigue también
en la costa Pacifica de la Republica Mexicana una zona considerada
pensismica que se extiende principalmente por los estados de Nayarit, Sinaloa
y parcialmente Sonora, Chihuahua y Baja California.”*®

La posibilidad de prondstico es la siguiente:

Terremotoes: las dareas en que pueden ocurrir son bastante conocidas, pero no
se puede anticipar con exactitud cuando se produciran, Sin embargo, se puede
prenosticar las zonas que sufriran los mayores dafios.

Tsunami o maremoto: si se cuenta con un sistema de monitores para detectar
y. posteriormente comunicar rapidamente el epicentro en el mar, con ello se

puede prever la generacion de olas sismicas maritimas es posible prevenir a

* COMISION NACIONAL DE RECONSTRUCCION. Bases para el Establecimiento del Sistema
Nacional de Proteccion Civil. México 1986, Secretaria de Gobernacion, pag. 72
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las zonas costeras que seran azotadas y cuando. Esto se puede hacer
inmediatamente después de que se haya detectado un terremoto Y,
dependiendo de la distancia de |a costa, permite varias horas de aviso previo.
Erupciones volcanicas: si se ileva al cabo el monitoreo del volcan y si las
medidas cientificas se practican sistematicamente durante los periodos de
inactividad, asi como durante las erupciones, sera generalmente posible
pronosticar su comportamiento para determinar qué zonas podria afectar a fin
de tomar medidas protectoras.

Deslizamientos de tierra: cuando se tiene buena informacién histérica sobre
condiciones geoldgicas, geogréficas e hidrologicas, es posible estimar la
frecuencia con que se produce dicho fenémeno, su extensién y consecuencias,
Aunque no es posible prever el acontecimiento corno tal, se puede anticipar las

situaciones de alto riesgo.

2.1.2.2 FENOMENOS HIDROMETEOROLOGICOS

Los huracanes e inundaciones constituyen dos de los fenémenos
hidrometeoroldgicos cuya incidencia es mas frecuente en la Republica

Mexicana. Un huracan es un viento que viaja a velocidades superiores a los
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119 kilémetros por hora,”® que se origina en el mar, que gira en forma de
remolino acarreando humedad en enormes cantidades y se produce en el
| Oceano Pacifico Norte y Occidente. Al fenomeno se le conoce también como
Ciclén, cuando ocurre en e! Océano Indico y en Centroamérica, Tifon; en el
Océano Pacifico y Baguio en el archipiélago filipino.

Este fenémeno tiene durante su desarrollo tres etapas principales y cada una
de ellas recibe un nombre distintivo: en su nacimiento es depresion tropical,
posteriormente tormenta tropical y cuando la velocidad del viento llega como
ya se dijo a los 119 kilometros por hora o mas se considera como huracén. Las
inundaciones son previsibles en un dia o mas de anterioridad si han sido
causadas por fuertes lluvias en areas de captacion de rios principales. Esto
puede dar mas tiempo a las comunidades a trasladar a la gente y sus

pertenencias a terrenos mas elevados.

2.1.3. DESASTRES PROVOCADOS POR EL HOMBRE

Fendémenos provocados por el hombre son los quimicos, los sanitarios
ecoldgicos y sociales, entre los que destacan los incendios, las explosiones,

las radiaciones, las fugas toxicas, la contaminacién del agua, aire, suelo,

™ La Escala Saffir-Simpson de Daiio Potencial de un Huracin comprende: CATEGORIA 1 Dadios
Minimos, presion barométrica inferior 73.5 em, velocidad viento sobre 119 Km/h. Aumento de 1a marea
de 1.5 m. CATEGORIA 2 Daiios Moderados, presién barométrica inferior a 73.5 cm; velocidad viento
sobre 152 Km/h, aumento de la marea hasta 2.4 m. CATEGORIA 3 Daiios Extensos, presidn
barométrica inferior a 72.2 cm; velocidad viento sobre 178 Km/h y aumento de la marea hasta 3.6 m.
CATEGORIA 4 Dafios Extremos, presién barométrica inferior a 70.8 em:, velocidad viento sobre 210
Km/h y autnento de la marea hasta 5.5 m y CATEGORIA 5 Dafios Catastrofices, presién barometrica
inferior a 70.8 cm., velocidad viento sobre 250 Km/h y aumento de Ja marea sobre 5.5 m.
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aglomeraciones, accidentes de transporte, disturbios y fallas socio-
organizativas, Se consideran como tales, todas aquellas situaciones de
catastrofe o emergencias donde la causa directa y principalmente se identifica
como resultade la accion humana deliberada o producto de otras

circunstancias.

2.1.3.1 FENGMENOS QUIMICOS

El desarrollo industrial y con ello un amplio y extendido de distintas sustancias
susceptibles de provocar incendios, explosiones y contaminaciones ha crecido
de manera acelerada. “Estos fendmenos por tanto, se encuentran intimamente
asociados a los asentamientos humanos, a la actividad de la industria y a} uso
de diversas formas de engrgia. En la actualidad las entidades mas propensas
a estos fenémenos por su mismo desarrollo industrial son el Distrito Federal,
México, Nuevo Le6n, Puebla, Guanajuato y Jalisco. A éstos pueden agregarse
los estados que llevan al cabo procesos de refinacion y de transformacion de
productos petroquimicos: WVeracruz, Tabasco, Morelos, Tamaulipas e
Hidalgo."*

Constituyen otro elementos de riesgo los ductes transportadores de productos
combustibles de alto potencial explosivo como son los gasoductos y

oleoductos, siendo Veracruz, Tabasco, Tamaulipas, Nuevo Ledn, Guanajuato,

Hidalgo, Puebla, México, el Distrito Federal, los mas vulnerables a este

** COMISION NACIONAL DE RECONSTRUCCION, Op, cil., pag, 73
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fenomeno. Otro fendmeno que tiene también una gran incidencia son los
incendios forestales, destacando, en este sentido, el Distrito Federal, Jalisco,

Veracruz, Baja California Norte y Sonora.

2.1.3.2 FENOMENOS SANITARIOS

El crecimiento de la poblacién y el desarrollo industrial, la contaminacién
ambiental constituye un importante factor de riesgo para la comunidad,
‘Algunas de las zonas mas expuestas las constituyen fos centros urbanos que
concentran grandes plantas industriales y fuerte densidad poblacienal como
son las zonas metropolitanas de la ciudad de México, Guadalajara y
Monterrey, los corredores industriales de Toluca-Lerma, Puebla, Huejotzingo,
Coatzacoalcos- Minatitlan, el Bajio y el complejo industriat de Cuernavaca.™"

Por ello, los servicios médicos publicos requieren de un mayor fortalecimiento
en los asentamientos humanos a fin de mitigar los efectos producidos por fa
contaminacién que favorece la extension de cierto tipo de enfermedades,
especialmente aqueilas de tipo digestivo y respiratorio. Probablemente los
elementos mas expuestas son los rios, ya que sirven de cuerpos receptores de
desechos comc el casc de Panuco, San Juan, Lerma y Santiago,

Coatzacoalcos, Nazas, Balsas, Culiacan y el Fuerte.

" Op. cit., pag. 74.
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2.1.3.3 FENOMENOS SOCIO-ORGANIZATIVOS.

Accidentes de trafico en gran escala y los occasionados entre grandes
concentraciones de personas, guerras, conflictos civiles y desplazamiento de
pobiacion. Los socio-organizativos son fenomenos que producen desastres
originados en las actividlades de las crecientes concentraciones humanas
como en el mal funcionamiento de algin sistema propuesto por el hombre. Con
estas aclividades aparecen catastrofes asociadas a desplazamientos
tumultvarios que concentran, en un lugar Y en un momento, a cantidades
considerables de individuos. Las grandes ciudades del pais estan
potencialmente expuestos a estos riesgos.

Los accidentes terrestres, aéreas, fluviales o maritimos que llegan a producirse
por fallas técnicas o humanas, provocando con ello, una secuela de
damnificados y desastres en términos de vidas humanas y dafios materiales.
Los desastres son producto de los malos sistemas implantados, ya sea por
objetivos equivocados, negligencia o instrumentacion limitada, falta de
conocimiento o ausencia de informacion. La escala de los desastres que la
tecnologia modema hace posible, asi como el aumento de los dafios
engendrados por la creciente concentracién de la poblacion obliga a conocer
mejor estos fenémenos y actuar sobre ellos, de manera de poder minimizar los
efectos causados por un fendmeno sismico, una explosion de gas o la

contaminacién de un area.
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2.2 HISTORIA DE LOS DESASTRES EN MEXICO

El periodo preclasico, que abarca los dltimos dos milenios antes de Cristo, se
tiene ya sistemas de aldeas ligadas con centros ceremoniales, antecedentes
de los primeros centros urbanos que les seguirian. Esos asentamientos de
algunos cientos o pocos miles de habitantes empezaron a sufrir el impacto de
las calamidades desde muy temprano. Los sismos y la inundaciones que
acompanaban las épocas de lluvia, eran en realidad eventos naturales, a
pesar de su explicacion mitica. De manera especifica puede mencionarse a
Cuicuilco como el primer centro ceremonial en el antiplano afectado por ia
erupcion del Xitle que cubrié de lava la porcién suroeste de la cuenca de
Mexico y con ello el primer centro de arquitectura monumental en el drea.

Algunos siglos después florece en el antiplano central |a cultura teotihuacana,
con centro en la ciudad de Teotihuacan, que llegdé a contener una poblacion
proxima a los 100,000 habitantes. Teotihuacan se ve sujeto a fuertes
calamidades, en este caso encadenadas y producto tanto de la actividad del
hombre como de los limites que la naturaleza necesariamente Heva consigo. El
desastre fue resultado de la presencia, durante casi un milenio, de una enorme
poblacion que desencadend serios e irreversibles procesos de deterioro tanto
en los terrenos agricolas como en los espacios forestales, reduciendo
substancialmente la capacidad de la tierra para soportar a la poblacion

\

provocando con ello el abandono de la ciudad. Esto configurd, desde aquel

entonces, una calamidad de tipo socic-organizativo fundada en agentes de
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caracter econdmico y ecoldgico. A este desastre se atribuye la crisis social que
hacia mediados del siglo VIl provocé el descenso de la poblacion y posterior
abandono de Teotihuacan.

En el area Maya, en la porcién sureste de |a actual Republica Mexicana, se dio
un fendmeno semejante a pesar de las caracteristicas geomorfologicas
distintas. En esta regién, a pesar de sus bosques tropicales, los suelos aptos
para la agricultura sufren de un rdpido empobrecimiento lo cual obliga a los
campesinos a rotar la tierra y a moverse continuamente para desmontar y
sembrar de nuevo. Esta continua movilidad del agricultor alienta las tendencias
centrifugas de una sociedad que descansa en su organizacion social y su
religion para contrarrestarlas, a partir de los centros ceremoniales que
construye la élite gobernante. Es de nuevo una calamidad socio-organizativa
la que se da en esta area como producto de agentes de caracter econémico-
social y ecolégico. Los grandes centros ceremoniales mayas como Palenque,
Piedras Negras, Yaxchilan, Bonanpak, Tikal, Uaxaktun y otros son
abandonados y con elios desaparece la poblacion que los acompanaba.

Para 1519 la poblacién de la cuenca de México alcanzé un total de
aproximadamente 1,500,000 habitantes, la cuarta parte del total que se estima
conservadoramente para Mesoameérica en el contacto con los espanoles. Con
la conquista se produjo el fin de un imperio y el deterioro de una civilizacién.
"Su consecuencia fue la dominacién espafiola y a subyugacidn indigena. Los
espaficles destruyeron todo lo que pudieron del antiguo imperio y los arztecas

no pudieron sobrevivir como nacién. Esta calamidad vino acompanada de



muchas otras, las cuales en un lapso breve alcanzaron practicamente a
exterminar a la poblacion indigena que los espafioles encontraron a su arribo,
Nada mas en la cuenca de México la poblacién pasé de 1,500,000 habitantes
en 1519 a sélo 70,000 a principios del siglo XVII.

En toda el drea de la Nueva Espafia se considera que la poblacién disminuyd
de seis millones a menos de uno para 1620. Las causas de esta catastrofe
demografica son varias y entre ellas destacan: las epidemias que se
extendieron entre la poblacion y a la explotacion a la que se vio sujeto el
indigena con su secuela de maltratos, lesiones y muertes, en esta dltima
actividad destacd el trabajo que le obligé a desempefar en la construccién de
conventos, ciudades y en la explotacion de minas. Asi, la frecuencia y
magnitud de las epidemias en la Nueva Espana se presentd de la siguiente
forma:

En 1520-1521 el Hueyzahuait (posiblemente viruela) que comienza en la costa
cercana a la Vera Cruz, en mayo o junio de 1520, y alcanza Tenochtitlan en
septiembre, se extiende sobre gran parte del pais y causa gran mortalidad. En
1530 hay muchas muertes de peste, especialmente en la zona calida de
ambas costas y en menor grado tierra adentro. Se informa de plagas en 1531,
1532 y 1538.

En 1545-1548 se extiende una fuerte Cocoliztli por todas partes; gran
mortalidad en las areas costeras; en 1550 hay una epidemia de paperas en
Tacuba, muchos muertos; en 1563-1564 hay varias pestes de proporciones

epidémicas en el Valle de México, gran mortalidad en Chalco. En 1576-1581 el
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gran Cocoliztli (probablemente tifo) comienza en abril de 1576, se extiende del
este al oeste de Yucatan hasta la region de los Chichimecas. Para fines de
1576 se registraron de 300,000 a 400,000 muertes y se extiende la peste
acompariada de una hambruna, las areas bajas y montafosas se ven
afectadas con gran mortalidad en esta ultima. Para octubre de 1577, ta
epidemia descendié en intensidad; en diciembre de 1578 se informé su
conclusién.

En 1859 el sarampién causé gran mortalidad en el Valle de México; en 1663
una extensa plaga con sequia afecté a indios y esparioles; de 1667 a 1668 con
varias pestes, comenzando por el Valle de México que se extendieron a la Baja
California en septiembre de 1698. En 1714 una extensa fiebre que causa mas
de 14,000 muertes en la Nueva Espafa. De 1761 a 1764 e tifo y la viruela en
la ciudad de México y otras partes; con 25,000 muertes y otro tanto en San
Luis Potosi. En 1779 y 1780 el sarampién y la viruela con 18,000 muertos en la
ciudad de México. La dramatica relacién de epidemias que destrozaron
materialmente a la poblacion, principalmente indigena de la Nueva Espafa,
revela el impacto y la magnitud de las calamidades de caracter sanitario
especialmente en el siglo XVI, pero también en los siglo XVII y XVIIl que
azotan a |a Nueva Espafa.

En el siglo XIX y paralelamente a la incidencia de las calamidades de origen
natural, las lucha de Independencia, de la Reforma y de la Revolucion, asi
como las guerras contra las intervenciones extranjeras dejaron por si solas una

estela de destruccion, tragedia y miseria. Basta recordar en este sentido el
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millén de muertos durante la Revolucién como un indicador de la fuerza de la
calamidad y la magnitud de! desastre. Las pérdidas, aun cifradas en vidas
humanas, no dejan de implicar, con ellas, a las sufridas por los servicios y por
los bienes materiales y aun la naturaleza fuertemente devastada durante las
conflagraciones.

La guerra de castas librada en Yucatdn, a mediados del siglo pasado, es un
hecho de particular interés, ya que significé no sélo un conflicto bélico con la
pérdida de vidas y bienes como es natural en estos casos, sino porgue implicd
un reordenamiento de la ocupacion del espacio en una porcién de la peninsuta
de Yucatan que los mayas recuperaron para establecer en esa Area un
gobierno propio, después de mas de tres siglos de ocupacion espafiola. El
nuevo gobierno recuperd y mantuvo el territorio basandose en el viejo patron
ecologico de ocupacién del suelo de manera muy diferente a las que sus
antepasados lo habia practicado por siglos. Paralelamente a las guérras se
produjeron fenémenos destructivos connaturales al pais, tanto los provocados
por agentes naturales comoe humanos.

Los huracanes golpearon al noreste de la Reptblica en forma particularmente
intensa en 1857 haciendo estragos en Alamos y Baja California; el noreste,
Matamoros sufrié en 1873 y 1874 el embate de dos ciclones muy fuertes. las
inundaciones dejaron asimismo un saldo de desolacién y victimas destacando
las de Lerma en 1870, el Bravo en 1881, las de Veracruz y Ledn en 1882,
siendo esta dltima !a causante de mas de 200 muertes, 2,200 casas destruidas

y mas de 2,000 personas sin hogar.
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En el siglo XX la explosién demogréfica y fa concentracion de la poblacién en
ciudades y el desarrollo industrial, tres factores han multiplicado las
posibilidades de calamidades de origen humano y qgue las de crigen natural
incrementen sus posibilidades de provocar, no solo peligros, sino cuantiosos
dafios tanto al hombre como a sus bienes y servicios. De 1910 a 1919, pueden
mecionarse once grandes inundaciones y la erupcién del volcan de Colima
"...24, Junio de 1908, intensa erupcién del volcan de Colima. Una lluvia de
cenizas, imponente espectaculo a la vista de los viajeros.”® Destacando por su
magnitud la inundacion ccurrida en 1911, que destruyo media poblacién de la
Piedad, Michoacan; v la de 1917 que provocéd el desbordamiento del Nazas,
De los ciclones que azotaron las costas destacan por su irtensidad el de 1912
que destruyé el puerto de Acapulco; el de 1916 que azotd la peninsula de
Yucatan; el de 1917 que devastd Colima; el de 1918 en Baja California y el de
1919 en Sinaloa.

De 1920 a 1929, sblo tres temblores revistieron importancia y los tres
sacudiercn a la capital de la Replblica y los estados de Puebla, Veracruz,
Oaxaca en 1920, 1928 y 1929, Con respecto a las inundaciones destaca la de
1926, ocasion6 como producto del desbordamiento del rio Santiago en Nayarit
la muerte de dos mil personas, nueve mil damnificados y numerosas pérdidas
materiales. En esta década 17 ciclones de diversas magnitudes azotaron [as
costas del pais, “... 2, octubre de 1926, aniquil6 a Veracruz el ciclén Terremoto

que durd 14 horas."®

“? Subsecretaria de Proteccién Civil, Prontuarig de Contingencias en el Siglo XX Mexicano. Secretacia

de Gobernacidn, México, 1994, pag, 20
“ Ibidem, pag. 20



En la década de 1930 a 1939 las catastrofes abundaron tanto en nimero como
en magnitud, entre los 115 movimientos sismicos de consideracion, ocho
fueron devastadores, entre ellos cabe mencionar los de 1931 que azotaron
Oaxaca y destruyeron a varios poblados; el de 1932 que afectd a los eslados
de Colima, Jalisco, Nayarit, Michoacan y el Distrito Federal y que dejé sélo en
los estados de Colima y Jalisco, a 6,000 familias sin hogar. De los ciclones
destaca el de Tampico en 1933, fue tan fuerte que sus victimas se contaron
por miles y gran parte de la ciudad quedé destruida.

De 1940 a 1949, se dejaron sentir 31 sismos de gran intensidad, entre los mas
graves estan los que aquejaron en 1941 a la ciudad de Colima, en- donde se
reportaron 174 muertes, asi como otras poblaciones de los estados de Jalisco,
Michoacan y de la ciudad de México. En este periodo destacaron igualmente
12 epidemias entre las cuales puede citarse la de fiebre tifoidea en 1942, de
tifo en 1943, de viruela negra en 1946, de poliomielitis y de conjuntivitis
folicular en 1947 y por dltimo de viruela en 1949. Entre las erupciones cabe
apuntar |a del volcan Paricutin “... 19, abril de 1943, entré en terrifica actividad
otra vez el Paricutin,”* 1a cual sepulté al poblado de San Juan Paragaricutiro
en Michoacan.

De 1850 a 1959, entre los 16 sismos que se regisiraron se encuentra el que se
produjo en 1857 y que alcanzé el 7° grado de Mercalli en la ciudad de México y
que derribé el angel de la Independencia *...29, julic de 1957, pavorosos dafos

del terremoto. El Presidente Adolfo Ruiz Cortinez puse en movimiento un

H Ibidem, pig,. 58
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gigantesco equipo de salvamento y socorro, 49 muertos sélo en la Metrépoli y
657 heridos.”™ En Acapulco y Chilpancingo los efectos del mismo movimiento
fueron devastadores. Entre los huracanes destacé el “Janet” en 1955 que
destruyé las poblaciones de Chetumal y Xcalac.

En la década de 1960 a 1969, de los dos ciclones mas importantes se
recuerda el "Tara®, que en 1961 destruyd Nuxco en Guerrero, el “Kristén® que
azotd a Sinaloa y el “Inés”, la peninsula de Yucatan en 1966, el “Katherine”
que destruyé San Felipe, Baja California y el “Beulah” que golped Matamoros,
Tamaulipas en 1967. Entre los sismos que se mencionan, tres de ellos fueron
fuertes ocasionando dafios en Guerrero, Michoacan, ciudad de México y
Pinotepa Nacional, Qaxaca.

De 1970 a 1979 tuvieron lugar inundaciones de graves proporciones, entre
ellas, las de 1970 en la ciudad de México dejé un saldo de 100,000 personas
sin hogar, las de 1971 y 1973 en que se reventaron dos presas, una en Jalisco
y otra en el D.F. y especialmente la inundacidn de Irapuato, que provocé mas
de 100 muertes y 150,000 afectados. De los 22 sismos mas sentidos, cuatro
fueron de gran intensidad: los de 1973 sacudieron fuertemente a los estados
de Nayarit, Jalisco, Michoacan y Colima y mas tarde a ciudad Serdan, Puebla,
a la que destruyeron, afectando también a Orizaba. En ésle ultimo sismo hubo
527 muertos, 4075 heridos e incontables edificios destruidos.

En la década de 1980 a 1989, se presentaron varios huracanes, destacando el

"Oliva™ que afectd a la costa del Pacifico, en 1982; el “Paul’ que arrasé varios

*“ Ibidem, pig 81
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pueblos de Sinalca y Baja California en 1982; el "Rosa” que azoté las costas
de Guerrero; el Tico que caus6 graves dafios en Mazatlan vy por Gltimo el
huracan mas devastador en [a historia de nuestro pais: “Gilberto™ en 1988, que
“afectd a los estados de Yucatan, Quintana Roo, Campeche y Monterrey. En
cuanto a inundaciones sobresalen las de Arandas en Jalisco, en 1880, que
causaron la muerte a 100 personas, las de 1984, que causaron 12,300
damnificados sélo en el area de Panuco afectando principalmente a Veracruz y
Tamaulipas.

Un acontecimiento, que en 1982 causé sensacion a nivel mundial por la amplia
capa de cenizas que se extendio desde su hoca, fue el relativo a la erupcion
de! volcan Chichonal en Chiapas, causando grandes estragos principalmente
en la ganaderia y agricultura. Otra tragedia de relevancia mundial, fue la de
San Juan Ixhuatepec en ell Estado de México, en donde millones de litros de
gas estallaron, constituyendo una de las mayores catastrofes que se recuerda
en la historia del pais, © ...21, noviembre de 1984, San Juanico 410 muertos,
saldo de las gigantescas explosiones.” *

Los sismos continuaron azotando regularmente al pais y en 1980, uno de
grandes proporciones provocd varias centenas de muertos y 50,000
damnificados en 300 poblaciones de la Repiiblica, siendo Huajuapan de Ledn,
Oaxaca el mas golpeado, y como uno de los sismos mds tragicos el de la -

ciudad de México el 19 de septiembre de 1985, y que también afecté a ciudad

* thidem, pag. 115
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Guzman en el Estado de Jalisco, con una impresionante secuela de victimas y
dafos materiales.

De 1990 a 1998, destacan las explosiones ocurridas en el Sector Reforma en
la ciudad de Guadalajara, Jalisco en 1992; “... 23, abril de 1992, vuelan casas
y calles en Guadalajara, 188 muertos, Estallidos de hexano devastan 20
manzanas en el Sector Reforma. Los deudos de las victimas entre sollozos
dicen: avisamos que olia a gas pero no hicieron caso, Hay 500 personas
hospitalizadas y se habla de cientos de desaparecidos. Muchos vehiculos
fueron lanzados contra los edificios, suman centenares de viviendas
destruidas. El Presidente en la zona de desastre.”” El sismo del 11 de
diciembre de 1994, de 6.3° a la escala de Richter que se sintié en Guerrero,
Michoacan, Colima, Puebla, Jalisco y el Distrito Federal. Otro de los
acontecimientos que puso en alerta tanta a poblacion como al gobierno, fue la
erupcién moderada en diciembre de 1994 del volcan Popocatépetl y que hasta
la fecha se mantiene vigilada su actividad. Para octubre de 1997 otro huracan
entra por la costa del Pacifico, “Paulina” afecta severamente a QOaxaca y al
puerto de Acapulco donde deja miles de personas sin hogar. Por Ultimo en
enero de 1298 el norte del pais es afectado por el fenémeno meteorolégico “El
Nifio®, dafando principalmente a Tijuana por las inundaciones; las intensas
lluvias en el centro y sur del pais donde Chiapas fue uno de los estados que

resulto severamente dafiado en septiembre de 1998.%

*7 Ibidem, pag. 129.

“* Las fluvias en la Costa de Chiapas en septiembre de 1998, dejo un saldo de 214 muertos, afectando las

comunidades de Arriaga, Tonald, Villa Cerzo, Pifijiapa, Mapastepec, Huixtla, Mazatin, Cometitlin,

Acapetahua, Suchiate, Tapachula, Acacoyagua, Motozintla y Escuintla, Fuente:El Universal 15-09-98,
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2.3 FACTORES DE RIESGO EN MEXICO
2.3.1 LA FORMACION GEOLOGICA DE MEXICO

Las diversas capas y sedimentaciones que componen la superficie terrestre se
formaron a lo largo de miles de millones de afios y de manera muy lenta. La
geologia de México se formé en cuatro grandes etapas, de las cuales
conocemos diversos afloramientos. De la era precambrica, cuya antigiiedad se
calcula en 3 mil millones de afos, se conocen pocos vestigios. Hace unos 260-
570 millones de afios, en la época llamada paleozoica, se formaron algunos
minerales como el uranio, los marmoles y el carbén bituminoso.

“Durante el mesozoico (130-225 millones de afios) se formaron los importantes
yacimientos de carbén y gas que se localizan en una parte importante de
Coahuila y Nueveo Ledn, resuitando fa formacion de depésitos sedimentados en
esa region cuando estaba cubierta por las aguas del mar. También pertenece
a este periodo una parte de los yacimientos petroleros del Golfo de México y
las ricas vetas de! centro del pais, como las de Zacatecas y Guanajuato. En
esta época se formé buena parte de la tierra agricola del territorio, asi como la
Sierra Madre Orienta! y Sierra Madre del Sur.™*®

El Cenozoico se divide en dos etapas: la primera se conoce como terciaria y se
le atribuye una antigliedad de 65 a 2 millones de afios; la segunda se le

nombra cuatemnaria y va del fin de la época anterior a nuestros dias. Durante el

** FLORESCANO, Enrique. Atlas Historico.de México, México, 1985, Editorial Cultura-Sep Siglo XXI,
pag. 10
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terciario se formaron los yacimientos del Golfo de México, el azufre de
Veracruz, asi como el zinc, el cobre, oro y plata de diversas regiones. Ademas
es el periodo en que se formaron los grandes volcanes de México, Pico de
Orizaba, Cofre de Perote, Popocatépetl, Iztaccihualt!, Ajusco, Nevado de
Toluca y Volcan de Colima, y gran parte de la peninsula de Yucatan, En los
dgltimos 10 millones de afios se formaron las altas mesas y montafas de la
Sierra Madre Occidental y del Centro de México.

El estudio moderno de los sismos ha demostrado que la mayoria de los
temblores que se producen en México y América Central, dependen de las
condiciones geologicas de la zona marginal, entre [a masa continental y la
periferia de la cuenca oceanica a lo largo de la costa occidental. La zona
marginal sufre de todos los efectos de las condiciones estructurales que son
causa de la gran inestabilidad de caracter sismico e induce un gradual
desplazamiento de la masa continental hacia la Trinchera Mesoaméricana.
Como mecanismo compensatorio se produjo una falla exactamente donde se
localizan los focos sismicos de mayor profundidad a 50 y 100 km. sin embargo,
existe gran variacion en la profundidad de estos focos y es por ello que

algunas veces los sismos producen desastres.

2.3.2 HIDROGRAFIA Y CLIMA

“La mayor parte de México esta dentro de la zona térrida, y es un pais cuyos

puntos estan a alturas diferentes, a muy variadas distancias del mar,
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orientados en muy distintos modos, poblados de diferente vegetacion y
sometidos a vientos procedentes de diversas direcciones (alisios, contraalisios
y perturbaciones ciclonicas). Todos los elementos de la geografia dejan, pues,
su huella en el clima, y la combinacién de todos hace de México un mosaico
de climas.”™ Una gran diversidad caracteriza el clima, pues la temperatura del
aire varia de un lugar a otro. En distancias cortas se pasa de tierras bajas a
calientes y himedas a antiplanos secos. Mientras un lado de la montafia
puede estar cubierto constantemente por la lluvia, el lado del viento,
constituye un area semidrida. La diversidad de temperaturas y precipitacion es
fundamental en la distribucién de la vegetacién natural, de la vida animal y
también, en el segundo caso, de aquellas areas expuestas a los graves
efectos de las inundaciones provocadas por el agua de lluvia,

De todos los complejos movimientos atmosféricos que se relacionan ‘con los
agentes calamitosos, se requiere apuntar Unicamente aquellos relacionados
con la circulacién regional y, especificamente, los denominados ciclones
tropicales. Estos tienen su origen en el Caribe y en la costa Pacifica de México
y Centroamérica. Los ciclones tropicales son corrientes de aire que se
desarrollan alrededor de areas de muy baja presién atmosférica. Circulando en
direccién contraria a las manecillas del reloj, los vientos de estas tormentas
alcanzan velocidad de mas de 180 km. por hora. Aunque su amplitud no es
mayor de 160 km., son de las corrientes mas destructivas y en México y en el

Caribe se conocen como huracanes.

%% GARCIA MARTINEZ, Bernardo. Historia General de Méxijco. Toma 1. México, 1936, Editoral.
Colegio de México, pig. 10
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La destruccion provocada por los huracanes resuita no sélo de la alta
velocidad del viento, sino también del oleaje que provocan y que impacta las
costas, crea inundaciones y haciendo dificil la navegacién, asimismo los
acompana, en el caso de la tormenta, una intensa precipitacién pluvial, a
veces hasta de 100 km. por hora. Estos diluvios frecuentemente producen

. inundaciones igualmente destructivas, que afectan areas agricolas y urbanas.

2.3.3 DEMOGRAFIA

En caso de desastre, la poblacién resulta ser el agente mas afectado, tanto en
su integridad fisica como material. La magnitud de los dafos es mayor
conforme aumenta el tamafio de la poblacion, se aglomera en grandes
ciudades y se agienta en zonas de mediano y alto riesgo. Por ello resulta
necesario determinar la magnitud de las tareas de proteccion civil en su
expresién demografica, en particular a través del namero de habitantes y de
distribucion en el territorio nacional.

Asi se tienen datos que sefialan una poblacion para 1850, de ocho millones y
para 1895, fecha del primer censo general, de 12.6 millones. En el segundo
censo, realizado cinco afos mas tarde, cgnﬁrmé esta cifra al contabilizar 13.6
millones de habitantes. El censo de 1900 registrd 15.2 millones; pero en la
Revolucion en su etapa de lucha armada, significé un retroceso demografico al
reducir la tasa de natalidad, aumenté la mortalidad y la emigracién a los

Estados Unidos; todos estos elementos se reflejaron en la pérdida de casi un
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millén de mexicanos, pues de acuerdo con el censo de 1921 la pablacién del
pais descendio a 14.4 millones. El censo de 1980, definié las tres zonas mas
pobladas, la de la ciudad de México, Guadalajara y Monterrey, concentrado
mas de la cuarta parte de la poblacién del pais. Por lo contrario, mas de 1a
tercera parte de los habitantes se localizan en mas de 120,000 localidades de
menos de 2,500 personas. Para el censo de 1990, la poblacion se incrementd
a 81, 249 645 millones de mexicanos °... 41,355 676 mujeres y 39, 893 676
hombres, ubicados principalmente en zonas metropolitanas, el Estado de
México es la entidad mas poblada del pais, seguida por el Distrito Federal,

Nuevo Ledn y Jalisco."

Para 1998, de acuerdo a las proyecciones
estadisticas de crecimiento que realiza el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica, la poblacidn ascendio a 96 millones de mexicanos.

El perfil demografico nacional, demuestra la magnitud del Sistema Nacional de
Proteccién Civil, asi como la importancia de estudios detallados, no sélo sobre
el tamafio y distribucion de la poblacidn, sino también acerca del

comportamiente de la misma en situaciones de emergencia, sobre todo en

aquela asentada en zonas de mediano y alto riesgo.

# INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA GEOGRAFIA E INFORMATICA. Resultados del X1
Censo General de Poblacion y Vivienda 1990, México 1990, Editorial INEGI, pig,. 3 ~
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2.4 PROTECCION CIVIL EN MEXICO

2.4.1 ANTECEDENTES

En los inicios del México independiente, el Estado reconocio la importancia de
la proteccion civil y procuré atenderla aunque, de manera parcial y
fragmentaria, a través de las atribuciones a los Ministros de Estado, del
Despacho de Relaciones Exteriores e Interiores y Gobernacién en 1821,
manifestandose en las bases de organizacién para el gobierno de la
Republica, que se expide en 1841 y entre las cuales aparecen directamente
relacionadas con la proteccion civil: 1a policia de salubridad, juntas de sanidad,
hospitales, hospicios, epidemias, vacuna, casa de beneficencia y desagiie de
Huehuetoca; se incluian asuntos referentes a la salud, a la salubridad e
inundaciones. |

"En el reglamento del Ministerio de Justicia, expedido en 1852, le
corresponderian a éste los negocios pertenecientes a hospitales, hospicios,
montepio y establecimientos de beneficencia, pestes y vacuna; asi como la
conservacion de canales, puentes y calzadas, nivelacion y alineamiento de 1a
capital, direccién de obras publicas e hidraulicas del Distrito; bajo la inspeccion
de! Ministerio de Relaciones; con este reglamento algunas de sus atribuciones
pasaron al de Justicia. En el decreto por el que se designan los ramos
correspondientes a cada ministerio, de! 17 de mayo de 1853, se apuntaron

come atribuciones de la Secretaria de Estado y Gobernacion, las de atender:
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pestes, medios de prevenirla y socorros puablicos; asi como vacuna, su
conservacién y preparacion.”

En el gobierno de Benito Juarez se expidid un decreto sobre la distribucion de
ramos de la administracidn publica en al que se mencionan, para la Secretaria
de Estado y de Despacho de Gobernacion, varias atribuciones relacionadas a
la proteccién civil come son: fa policia de salubridad, epidemias, vacuna,
beneficencia pablica, hospitales, hospicios, casa de expdsitos y salas de asilo,
montes de piedad y cajas de ahorro.

“En la Ley de la Secretaria de Estado del 31 de diciembre de 1917, se
atribuyeron a la Secretaria de Gobernacion tnicamente beneficencia privada y
relaciones con los montes de piedad, con lo cual se redujeron sus anteriores
atribuciones en materia de proteccion civil.**

En las dltimas siete décadas 1a organizacion de la administracién plblica se ha
hecho cada vez mas compleja y especializada, como respuesta de las
necesidades cambiantes de una sociedad cuya transformacion social
historicamente nunca fue tan acelerada como en este periodo y su dimensién
nunca tuvo las proporciones y magnitud como en el presente. En estos
asuntos, los ajustes entre las secretarias de Estado de las atribuciones en
materia de proteccién civil se han acelerado y conforman un amplio
antecedente respecto a esta funcion.

Las secretarias de la Defensa y Marina cuentan con planes eficientes que les

permiten acudir en auxilio de la poblacién afectada por los desastres; la

¥ COMISION NACIONAL DE RECONSTRUCCION, Op. cit. pag. 65
53 .
[bidem.
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Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural intervienen en la
prevencién y mitigacion de desastres causados principalmente por agentes
hidrometeorolagicos; la Secretaria de Salud extiende sus servicios al ambito
de prevencidn, tratamiento y recuperacion de enfermedades provocadas por
distintos agentes perturbadores; y por Gltimo la Secretaria de Desarrollo Social
interviene en los planes de desarrollo urbano. También destacan como
antecedentes el contexto internacional de la proteccién civil, los tratados y

apoyos en caso de desastre entre las naciones.

2.4.2 COOPERACION INTERNACIONAL

A fines de la década de los sesenta, la comunidad internacional a través de la
Organizacién de las Naciones Unidas destacd la necesidad de contar con un
mayor apoyo a la asistencia mundial de socorro de emergencias, que durante
muchos aiios habian prestado los gobiernos de manera individual, la Cruz
Roja y asociaciones voluntarias. Ante esta preocupacion, “... en diciembre de
1971, la Asamblea General de la ONU adopto la resolucién 2816 creando la
Oficina de Coordinacion de las Naciones Unidas para el Socorro en caso de
Desastre (UNDRO). Esta Oficina iba a ser un centro focal para los asuntos que
atanien al sistema de ayuda en los desastres en las Naciones Unidas.”™ La

resolucion atribuia a la UNDRO dos funciones primarias:

™ GREEN, Stephen. Cooperacién Internacional en Casos de Emergencia. Buenos Aires Argentina,
1988, Editorial Tres Tiempos, pig, 43
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1) Movilizar, dirigir y coordinar la ayuda exterior proporcionada (por el sistema
de la ONU) en respuesta a un requerimiento del Estado afectado. 2) Promover
el estudio, prevencion control y prondstico de los desastres naturales,
incluyendo la recopilacion y distribucion de la informacién concerniente a los
procesos tecnolégicos, y como parte de esta Ultima funcién colaborar en
proporcionar a los gobiernos noticias sobre el planeamiento pre-desastre.

En ese momento se reconocié que mucho mas podia y debia hacerse para
mejorar la planificacion anticipada y la preparacién para los casos de
emergencia, asi como para poner el conocimiento cientifico y tecnolégico
maderno al servicio de la prevencion de desastres y el alivio de sus efectos.
Asi surgio |a Oficina de Coordinacion de las Nacicnes Unidas para el Socorro
en caso de Desastre (UNDROQ). Este organismo comenzé sus actividades en
1972, desde su sede en Ginebra, Suiza para movilizar y coordinar la asistencia
de socorro. Sus funciones son las siguientes:

Organizar y dirigir misiones para evaluar las necesidades dérivadas de
desastres nalurales y otras situaciones de emergencia; reunir informacion
sobre desastres y transmitirla a los gobiernos y posibles donantes de
asistencia; establecer contacto directo con posibles donantes, movilizar
contribuciones- de socorro en efectivo y en especie y asegurar el rapido
transporte de suministros de socorro a los paises aislados por un desastre:
mantener contacto durante y posterior a la emergencia con la intencion de

asesorar a los gobiernos respecto a la inclusion de conceptos de prevencién
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de desastre en los programas de rehabilitacion y reconstruccion y sobre el
perfeccionamiento de la prevencion y la planificacion.

La UNDRO también se encarga de formular politicas de prevencion y
planificacion para comunidades de zonas urbanas y rurales, tanto a nivel
nacional, regional o local. Medidas que estan especialmente destinadas para
los funcionarios gubernamentales encargad_os de.iniciar o aprobar proyectos
de desarrollo en zonas expuestas a grandes riesgos, que necesitan un método
directo y sencillo para comprobar si se han tenido en cuenta los factores y
criterios de vulnerabilidad; asi como de los efectos de un desastre en general.
El objetivo de este organismo en el campo en general de la planificacién previa
a |os desastres es fomentar la prevencion, el control y la prediccion de
desastres naturales. Todas sus actividades se basan en tres conclusiones:

1.- Los desastres constituyen un importante problema de desarrollo para la
mayoria de los paises propensos a ellos. 2.- La mayoria de los desastres
pueden prevenirse. 3.- Las medidas preventivas mds esenciales son _también
las menos costosas.

Considera que aunque los datos estadisticos detallados sobre los dafios
causados por los desastres son todavia escasos, se sabe que son muy
superiores a la suma total de la asistencia bilateral y multilateral que reciben
los paises propensos a ellos. Estima que muchos desastres pueden evitarse y
que casi todos los fenomenos naturales que pueden causar darfios tienen un
rasgo comun: aungue en la etapa actual de los conocimientos cientificos no se

puede predecir con exactitud cuando ocurrirdn, pero resulta posible predecir
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ESTA TESIS NO DEBE
SALR DE LA BIBLIOTECA

donde son mas probables que ocurran; por ejemplo planicies de inundacion,
zonas sismicas o pasillos de aludes. Incluso en el caso de fenémenos como
huracanes y cictones, alrededor del 90 por ciento de las pérdidas de vidas
humanas y de los dafios son atribuibles a la accion del agua y no a los efectos
del viento.

La UNDROQ concluye que, casi siempre puede elegirse entre una zona de
menos peligro. Esta seleccion puede fomentarse o incluso imponerse mediante
medidas cuyo costo'es insignificante si se adoptan a tiempo. Ejemplos serian
la aprobacién y aplicacion de disposiciones legales sobre planificacion urbana
y rural; asi como de reglamentos de zonificacién basada en la vulnerabilidad,
También destaca el papel que desempefia la divulgacién de informacién, la
capacitacion, 1a alerta para la prevencién de desastres y la preparacion de las
comunidades. Es enfonces cuando se pretende dirigir diversos esfuerzos en
comunidades a !a proteccion civil a nivel mundial.

La Asamblea General de las Naciones Unidas considera que los riesgos
naturales no causan automaticamente desastres. En la actualidad se dispone
de mas conocimientos cientificos para prevenir los posibles efectos de una
catastrofe antes de que ocurra, pero en la realidad hay un mayor nimero de
desastres y sus efectos son mas destructivos como consecuencia de! aumento
de densidad de poblacion, de la urbanizacion y de la deficiencia de
infraestructura fisica en las regiones que estan expuestas a los riesgos.

Asegura que si se hiciera un esfuerzo concentrado para reducir la
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vulnerabilidad de las poblaciones seria posible limitar al minimo la pérdida de
vidas y bienes.

Asegura que el fatalismo respecto a los desastres naturales ya no se justifica y
reconoce |a necesidad de que la comunidad internacional demuestre una firme
determinacién politica de movilizar los conocimientos cientificos y técnicas
existentes para mitigar los desastres naturales. Ante esta situacién se declaré
a ‘;990-1999 como el “Decenio Internacional para la Reduccién de Desastres
Naturales”. Esta proclamacion ofrece una oportunidad para las Naciones
Unidas de demostrar la capacidad catalizadora en la combinacién de diversos
recursos, grupos y conocimientos especializados que resultan necesarios para
evitar |las pérdidas derivadas de fas catastrofes naturales,

Asimismo tiene la autoridad moral para exhortar a todos los paises para tomar
medidas con el fin de evitar desastres, incluyendo los que estan en vias de
desarrollo. Ademas como marco intermacional de accién se pretende: mejorar
la capacidad de cada pais para mitigar los efectos de los desastres naturales
con rapidez y eficacia, prestando especial atencién a la asistencia en paises
en desarrollo a fin de evaluar los posibles dafios en casos de desastres
naturales y establecer sistemas de alerta anticipada y estructuras resistentes a
los desastres donde sea necesario; formular directrices y estrategias
apropiadas para aplicar los conocimientos cientificos y técnicos existentes,
teniendo en cuenta las diferencias eventuales y econémicas entre las
naciones; fomentar la actividad cientifica y técnicas encaminadas a eliminar

algunas criticas en los conocimientos, a fin de reducir la pérdida de vidas y
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bienes; difundir la informacion técnica existente y la que se obtenga en el
futuro sobre medidas para evaluar, predecir y mitigar los efectos de los
desastres naturales; formular medidas para evaluar, predecir, prevenir y
mitigar los efectos de los desastres naturales mediante los programas de
asistencia técnica, transferencia de tecnologia, proyectos de demostracion y
actividades de educacion y formacion; y exhortar a los gobiernos para que
formulen programas nacionales para mitigar los efectos de un desastres; asi
como politicas econdmicas de aprovechamiento de suelo.

De tal manera que para el decenio las diversas organizaciones del Sistema de
las Naciones Unidas dispone de asistencia técnica necesaria en los sectores
social, sanitario y econémico como agentes primarios del intercambio de
informacién para la prevencion de un desastre. “Ademas de la UNDRO | las
principales agencias de la ONU que participan en este plan son: el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PENUD), el Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF), la Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR), la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS), el Programa de las Naciones Unidas para el Medioc Ambiente
(PNAUMA), la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y
Alimentacién (FAQ) y la Organizacion de las Naciones Unida para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)."* Estos organismos tienen la
intencién de vincular la prevencion con las actividades de desarrollo, asi como

asistir a los gobiernos en la aplicacion del plan y la colaboracién de politicas.

* Ibidem, pag, 51
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Sin embargo, la responsabilidad final del éxito corresponde a las autoridades
de cada pais. La misma UNDRO reconoce que varias razones restringen la
respuesta, ya que su mandato dispone que sdlo puede actuar cuando un
gobierno solicita la asistencia. Por consiguiente, al igual que otros organismos
de las Naciones Unidas no puede asistir a una nacién que no quiera ser
ayudada. En este sentido, independientemente de la asistencia brindada en
casos de emergencia, solo mas de 30 paises han creado comités nacionales
con el propésito de llevar al cabo los objetivos formulados por la declaracion

del Decenio.

2.5, EL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL

2.5.1 ANTECEDENTES

Los efectos provocados por los sismos de 1985 causaron que las autoridades
reconocieran la necesidad de implementar dispositivos de proteccion civil, a fin
de reaccionar rapida y eficientemente ante siniestros de tales proporciones,
Por tal motivo el 9 de octubre de 1985 por decreto presidencial se cred la
Comisién Nacional de Reconstruccion, con la finalidad de dirigir
adecuadamente las acciones de auxilio a la poblacion damnificada. Se integré
por seis comités, uno de los cuales fue el de Prevencién de Seguridad Civil al
que se le atribuyé |a organizacion y el establecimiento del Sistema Nacional de

Proteccion Civil en cual garantizara la mejor planeacion, seguridad, auxilio y
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rehabilitacién de la poblacion y de su entorno ante situaciones de desastre,
incorporando 1a participacién de la sociedad en su conjunta.

En et Diario Oficial de la Federacién del 6 de mayo de 1986 se publicaron ias
bases y programas del Sistema Nacional de Proteccién Civil definido como
“.. un conjunto organico de estructuras, relaciones funcionales, métodos y
procedimientos” que establece el sector plblico entren si con las
organizaciones sociales y privadas y con autoridades estatales y municipales,
a fin de ltevar al cabo acciones que protejan a la poblacion ante situaciones de
emergencia.” La organizacién de este Sistema se basa en tres estructuras: la
Consuitiva cuyo soporte son los consejos nacional, estatales y municipales de
proteccion civil, que proporciona el espacio institucional para formalizar el
acuerdo y la concertacion entre los sectores y la sociedad: Ejecutiva,
representada por el Presidente de la Repiblica y el Secretaric de
Gobernacion, que se forma con la concurrencia de los érganos de la
administracién publica a los que, sus funciones y objetivos o por
requerimientos del gobierno constituido, corresponde actuar en el ambito de la
proteccién civil y Organica en la que participan grupos y personas vinculados
con la proteccion civil.

“A partir de! 1 de diciembre de 1988, el Gobierno de la Republica establecié la
Subsecretaria“de Proteccion Civil y de Prevencion y Readaptacion Social, asi

como la Direccion de Proteccion Civil, en el dmbito de competencia de la

Secretaria de Gobernacion, que en los términos de su propio reglamento

% Diario Oficial de la Federacién, México,6 de mayo de 1986, pag. 22.
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interior publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 13 de febrero de
1989, tiene la facultad de coordinar a las diversas dependencias y entidades
que, atendiendo la naturaleza de sus funciones, deban participar en las
labores de auxilio en caso de desastres.”’

El 11 de mayo de 1990, mediante decreto del Ejecutivo Federal, se cred el
Consejo Nacional de Proteccion Civil, como érgano consultivo y de
coordinacién de acciones y de participacién social en la planeacién de ta
proteccion civil, encabezado por el Presidente de [a Republica e integrado por
nueve secretarios de Estado y el Jefe del Departamento del Distrito Federal,
con caracter permanente, asi como la participacion de las demas Secretarias,
los gobiernos estatales, municipales, los sectores privado, social, académico y
los grupos voluntarios. Este érgano toma a su cargo las funciones y
responsabilidades que anteriormente tuvo el Comité de Prevencién de
Seguridad Pablica.

Actualmente estos organismos creados dentro del Sistema Nacional de
Proteccion Civil, son los responsables de normar, coordinar y supervisar la
operacion del propio Sistema, tanto en tiempo de normalidad, como durante
situaciones de emergencia, en base a las atribuciones que les fueron
asignadas mediante el establecimiento de convenios y acuerdos de
coordinacién y participacién; de la aplicacién de la normatividad y de los

programas, planes y procedimientos de actuacién correspondiente.

%' CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. La Prevencion de Desastres en
Meéxicg, Fasciculo 1. México 1995, Secretaria de Gobernacién, Pag, 10.
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2.5.2 MARCO JURIDICO

El marco juridico del Sistema Nacional de Proteccion Civil se integra por leyes,
decretos, reglamentos y acuerdos que sustentan actualmente a los programas
especificos de proteccion civil que se desarrollan en el Sistema:

- Ley General de Poblacidn, publicada en el Diario Oficial de la Federacion «!
27 de enero de 1974.

- Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el 29 de diciembre de 1982

- Ley de Planeacion, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 5 de
enero de 1983.

- Decreto por el que se Acuerdan las Bases para el establecimiento del
Sistema Nacional de Profeccidn Civil, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 6 de mayo de 1986.

- Decreto por el que se crea el Centro Nacional de Prevencion de Desastres
con el caracter de Organo Administrativo Descentralizado juridicamente
subordinado a la Secretaria de Gobernacion, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 20 de septiembre de 1988.

; Reglamento de la Ley General de Poblacién, publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 17 de noviembre de 1976.

- Reglamento Interior de la Secretaria de Gobernacidn, publicado en el Diario

Oficial de la Federacion el 13 de febrero de 1989,
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- Decreto por el que se crea el Consejo Nacional de Proteccién Civit como
Organo Consultivo de Coordinacién de Acciones y de Participacién Social en
la Planeacion de la Proteccion Civil, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 11 de mayo de 1990.

- Convenic de Coordinacion de Acciones en Materia de Proteccidn Civil y
Prevencion de Desastres que celebran I-a Secretaria de Gobernacién y la Cruz
Roja Mexicana, el 26 de mayo de 1993.

- Convenio de Coordinacion de Acciones en Materia de Proteccién Civil y de
Prevencidn de Desastres que celebran por una parte la Secretaria de
Gobernacion y por otra la Secretaria de Turismo, el 28 de mayo de 1993,

- Acuerdo entre el Gobierno de los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno
de los Estados Unidos de América sobre Cooperacion en Casos de Desastres
Naturales, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de mayo de
1981.

- Acuerdo entre los Estados Unidos Mexicanos y el Gobierno de la Repablica
de Guatemala sobre cooperacion para la Prevencion y Atencién en caso de
Desastres Naturales, suscrito en la ciudad de Guatemala el 10 de abril de
1987.

- Convenio de Cooperacion Técnica y Cientifica que celebran por una parte , el
Ministerio Interior de la Republica Francesa, y por otro, la Secretaria de
Gobernacién de los Estados Unidos Mexicanos, relativo a la modernizacion de

los servicios de seguridad piblica y proteccion civil, firmado el 29 de marzo de

1990.
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- Convenio de colaboracion que celebran la Secretaria de Gobernacién, la
Universidad Nacional Autonoma de Meéxico y el Servicio Social
Multidisciplinario, en materia de prestacion de servicio social, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 14 de diciembre de 1993,

- Convenio de colaboracién que celebran por una parte la Universidad
Nacional Autonoma de México y la Secretaria de Gobernacion en materia de
intercambio de informacion y servicios bibliogréficos y juridicos, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion el 13 de diciembre de 1993,

- Convenioc de colaboracion para el desarrollo de las actividades de! Centro
Nacional de Prevencion de Desastres celebran la Secretaria de Gobernacién y
la Universidad Nacional Auténoma de México, firmado el 18 de septiembre de

1989.

2.5.3 OBJETIVOS

El objetivo basico del Sistema Nacional de Proteccion Civil es el de proteger a
la persona y a la sociedad ante la eventualidad de un desastre provocado por
fenémenos naturales o humanos, a través de acciones que reduzcan o
eliminen la pérdida de vidas humanas, la destruccion de bienes materiales y el
dafio a la naturaleza, asi como la interrupcion de las funciones esenciales de
la sociedad. El sistema tiene alcance nacional, comprende la proteccion a la

persona de manera individual y de 1a sociedad en su conjunto, mediante la
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participacion de los gobiernos federal, estatal y municipal y de los grupos

organizados de los sectores privado y social.

2.5.4 ORGANIZACION

El Sistema se concibe como un conjunto organico que incorpora y coordina los
distintos sectores: publico, integrado por las dependencias y entidades de la
administracién piblica federal, central y paraestatal, por los organismos de
coordinacion entre la federacion, los estados y los municipios y por los
sectores privado y social que tiene injerencia en actividades de proteccion
civil, a los cuales se les denomina estructura institucional.

Las dependencias y organismos son responsables de participar en el Sistema
las siguientes vertientes: la primera derivada de Ia organizacion e
instrumentacion del propio Sistema, se refiere a la instalacion de unidades de
proteccién civil, hacia dentro de sus propias estructuras de organizacion
incorporando la materia de proteccion civil en sus reglamentos internos;
asimismo de elaborar, instrumentar y operar sus programas internos en la
materia. La segunda vertiente se relaciona con la operacién del Sistema al
incorporarse o coordinarse con el Consejo Nacional de Proteccion Civil, para
proporcionar el apoyo necesario, cuando asi lo soliciten los gobiernos estatal y
municipal. Las representaciones o delegaciones de estas dependencias u
organismos son coiresponsables y deben ser incorporados en los consejos

estatales y en los municipales de proteccién civil, participando en la
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implementacién y operacion de los programas de proteccién civil para
enfrentar las diversas calamidades que inciden en la regién.

Los consejos nacional, estatales y municipales creados dentro del Sistema,
son los instrumentos formales para encauzar una mayor participacion de fa
sociedad en las acciones de prevencion y auxilio, ya que como se
conceptualiza el Sistema, todos son corresponsables de la proteccion civil,
Segin la base para el establecimiento del Sistema los consejos son los
organos de consulta de los gobiernos federal, estatales y municipales y
representan mecanismos de integracion y coordinacién de las acciones de
proteccidn civil que en sus ambitos se organicen y ejecuten.

El Consejo Nacional de Proteccion Civil esta encabezado por el Presidente de
al Reptblica, y se compene por un Secretario Ejecutivo, represeritado por el
Secretario de Gobernacion y pbr un Secretario Técnico cuyas
responsabilidades recaen en la Subsecretaria de Proteccién Civil y de
Prevencion y de Readaptacion Social de la Secretaria de Gobernacién; por los
titulares de la Secretaria de Gobernacion; Relaciones Exteriores; Defensa
Nacional, Marina; Hacienda y Crédito Publico; Energia; Comunicaciones y
Transportes; Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural; Educacién Publica;
Desarrollo Social, Contraloria y Desarrollo Administrative; Salud y el
Departamento dei Distrito Federal.

Los suplentes son los Subsecretarios que los titulares designen y para el
Departamento del Distrito Federal serd el Secretario General de Gobierno,

también participan los representantes de los organismos, entidades vy
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agrupaciones publicas, privadas y voluntarios de los sectores académicos y de
los medios masivos de comunicacidn que designe el titular del Poder Ejecutivo
Federal por conduclo del Secretario de Gobernacion.

Bajo la misma normatividad se constituyen los consejos estatales y
municipales de proteccion civil: el Consejo Estatal se integra por un Presidente
que es el Gobernador de la entidad federativa, por un Secretario Ejecutivo que
es el Secretario de Gobierno, por un Sec.retario Técnico que recae en el titular
de la unidad estatal de proteccion civil, el cuerpo del consejo se constituye por
los titulares o representantes de las dependencias y organismos federales ¥
estatales que relacionan funciones relacionadas con la proteccion civil y con
representantes de las organizaciones de los sectores social y privado, de las
instituciones educativas y de los grupos voluntarios.

Las unidades de proteccion civi! son los érganos ejecutivos del Sistema, que a
nivel estatal o municipal tienen la responsabilidad de integrar, coordinar y
dirigir los sistemas de proteccién civil en sus. respectivos ambitos; asimismo
son responsables de elaborar, implementar, coordinar y operar los programas
de proteccidn civil correspondientes. A nivel de los organismos y
dependencias de los sectores publico, privado, sacial, académico y voluntario,
se crea para cada una de sus instalaciones una unidad interna con la
responsabilidad de desarrollar y dirigir las acciones de proteccion civil, asi
como elaborar, implementar y operar el programa interno.

La organizacion de las unidades se incorporan a las estructuras de los

gobiernos correspondientes, dependiendo funcionalmente de los secretarios



del Ayuntamiento respectivamente; las unidades internas se incorporan a las
estructuras de las dependencias y organismos de los sectores, publico,
privado y social, dependiendo funcicnalmente de las areas de ia Oficialia

Mayor o de administracion.{Ver Anexo, Figura1 y 2)

2.6 EL CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES

2.6.1 ANTECEDENTES

E! establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil por parte del
gobiemno federal; el apoyo del gobierno de Japdn para mejorar los
conocimientos existentes en relacién con la prevencion de desastres sismicos
y de la Universidad Nacional Autbnoma de México al impulsar que su personal
académico de alto nivel se dedicara a actividades de investigacién y desarrollo
en prevencion de desastres; tales iniciativas concurrieron en la creacién del
Centro Nacional de Prevencion de Desastres el 20 de septiembre de 1988,
dependencia facultada por la Ley General de Poblacion para realizar las
funcicnes de proteccion civil. “Esta atribucion tiene marco en el Reglamento
Interior de la Secretaria de Gobernacion, publicado también en el Diario- Oficial
de la Federacién el 13 de febrero de 1989. Su Articulo 5 atribuye al Secretario
del ramo la facultad de coordinar las diversas dependencias y entidades que
por sus funciones deban participar en (abores de auxilio en caso de desastre,

El Articule 2 de la misma norma asigna a la Secretaria una Subsecretaria de
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Proteccién Civil, Prevencion y Readaptacién Social, y el Articulo 18, una
Direccidn General de Proteccion Civil para atender lo concerniente a esa
materia."*Con  caracter de organo  administrativo  desconcentrado,
jerarquicamente subordinado a la Secretaria de Gobernacién; con el apoyo
econdmico y técnico del Japén se construyeron las instalaciones del centro; la
UNAM aportd el terreno y actualmente proporciona personal académico y
tecnico especializado; la Secretaria de Gobernacion provee los recursos para
su operacion. El centro fue inaugurado el 11 de mayo de 1990.

El decreto que cred al CENAPRED, originalmente orientado a |a prevencion de
desastres sismicos, amplié su ambito de accién a otros tipos de fenémenos
destructivos capaces de impactar al pais, y determiné que el provecho de sus
conocimientos y experiencias se extendieran a Centroamérica y el Caribe. La
creacién y el desarrollo del CENAPRED ha sido gracias al apoyo del gobierno
de Japén; desde el inicio de su operacion se establecié un convenio de
cooperacion técnica que consta de: envio de expertos japoneses para la
Planeacion y ejecucion de proyectos conjuntos, capacitacion del personal del

CENAPRED en Jap6n y donacién de equipo.
2.6.2 OBJETIVOS Y ORGANIZACION

El funcionamiento del CENAPRED depende de una Junta de Gobierno, la

Direccion General y las coordinaciones de: Investigacién, Capacitacion, Enlace

*® Ibidem, pag. 14.
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Nacional, Asuntos internacionales, Programa y Normas y Administracién. La
Junta de Gobierno es presidida por el Secretario de Gobernacidn y esta
constituida con representantes de las dependencias y organismos con mayor
injerencia en la prevencién y atencion a la p.oblacién en situaciones de
desastre. También participan en la Junta de Gobierno, la UNAM, &l Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia y fa Direccidon General de Proteccion Civil de
ta Secretaria de Gobernacion.

Son objetivos del CENAPRED promover la aplicacién de tecnologias para la
prevencion y mitigacion de desastres; impartir capacitacion profesional y
técnica sobre la materia, y difundir medidas de preparacién y autoproteccion
entre |a sociedad mexicana expuesta a la contingencia de un desastre. El
centro estd estructurado en cuatro coordinaciones que atienden las
- actividades sustantivas, y en secretarias que realizan actividades de apoyo
técnico, administrativo e institucional. Como érgano superior tiene una Junta
de Gobierno, la cual es presidida por el Secretario de Gobernacion, y esta
integrada por representantes de las dependencias responsables de prevenir y
atender desastres.

Los Comités Cientificos Asesores del Sistema Nacional de Proteccion Civil, se
crearon el 6 de junio de 1995, como drganos de consulta en la prevencion de
desastres originados por fendmenos geoldgicos, hidrometecrolégicos,
quimicos, sanitarios y finalmente en lo concerniente a los aspectos sociales de

los desastres. Su funcidén es emitir opiniones y recomendaciones mediante el
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CENAPRED como Secretario Técnico, a efecto de orientar técnicamente la
toma de decisiones para la prevencion de desastres.

La Coordinacion de Investigacion, realiza estudios de las caracteristicas de los
fenémenos naturales y de las actividades humanas que son fuente potencial
de desastres, asi como de las técnicas y acciones que conducen a reducir las
consecuencias negativas de dichos fenémenos. La coordinacion se integra por
cuatro areas: de ingenieria estructural y geotecnia la cual realiza
investigaciones de tipo analitico y experimental en materiales, suelos,
elementos estructurales y sistemas constructives; el area de riesgos
Geolégicos, realiza estudios de sismologia, ingenieria sismica y vulcanologia;
el area de riesgos quimicos, estudia la prevencién de desastres tecnoldgicos y
el area de riesgos hidrometeoroldgicos, estudia precipitaciones pluviales
maximas, escurrimientos, inundaciones, mareas de tormenta, aleaje y vientos,
La Coordinacion de Instrumentacion es responsable del disefio, la instalacién,
la operacion y el mantenimiento de las redes de instrumentacion para el
registro de movimientos producidos por temblores fuertes, asi como del
monitoreo y la vigilancia de los volcanes activos de México; tres areas integran
esta coordinacion: instrumentacién y observacién sismica, es responsable de
recolectar, procesar y evaluar oportunamente la informacién mediante
sisternas de interrogacion remota, de desarrollar sistemas de instrumentos y
técnicas especiales para la medicién de movimientos sismicos y la estimacion
de intensidades; el area de instrumentacion y monitoreo volcanico, es

responsable de la observacion y monitoreo de los volcanes activos, del



procesamiento e interpretacién de la informacién recolectada y de desarrollar
instrumentos y técnicas especiales de medician; y el area de procesamiento de
datos, es responsable del analisis de datos acelerograficos, elaboracion de
reportes y catalogos con los resultados de sismos registrados y del desarrollo
de una estructura informatica suficiente para optimizar el manejo y el
procesamiento de |a informacidn.

La Coordinacion de Capacitacion tiene como principal funcidn apoyar al
SINAPROC con la organizacion y la imparticién de cursos relacionados con los
aspectos técnicos de prevencion de desastres, y sobre los aspectos operativos
y normativos de proteccion civil. Tres areas integran esta coordinacion: el area
de capacitacion de proteccion civil, tiene como propdsito impartir los cursos
relacionados con las diferentes dependencias responsables de operar el
SANAPROC, los cursos incluyen desde los aspectos basicos de proteccion
civil hasta diplomado en direccion de programas de proteccion civil; el area de
capacitacion técnica, se encarga de realizar cursos especiales,
especificamente en lo relacionado con la prevencion de desastres sismicos y
la seguridad de edificios; y el area de capacitacion para la PRE, se encarga
de satisfacer las necesidades de capacitacion especifica para los participantes
en el Plan de Emergencia Radiolégica Externo (PRE), implementado para ia
central nucleceléctrica de Laguna Verde.

La Coordinacion de Difusion tiene come propdsito divulgar los conocimientos,
métodos y técnicas en materia de prevencion de desastres. Esta coordinacion

apoya también la difusion de medidas entre la poblacién para reduciry mitigar
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los efectos de los desastres. Tres dreas integran esta coordinacion: el area
editorial se encarga de preparar y difundir los conocimientos y técnicas
generados en el campo de la proteccién civil, con especial énfasis en las
medidas que requiere conocer la poblacién antes, durante y después de una
situacion de desastre; el drea de medios, es responsable de la planeacion, la
produccion y la edicion de diferentes videos sobre prevencién de desastres.
Asimismo, organiza y apoya la realizacién de seminarioé, conferencias y
exposiciones relacionadas con la prevencién de desastres; y al area de
informacién, tiene como propésito fundamental integrar y operar una biblicteca
especializada sobre prevencion de desastres, para apoyar a la comunidad
cientifica y académica; asi como facilitar las labores que desarrollan los
responsables de la proteccion civil, y ser una fuente de informacion especifica

para los grupas y poblacion en general interesados en la materia.

2.7 DIRECCION GENERAL DE PROTECCION CIVIL

Corresponde a la Secretaria de Gobernacion integrar y operar el Sistema,
segun atribuciones que le confiere el decreto publicado en el Diario Cficial de
la Federacién en su Articulo 18 de fecha 13 de febrero de 1989, en el que se
aprueban las bases, y que ejerce a través de la Subsecretaria de Proteccién
Civil, Prevencién y Readaptacion Social, esta a su vez se apoya en la
Direccién General de Proteccion Civil para las funciones de coordinacion y

operacion. A la Direccion General de Proteccidon Civil corresponde ejercer
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atribuciones que en materia de proteccion civil sefialen fas leyes, reglamentos
y demas disposiciones de la Secretaria; integrar, coordinar y supervisar el
Sistema para garantizar, mediante una adecuada planeacién, la seguridad, el
auxilio y rehabilitacién de la poblacion y de su entorno, ante situaciones de
desastre, incorporando la participacion de todos los sectores de la sociedad.
Verificar asi como emitir opinidn sobre los avances del Programa de
Proteccion Civil, los resultados de su ejecucién y su incidencia en la
consecucion de los objetives y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y,
€n su caso, propener lo necesario para corregir desviaciones y proponer a la
superioridad las reformas pertinentes; proponer politicas y estrategias de
operacion para el desarrollo de programas especificos de proteccion civil,
Establecer la coordinacion necesaria con las dependencias y entidades de Ia
administracion puablica federal, que le permitan dirigir las tareas de prevencion,
auxilio, recuperacidon y apoyo que en el marco de sus atribuciones le
corresponde,

Participar en los procesos y mecanismos que conduzcan a ia coordinacién de
acciones en materia de proteccién civil, con las autoridades federativas y
municipios, y a la concertacion con instituciones y organismos de los sectores
privado y social; manejar y dirigir las actividades de los Centros de Informacién
y Comunicacion y el Nacional de Operaciones, en materia de desastres
nacionales; participar en los términos que establecen las disposiciones
relativas, en las acciones y tareas del Centro Nacional de Prevencion de

Desastres; proponer el establecimiento de los mecanismos necesarios para
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diagnosticar los riesgos previsibles; y establecer y apoyar €l programa interno

de proteccién civil,
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CAPITULOD 3

LA ACCION GUBERNAMENTAL EN LA PREVENCION DE DESASTRES

3.1 PREVENCION

3.1.1 PROTECCION DE LA SOCIEDAD

La prevencién de desastres de origen natural o por descuido humano es uno
de los componentes basicos de la proteccion integral a [a que tiene derecho
cada ciudadano, tanto en lo relativo a su propia vida como a sus bienes y a los
de la comunidad en general. La presencia de todo tipo de amenazas de origen
natural, la fragilidad y uso inapropiado de los suelos tanto urbanos como
rurales, el crecimiento desordenado de los centros urbanos, el mal manejo de
los recursos naturales y en particular el proceso masivo de desforestacién asi
como el incremento de tecnologias potencialmente peligrosas, son factores
que aseguran un aumento en el nimero y magnitud de los desastres.

En consecuencia, es necesario rescatar y afirmar la razén de ser y la finalidad
de la proteccion civil que implica la idea de la ley y el concepto de
responsabilidad, que plantea un mandato, supone una sociedad de seres
humanos que asegura la vida de todos los individuos por lo que exige cada
uno de ellos. El Estado respetando las libertades individuales afirmadas en la
Constitucién comprende un grade maximo de responsabilidad, que obliga a

ejercer una accién reguladora y vigilante. |.a conservacion y la proteccion de la
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sociedad, es una tarea que debe ser permanente, institucional y participativa.
A través de ella, la nacion manifiesta la solidaridad y la igualdad de todos los
mexicanos frente a los riesgos, las consecuencias y atencion que resulta de

los desastres.

3.1.2 LA ACCION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA PREVENCION

DE DESASTRES

A doce afios de los sismos de 1985, México no esta preparado todavia para
enfrentar un desastre; ni las tragicas consecuencias de los temblores en la
ciudad: 3, 500 muertos, 40 mil heridos y mas de 8 mil damnificados; las
explosiones ocurridas en Guadalajara en abril de 1992 y anteriormente la de
San Juan ixhuatepec en 1984; tampoco los huracanes que han devastado el
territorio nacional, son suficientes para saber qué hacer ante calamidades que
descargan todo su rigor en la poblacién mas desprotegida, como ocurrié con
los habitantes de las zonas marginadas de Acapulco y la costa de Oaxaca con
el huracén “Paulina® en octubre de 1997, y recientemente las inundaciones por
las intensas lluvias en Chiapas en el mes de septiembre de 1998.

A pesar de contar con un Sistema Nacional de Proteccién Civil para reducir las
consecuencias de los fenémenos naturales que afectan peric’:;dicamente a los
mexicanos; gran parte de los que viven en zonas de riesgo, ignora cusles son
las acciones a emprender en casos de emergencia, qué autoridades federales,

estatales o municipales son responsables de dirigir estas acciones o como
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integrarse a labores de ayuda solidaria. E! principal punto que destaca en
casos de desastre es el |la falta de interés tanto del gobiernc como de la
poblacion, acerca de qué es la prevencion; si se entiende como forma de
determinar el tipo de peligro a enfrentar, cuales serian sus consecuencias y
como actuar ante una situacién de peligro para reducir sus efectos.

En los gobiernos federal, estatal y municipal existe la tendencia a subestimar
la posibilidad de un desastre, ya sea provocado por la naturaleza o por et
descuido humano; este desinterés es resultado del desconocimiento de
algunos servidores pdblicos respecto a que la proteccidn civil es
responsabilidad también del Estado.

Las acciones del Sistema Nacicnal de Proteccian Civil y el Centro Nacicnal de
Prevencion de Desastres, asi como su vinculacién con entidades académicas y
de investigacion como fuentes generadoras de conocimientos y tecnologias
idoneas en la prevencion, estdn centralizadas y no responden a las
necesidades del pais, pues aunque gran parte del territorio estd expuesta a
diferentes fendmenos naturales, los programas de emergencia no establecen
con precision los mecanismos de comunicacién para alerta ciudadana,
evacuaciones, establecimiento de lugares donde se pueda recurrir como
refugios, acciones de rescate y auxilio.

La dificil situacion econdémica resulta ser uno de los problemas que se
enfrentan para la implementacién de programas de proteccién civil en el
territorio por su costo, y si se considera que la mayoria de los municipios no

cuenta con la infraestructura para dar respuesta a una emergencia; se
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necesita mayor voluntad politica por parte del gobierno para que sin erogar
grandes recursos, pueda actuar con eficiencia, ademas de establecer un
marco juridico que regularice de forma paulatina la urbanizacién, determine
mecanismos idéneos para los programas de auxilio, permita contar con
servidores publicos capacitados, delimite funciones y responsabilidades en
cada uno de las instancias de gobierno, organice a ia sociedad y auspicie una
educacion preventiva en desastres. De ahi la importancia de analizar las
acciones del gobierno en la prevencion de desastres, para asi detectar sus
deficiencias, fortalezas y dejar constancia del futuro que tendra la proteccion

civil en México.
3.2 PROGRAMA DE PROTECCION CIVIL 1995-2000

Las experiencias historicas y recientes confirman que México es un pais
expuesto a varios riesgos de desastre: el derrame de hidrocarburos
provocados por el pozo Ixtoc 1 en la Sonda de Campeche en 1979, la erupcion
del volcan Chichonal 1982, el accidente de San Juan Ixhuatepec en 1984, los
sismos de 1985, el impacto del huracan Gilberto en 1988, el incendio forestal
. de 1989 en Quintana Roo, la erupcidn del volcan de Colima en 1991, las
explosiones del Sector Reforma de Guadalajara en 1992, el huracan “Gert” en
1993, la erupcién del volcan Popocatépetl en 1994, los huracanes “Henriette”,
"Opal®, “Ismael’ y “Roxana” en 1995, Paulina que afecté las costas de Oaxaca

y Guerrero en 1997 y recientemente los innumerables incendios forestales que
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devastaron gran parte de los bosques del territorio nacional en 1998, son
algunos de los ejemplos mas notorios.

“El Articulo tercero del decreto por el que se aprueba el Plan Nacional de
Desarrollo 1995-2000 dispone, en el marco de la Ley de Planeacion, gue las
dependencias y entidades de la administracion publica federal realizaran y
promoveran las acciones pertinentes para la elaboracién y ejecucién de los
programas sectoriales y, en su caso, institucionales, regionales, vy especiales,
tendientes al logro de los objetivos de dicho plan, entre los cuales se
encuentra el Programa de Proteccién Civil.”*

La Secretaria de Gobernacion en su calidad de coordinadora del Sistema
Nacional de Proteccion Civil ha elaborado el Programa de Proteccion Civil
1985-2000, que persigue en su ambito de accidn, contribuir al logro de los
objetivos trazados por ef Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, para lo cual
recoge las orientaciones del mismo y las constituye en politicas que normaran
las acciones del Sistema, relativas a impulsar un nuevo federalismo para
fortalecer los estados y municipios, fomentar la descentralizacion y el
desarrollo regional, y alentar la participacion social.

El programa se enmarca en la politica social del Plan Naciona! de Desarrollo
1995-200, al reconocer la solidaridad del pueblo. Sin embargo, reconoce el
programa, que no se tiene consclidada una cultura en aspectos de
autoproteccion. En esencia éste es un problema eminentemente educativo y

de adopcidn de una conciencia individual y colectiva de la prevencién, por lo

* _ Diarie Oficial de la Federacion. México, miércoles 17 de julio de 1996, pag, 3
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que propone atacar con un programa de comunicacion social. De igual forma
se inscribe, dentro del marco de la modernizacion de la administracién publica
que contempla el Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000, ya que sus acciones
pretenden ofrecer respuesta a las necesidades e intereses de 1a comunidad y
promoviendo la descentralizacién administrativa al acercar la administracién a

la ciudadania.

3.2.1 LAS ACCIONES

La ubicacién del pais en el Cinturon del Fuego del Pacifico es causa de una
gran actividad sismica y volcanica. Existen en el territorio nacional numerosos
volcanes, de los cuales 14 han tenido actividad. En los Gltimos 5 afos el
Popocatépetl, el Colima, el Tacana y el Everman han tenido actividad, los tres
primeros con posibilidad de afectar de manera significativa a un gran nimero
de pobladores, en sus respectivas dreas aledafnias. Se cuenta con un sistema
de monitorec que permite vigilar de forma permanente los dos primeros
voicanes, y se encuentra en proceso, conjuntamente con el gobiemo de
Guatemala, una instrumentacion similar para el Tacana. El Sistema Nacional
de Proteccién Civil bajo la coordinacion de la Secretaria de Gobernacion, ha
elaborado programas de emergencia para ambos volcanes. “Técnicos del
Centro Nacional de Prevencién de Desastres colocaron dos detectores de flujo
de lodo en las faldas del volcan Popocatépetl, para advertir a mas de 3 mil

habitantes que viven en la cafiada de Nexpayantla, la cual cruza por tres
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municipios, del peligre que pudiera existir al desprenderse parte del glaciar o
de registrarse aludes de lodo...”™®

Ademas, por estar situado en la conjuncion de las placas tectonicas de Cocos,
Rivera y Pacifico, y las del Caribe y Norteamérica, el territoric nacional se ve
permanentemente sometido a sismos de magnitud significativa. De acuerdo
con el Servicio Sismologico Nacional, en el periodo de 1992-19894, sé
registraron 75 sismos con magnitudes mayor de 5 grados Richter, que son los
que pueden llegar a producir dafios.

La ubicacién del pais en la regitn intertropical propicia que en las costas del
Mar del Caribe, del Océano Pacifico y Golfo de México, los huracanes
ocasionen de forma recurrente darios a las poblaciones, tanto por la accién de
los vientos y marejadas, como en especial por la precipitaciones pluviales, que
provocan desbordamientos de rios, deslaves, desgajamientos de cerros,
ruptura de bordes e inundaciones. Adicionalmente, entre junio y octubre, los
vientos del Este conducen gran cantidad de humedad del Golfo de México que
al llegar a las montanas producen las precipitaciones mas importantes de la
Republica, en las cuencas de los rios Panuco, Coatzacoalcos, Grijalva,
Papaloapan y Usumacinta, que igualmente causan serias inundaciones.
Durante el invierno los frentes frios originados en latitudes se encuentran con
ajre himede o mas caliente provocando precipitaciones intensas, causando

inundaciones muy importantes en gran parte del pais.

* LAZARO, Juan. El Universal * Instalén detectores de flujo de todo en el Popocatépell”, Seccidn
Estados, 6 de septiembre de 1998, pag. 1
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En los ultimos dos arfios las inundaciones causadas por huracanes o iluvias
torrenciales han dejado a lo largo del pais miles de damnificados y danos
materiales, poniendo al descubierto que los programas de prevencién no se
hayan aplicado como se plantearon, como claro ejemplo de la falta de
prevencion es al paso del huracan Paulina en 1997; “... casi 20 pueblos de
Oaxaca quedaron incomunicados y semidestruidos; los puentes se vinieron
abajo; 36 tarres de conduccion fueron destruidas, y Puerto Angel, Huatulco,
Puerto Escondido, entre otros vieron caer sus casuchas...”™ Como sucede en
este tipo de casos, después de que ocurren las tragedias como la que provocé
“Paulina® en las costas de Guerrero y Oaxaca vienen las recriminaciones sobre
lo que se pudo haber hecho y no se hizo.

“Investigadores del Centro de Ciencias de la Atmésfera de la UNAM sefalaron
que la negligencia de las autoridades, la ignorancia de la poblacion y |a falta
de un sistema de comunicacién adecuado entre las autoridades se conjugaron
de tal forma que configuraron los hechos. Tanto los académicos universitarios
como los expertos en ciclones y huracanes del Servicio Meteorologico
Nacional coincidieron en sefalar que existe la tecnologia y la experiencia
suficiente en el pais de advertir de fendmenas como “Paulina® con |a suficiente
antelacion, lo que permite tomar la providencias del caso."®

Las sequias son otro fendmeno igualmente recurrente en el territorio nacional.
estas se asocian a los cambios climaticos y a eventos de repercusién global

como las corrientes perturbadoras de los océanos, ademas de la accion de!

* EPOCA. “Reportaje del huracan Paulina”. Seccion el Pais, 13 de octubre de 1997, pag. 18
*2 EL Universal. “Necesaria una cultura preventiva.” Primera Seccidn, 15 de octubre de 1997, pig. 7
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hombre que acelera fenémenos como el efecto invernadero, la reduccion de la
capa de ozono de la atmosfera y la desertificacién. Si bien es cierto que las
sequias son inevitables en el caso de los incendios forestales donde se puede
prever para combatir sus consecuencias, estos se han venido incrementando
de manera alarmante, en un periodo de 27 afios se ha duplicado el nimero de
incendios; en 1970 se registraron 4,751 incendios para 1987 se incrementd a
9,256% y 1988 se ha considerado catastréfico en incendios forestales y esto
obedece a la falta de equipo especializado para su combate.

“Informé (la Secretaria de la SEMARNAP, Julia Carabias) que anualmente se
pierden en el mundo 15 millones de hectareas de areas verdes, de las cuales
80 por ciento corresponden a los tropicos. Del total , a México le corresponde 4
por ciento, lo que representa un porcentaje elevado™*

Los fendmenos de origen sanitario, debido a las dificultades econdmicas que
sufren algunas partes def pais, se han incrementado tanto las enfermedades
gastrointestinales como las bronquiorespiratorias. En este sentido merece
especial atencion el repunte del colera y del dengue. Cabe mencionar que el
Sistema Nacional de Salud en acciones relacionadas con la preservacion de
las condiciones sanitarias en caso de movimientos masivos de poblacion,
evitando asi la proliferacion de enfermedades infecto-contagiosas. El Sistema

Nacional de Salud, al que corresponde la atencion sanitaria y epidemioldgica,

' En 1989 se registro el promedio mas alto, debido a los incendios de QuintanaRoo, que afeataron 119
hc. FUENTE: Incendios Forestales, N. 10, Cenapred, 1996.
* CHAVEZ ATAXCA, Javier. La Jornada. “ Semamap declara zonas de restauracion ecoldgica™.
Seccidn de los Estados, 15 de septiembre de 1938, pag. 56
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cuenta ya con los respectivos programas preventivos y de atencién
hospitalaria,

Las enfermedades asociadas con fenémenos como la contaminacién ambiental
son relativamente nuevas en el pais. En las zonas mas densamente pobladas
de la nacidn, es especial las metropolitanas, debido a la concentracion de
actividades fabriles y al incremento del nimero de vehiculos automotores, han
aumentado los niveles de contaminacién, En el valle de México, a partir de
1992, fecha en que se creé el Programa Integral para e! Control de la
Contaminacién Ambiental (PICCA), se ha tenido que declarar la contingencia
ambiental en mas de diez ocasiones; segun lo previsto, el Sistema sdlo
intervendra en caso de que el indice IMECA rebase los distintos niveles de
contingencia establecidos.

En el orden federal se cuenta con el Comité de Analisis y Aprobacion de
Programas de Prevencion de Accidentes, coordinado por el Instituto Nacional
de Ecologia y el Subcomité de Transporte de Materiales Peligrosos, por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, asi como el Grupo Nacional
Coordinador de Proyecto Piloto sobre Registro de Emisiones y Transferencia
de Contaminantes (RETEC), coordinado por la SEMARNAP y el Instituto de |as
Naciones Unidas para la Promocién Profesional e Investigacién (UNITAR). Por
otro lado, el avance tecnoldgico de las sociedades demanda la elevada
produccion, almacenamiento, transporte y utilizacién de productos quimicos,
asi como el manejo de resitfuos y tratamientos, por lo que existe el riesgo de

Que ocurran accidentes en alguna de estas etapas. Es necesario conocer, a
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nivel nacional, los sitios susceptibles a la ocurrencia de accidentes. Una
planificacion adecuada permitira determinar las zonas con mayores problemas
y riesgos, asi como el desarrollo de acciones de emergencia y rehabilitacién
de areas danadas.

Las instalaciones obscletas y la falta-de mantenimiento fueron las principales
causas de accidentes quimicos. El nimero de accidentes ocurridos durante el
transporte de los materiales potencialmente peligrosos, es menor a la que se
producen en las instalaciones, patios o almacenes de las industrias. Las
unidades de transporte en mal estado y la falta de identificacion del material
contenido, fueron causa de que algunos eventos tomaran dimensiones
mayores, por ejemplo, que después de un derrame se presente un incendio.
También, la ignorancia en su manejo, o la inexperiencia en el uso de las guias,
incrementaron las consecuencias de pérdidas de vidas humanas y causaron
mayor dafic al ambiente.

La generacion y manejo de la energia constituye hoy en dia la columna
vertebral del desarrollo de los paises; en México el Sistema ha puesto interés
en la elaboracion de programas para prevenir y atender los riesgos derivados
de esa actividad, como es el caso del Programa de Emergencias Radiolégicas
Externo (PERE), que se relaciona con la generacion de energia eléctrica, a
través del aprovechamiento de la energia nuclear. Por ejemplo, en este

programa se han desarrollado acciones preventivas, de equipamiento y

simulacros.



Conjuntamente con la Secretaria de Desarrollo Social se formé el Comité para
el Andlisis y Aprobacién de Programas de Prevencion de Accidentes
(COAAPPA), con el objeto de que los establecimientos industriales nuevos se
garanticen condiciones de seguridad. En el Programa Especial de Proteccién
Civil de San Juan Ixhuatepec, se realizaron inversiones en obra publica, con ia
finalidad de mejorar la seguridad de los habitantes de la zona. Los eventos
sefialados son un ejemplo de los riesgos a los gque se encuentra sujeto los
habitantes del pais reconcciendo sus avances y deficiencias del propio

Sistema Nacional de Proteccion Civil,

3.2.2 LA SITUACION DEL SINAPROC

Las sociedades organizadas son fundamentales para llevar a Ia practica los
proyectos de proteccidn civil, pues sin ellas puede quedar muy bien disenados
como es el caso de los programas de proteccion civil, pero sin efectos. La
toma de conciencia no es facil, es cuestién de afios lograr que la poblacion
transite por este proceso mental.

A través de los desastres mas relevantes ocurridos en México de septiembre
de 1885 a octubre de 1998, nos damos cuenta que estamos expuestos a
diversos tipos de riesgo. Los saldos lamentables de victimas y de los
cuantiosos dafos revelan que estos nos han tomado desprevenidos y han
rebasado la capacidad de respuesta; pues basta que se registren fendémenos

naturales o por descuido humano para que se conviertan en tragedias
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E!l conjunto de problemas que afecta al SINAPROC en México, condicionan su
presente y su futuro. A la vista hay amenazas de diversa indole que requieren
ser enfrentados a la brevedad utilizando todos los recursos disponibles, tanto
cientificos, tecnolégicos como de organizacién humana. Existe la certeza de
que ofros fenomenos desastrosos, tanto del origen natural como derivados del
desarrollo socioeconémico, se presentaran. Sin embargo, hay suficientes
evidencias, asi como andlisis de especialistas en e} sentido de que el actual
Sistema Nacional de Proteccién Civil no esta en condiciones de evitarlos ni de
minimizarlos,

Cuando se cred el Sistema referido, en 1986, se determinaron algunas tareas
que deberian ir conformandolo. Una de ellas consistid en elaborar los
sustentos conceptuales que guiarian los términos de la posterior
instrumentacién. Los conceptos basicos tomaron definiciones que estrecharian
la extension de la necesaria dimensién cientifica y operativa que deberia tener
un Sistema de Proteccion Civil para un pais como México. Iniciando con el
concepto de desastre, el ulterior del Sistema se limito a la consideracién de
desastres de impacto repentino como los sismos, las erupciones volcanicas y
los huracanes, y desecho las sequias, la contaminacién ambiental, la
deforestacion entre otros.

Asumio una forma de interpretar el fenémeno del desastre como un evento
desligado de las condiciones sociales, que son las que lo sustantivan.
Introdujo las nociones de agentes perturbadores, para no referirse a las

amenazas; sistema afectable, para eludir la nocién de vulnerabilidad, y
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atribuyo el papel de agente -regutador a las dependencias de gobierno,
contradiciendo lo que sostuvo como uno de sus principios: la participacion de
la sociedad, que sin duda cuenta para regular los desastres.

La instrumentacion del Sistema parti6 de un modelo también limitado de
entender la prevencion de desastres, pues ha tenido un mayor énfasis en los
aspectos de atencion de emergencias, desligdndose relativamente de las
tareas de planificacion a diferentes plazos y en diferentes contextos de
riesgos. Pero, sobre esto tal vez lo mas significativo del modo de abordar la
elaboracién de los programas para anticiparse a los fendbmenos amenazantes
ha sido la continuacién de eludir la participacién de la poblacién en la
elaboracion de esos programas, que atafien en primera instancia a las
personas amenazadas.

Es necesario insistir que el SINAPROC tiene el compromiso de desemparar
una adecuada actuacion y eficaz funcionamientoe, ya que de esto dependera la
vida de miles de personas. Asimismo, para que se logre un Sistema Integral a
nivel nacional se requiere que la Direccion General de Proteccion Civil
funcione como vinculo y coordinacién de las funciones de todo un sistema,
pero el propésito primordial debera ser que cada unidad que lo integra tenga la
capacidad de dar respuesta pronta y eficaz en su respectiva area. De tal forma
que se evite el retraso en la accion.

Es necesario destacar que se cuenta con un Atlas Nacional de Riesgos, que
muestra la probabilidad de que un fenémeno natural ocurra en una ubicacion

geografica determinada e identifica las comunidades que son susceptibles a
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los danos. Perc ahora bien se requiere incrementar los trabajos para reducir fa
vulnerabilidad como son acciones preventivas y de proteccion en zonas de
peligro, asi como el disefio y aplicacion de normas de construccion y la

madificacién o remplazo de estructuras que pudieran resultar afectadas.

3.2.3. ESTRATEGIA Y POLITICAS

Las acciones que desarrolla e] SINAPROC a través de la Direccion General de
Proteccion Civil, de 1a Secretaria de Gobernacion y las unidades estatales y
municipales de proteccion civil, es generar en [a poblacién el aprendizaje y
practica de conductas de auto-cuidado y auto-preparacién para mitigar los
efectos de las calamidades.

La estrategia global del| Programa de_ Proteccion Civil 1995-2000 se planted en
fortalecer la operacién de las unidades de proteccion civil estatales,
municipales y las de las unidades internas de las dependencias y entidades
federales, con el concurso de instituciones educativas y dependencias y
entidades de la administracion publica federal que conforme el Sistema
Nacional de Proteccion Civil, y la participacion de las organizaciones sociales,
Las politicas que se formulen para el logro del objetivo y estrategia, tendran
que adaplarse a circunstancias cambiantes, internas y externas del Sistema.
Entre las internas se encuentran los avances y carencias propios del Sistema,
que llevan a plantear acciones que permitan con el tiempo su consalidacion.

Entre las externas destacan la dinamica y los riesgos, determinada por la
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cambiante rejacion de individuos y sociedad con el medio ambiente, y las
transformaciones sociales, economicas y demogréficas de pais, que llevan a la
necesidad de ajustar periédicamente los programas de desarrollo y los marcos
legales y administrativos de la funcién piblica,

El conjunto de las politicas contenidas en el Programa de Proteccion Civil
atendiendo simultineamente a las acciones de prevencion, auxilio,
recuperacion y apoyo, que en el Sistema Naciona! de Proteccién Civil habra de
operar en el periodo 1995-2000. E! planteamiento da prioridad a acciones con
la prevencién como aspecto central para evitar o mitigar los desastres, aunque
se plantean también estrategias que permitan reforzar los aspectos operativos
con el auxilio y las tareas de recuperacion; observando que a tres afos de su
puesta en marcha a la fecha, las estrategias y politicas del programa referido
no se han aplicado como se plantearon debido a que los acontecimientos por

los que atravesé el pais hace unos meses rebasan su capacidad de respuesta,

3.3 PROGRAMAS DE PROTECCION CIVIL

Los programas de proteccion civil se plantearon en la realizacion de acciones
coordinadas, basadas en lineamientos metodolégicos incorporando recursos
humanos y materiales, medios y procedimientos en un ejercicio que tiene como
resultado la conformacion de programas de proteccion civil. Estos programas
han sido dispuestos de manera tal que abarquen todas las regiones del pais y

todos los sectores de la poblacion.
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Los programas por su especificidad pueden ser generales, destinados a la
atencion de la poblacion general o internos con el fin de proteger los
empleados y usuarios de los servicios que presta ia administracion publica, asi
como sus instalaciones, bienes o dispositivos de informacién. Con ofra
perspectiva y de acuerdo a su aplicacion, los programas son de prevencian,
buscando prever, minimizar o eliminar la presencia de agenies destructivos o
mitigar sus posibles daﬁos; de auxilio, tendientes a brindar ayuda a la
poblacion afectada, sus bienes o su entorno, asi como la recuperacion de los
servicios basicos y equipamiento estratégico danados; y, por Ultimo, de apoyo,
que coadyuvan al desarrollo de los programas anteriores.

De acuerdo at compromiso de participacion que implican, éstos se clasifican
en federales, los cuales son elaborados por dependencias u organismos a
nivel nacional que por sus atribuciones son responsables de acciones
especificas, o que por la naturaleza de sus actividades son generadoras
potenciales de desastres; los esiata!es que comprenden la competencia
territorial de una entidad federativa; y fos municipales que corresponden a

dicho nivel [ocal.

3.3.1 PROGRAMAS INTERNOS DEL SISTEMA FEDERAL

Por lo que se refiere a los programas internos, cada dependencia del gobierno
federal debe elaborar su propio programa, asi como contar con una

organizacion interna para su aplicacién. En este sentido se vienen operando
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mecanismos de prevencion, auxilio y apoyo, con el concurso de los
empleados, lo cual les permitira garantizar su seguridad y pronta respuesta en
caso de un desastre. E|l andlisis de riesgos y recursos deben partir del
conocimiento y consideracién de los diferentes tipos de fenémenos que
pueden afectar una institucién, en un lugar y momento dados. Dichos
fenémenos estan relacionados con la situacion geografica, econémica, social,
politica, histdrica y cultural de la institucion.

Los Programas Internos del Sistema Federal parece limitarse a reiterados
ejercicios de evacuacitn de los edificios publicos, que siendo importantes, no
san suficientes para favorecer el despertar de una conciencia sobre el tema

que sirva para salvar vidas en situaciones de emergencia.

3.3.2 PROGRAMAS DE PREVENCION

*Prevencion, entendida como el conjunto de medidas destinadas a evitar ylo
mitigar el impacto destructivo de los desastres, incluye planes de seguridad y
varias lineas de accion, destacando aspectos de planeacién, organizacion,
educacidén y capacitacion, participacion social, comunicacién, control y
evaluacién.” El imperativo de seguridad que conforma unc de los principios
basicos del SINAPROC constituye en este caso tanto una politica como un
objetivo a seguir. El analisis del origen, causas, estructura, dinamica, efectos ¥

regulacion de los diferentes tipos de desastres, permiten establecer una serie

* RODRIGUEZ VELAZQUEZ, Daniel. Desastres y Respuesta Social. CENAPRED, México, 1992,
pag. 61
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de caracteristicas cuyo conocimiento ampliara la base sobre la cual se tomen
tas medidas tendientes a reducir los riesgos.

Si bien el nivel de profundidad que se tiene en el conocimiento de las
caracteristicas de los diferentes agentes perturbadores es muy diversa, cabe
destacar que casi en todos los campos se han hecho avances no sélo en los
mecanismos de prediccidn, sino también en la determinacién del grado de
vulnerabilidad en los dispositivos de control tanto de agentes como de sus
efectos.

El Sistema se planteo sobre los conceptos de preparacion y prevencién bajo el
supuesto de que al establecer medidas en este sentido, se alcanzara una
sociedad més segura y mejor protegida. Para su realizacion se determiné que
dichos programas respondieran a los diversos tipos de fenémenos de acuerdo
a la clasificacién ya mencionada. Por tanto, se elaboraron programas de
prevencion para enfrentar fendmenos destructivos de tipo geoaldgico,
hidrometeorolagico, quimico, sanitario y socio-organizativo.

Se considerd conveniente para efectos de integracién y compatibilidad,
nombrar a un Coordinador Técnico de Programas entre las dependencias
participantes, de acuerdo a las caracteristicas propias de las mismas y a las
funciones que desempenan. Los alcances de los programas de prevencion son
del siguiente orden:

A} Conocer el origen, causas y mecanismos de la produccidon de los

fenomenos destructivos, con el fin de evaluar el peligro que presentan.
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B) Establecer e integrar los sistemas de deteccian, monitorec y pronéstico, con
el fin de asegurar la realizacidon de las acciones preventivas, incluyendo los
avisos correspondientes de alerta y alarma.

C) Determinar el grade de vulnerabilidad de los sistemas afectables con el fin
de identificar los riesgos especificos y evaluar los dafios probables en los
centros de poblacion y areas productivas.

D) Reducir la vulnerabilidad y prevenir tos posibles encadenamientos de
calamidades, con el fin de disminuir los probables danos.

E) Actualizar [as poiiticas de uso de suelo, en las zonas de alto riesgo.

F) Concertar la participacion de las dependencias y organismos publicos,
privados y sociales en la planeacion y realizacion de la prevencion

G) Integrar mecanismos especificos de prevencion.”®

Los programas de prevencién contemplan el conocimiento amplio de los
fenémenos potencialmente destructivos, utilizando los adelantos cientificos y
técnicos alcanzados para conocer, detectar y pronosticar sus efectos: sin
embargo, autoridades como poblacion han subestimade su importancia ya sea
por negligencia de las autoridades o por la ignorancia de la poblacion. Sobre
tos fendmenos hidrometeoroldgicos, es trascendente saber que se cuenta en
el pais con un Programa de Prevencién, para detectar y seguir su trayectoria,
asi como para pronosticar las posibles zonas de impacto. Lo que resulta
cuestionable es por qué si se sabe con anticipacién que ruta seguiran, cada

vez que ocurren vuelven a afectar de manera destructiva.

* CENAPRED. Conceptualizacin ¥ Planeacién. SINAPROC, México, 1995, pag, 11
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3.3.3 PROGRAMAS DE AUXIL!O

El auxilio se refiere al: “Conjunto de actividades destinadas primordialmente a
rescatar y salvaguardar la integridad fisica de las personas y sus bienes, asi
como mantener el funcionamiento de los servicios y equipamiento estratégicos
atendiendo, asimismo, los dafios de la naturaleza.”™ Las acciones de auxilio y
atencién descansan en la idea de que cualquier tipo de desastre, existen
muchos problemas que les son comunes, desde la alarma, la busqueda de
verificacion de informacién, envie de medios de socorro, transportes, cuidado
de heridos y una participacion comin de responsabilidades en los cuerpos de
socorro, hasta la coordinacién de intervencion colectiva.

El auxilio a la poblacién, cuando se presenta el desastre, representa la maxima
prioridad y la funcién mas importante de proteccion civil. En ese momento, las
actividades se orientan al rescate y salvaguarda de las personas y al
mantenimiento de los servicios y equipamiento estratégico, atendiendo
también a la seguridad de los bienes y la proteccién al entorno. La respuesta
federal del auxilio ha sido conceptualizada en once funciones basicas de
auxilio. Al igual que en los programas de prevencién se determinaron uno o
varios coordinadores de programa de acuerdo a las atribuciones o

caracteristicas de las dependencias participantes en el desarrollc de los

! poidem, pag. 10
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programas funcionales de auxilio. Estas once funciones basicas y sus objetivos
son;

“1. Alerta. Informar de manera oportuna, precisa y suficiente tanto a la
poblacion como a las autoridades responsables de participar en actividades de
auxilio, a partir de los niveles de emergencia que implica una situacion de
desastre.

2. Evaluacion de los dafos. Reconocer en forma permanente, durante la fase
de auxilio, la situacién y estimar los dafos provocados por el agente
perturbador, con el fin de aportar informacién que fundamente la integracion y
ejecucion del plan de emergencia.

3. Planes de Emergencia. Realizar la seleccidn, adecuacion y o6ptima
utilizacion de los procedimientos de emergencia, que contemple la
participacion integral de las dependencias y organismos involucrados, dando
una respuesta oportuna, adecuada y coordinada a la situacién de desastre.

4. Coordinar la realizacion ordenada de acciones de auxilio de los distintos
organismos, instituciones y dependencias involucradas en la emergencia, de
tal forma que se asegure la compatibilidad ¥ sincronizacion de todos los
esfuerzos, en su conjunto.

5. Seguridad. Salvaguardar, proteger y vigilar la integridad fisica de las
personas, sus derechos fundamentales y el patrimonio publico, privado y
colectivo en el drea de desastre, facilitando ademds, las tareas de auxilio,

6. Busqueda, Salvamento y Asistencia. Salvaguardar a la poblacion afectada

por la ocurrencia de una calamidad, rescatindola de las zonas de desastre,
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reubicandola en lugares adecuados y protegiéndola de los efectos colaterales
provocados por el mismo desastre.

7. Servicios Estratégicos, Equipamiento y Bienes. Proporcionar servicios
basicos a los grupos de trabajo que participan en iabores de auxilio y a la
poblacién afectada.

8. Salud. Coordinar y proporcionar la atencion médica (fisica y mental) a
heridos, damnificados y enfermos, en general, que resulten de un desastre.

9. Aprovisionamiento. Coordinar el acopio, distribucién y control de los
elementos que requieren la poblacién afectada por una catamidad, para
sustentar sus necesidades basicas de vida, reduciendo la posibilidad de
impactos secundarios durante la emergencia.

10. Comunicacion Social de Emergencia. Establecer la comunicacion
oportuna, objetiva y congruente con la poblacién afectada por un siniestro, con
los grupos y organismos que participan en la las labores de auxilio y hacia el
resto de la poblacion en general, orientandola fielmente sobre lo sucedido y
sobre el desarrollo de la atencin que se presta al siniestro.

11. Reconstruccion Inicial Vuelta a la Normalidad. Restablecer las condiciones
de bienestar de la poblacién afectada por un desastre, logrando el
funcionamiento normal de los principales sistemas y servicios vitales.”®

Es importante que la coordinacion que haya entre las autoridades desde quien
emite la alerta hasta quien toma las decisiones para proteger la vida a la

poblacion sea oportuna y eficaz. La Direccidn General de proteccion Civil es

* Ibidem, pag. 12-13,
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quien notifica de la presencia de fendmenos potencialmente destructivos a las
oficinas delegacionales en el Distrito Federal y a las Unidades de Proteccién
Civil en los estados. Sin embargo, parece que hay un vacio en cuanto a la
informacion o a las acciones, porque miles de familias en todo el pais viven en
zonas consideradas riesgosas como las cercanas a rios o barrancas y ante las
situaciones de emergencia se concentra la atencién en prestar ayuda a los

damnificados pero no en su reubicacién.

3.3.4 PROGRAMAS DE APOYOQO

Los programas de apoyo complementan a los programas de prevencion y
awdlio del SINAPROC ya que para su funcionamiento se requiere que la
poblacién haya sido informada, que existan mecanismos adecuados de
comunicacién y de comunicacién social y que se cuente con personal
capacitado y debidamente entrenado. En el marco del Sistema se han
desarrollado cinco programas de apoyo:

*1. Programa de Educacién, Capacitacién y Orientacion. Estos programas
estan encaminados a la creacidn de una cultura de proteccion civil y de
autoproteccién, a partir de conocimientos y preparacién dirigida a estudiantes,
trabajadores, grupos campesinos, asi como a la poblacion en general.

2. Programa de Estudios sobre Desastres. Dicho programa presenta como
objetivo integrar, coordinar y promover los esfuerzos realizados en esta

materia en las diversas escuelas e instituciones de educacién superior y de
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investigacién de los sectores publico, privado y social a nivel nacional, en el
analisis, investigaciones y estudios, que permitan brindar soluciones eficaces a
los problemas relacionados con la salvaguarda y proteccion de la nacién y de
sus habitantes ante la posible ocurrencia de una calamidad.™®

Este programa, inscrito dentro de la estructura organizacional de !a
Universidad Nacional Autonoma de México, promueve entre otras, la
investigacion sobre el origen de los fenémenos destructivos, la formacién de
recursos humanos y tecnologia especializadas, la vigilancia de las fuentes
productoras de desastres y el intercambio productivo entre las diversas
instituciones de educacién superiar e investigacion en el pais.

“3. Programa de Comunicacion Social. El objetivo de este programa es
informar y orientar a los diversos grupos de la poblacion respecto de las
acciones y conductos a seguir antes, durante y después de un desastre y que
se desarrolla a través de una estrategia extensiva e intensiva que conciuira en
el uso de diversos medios de comunicacion.

4. Sistema de Comunicacién. Se viene formulando la integracién de una red de
comunicacién, aprovechande todos los recursos, canales y medios de
comunicacién existentes en todos los sectores, a fin de permitir su dptimo
aprovechamiento y variedad de opciones para la vinculacién y transmisién,
garantizando que no haya aislamientos informativos en el interior del pais o

hacia el exterior, en caso de emergencia.

* lbidem, pag. 14.
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5. Ejercicios de Simulacro. Estos constituyen elementos de adiestramiento,
evaluacién y retroalimentacion del sistema en su conjunto, permitiendo !a
actualizacién y optimizacién permanente de los programas de proteccién
civil*”°

Los medios de comunicacién juegan un pape] determinante en la proteccion
civil, la informacién es factor decisivo en la coordinacién de medidas de
salvamento, la velocidad con la cual deberd proporcionarse la asistencia al
lugar adecuado y al grupo al que esta destinada, acciones que inciden en el
nimero de vidas que se salvaran y el grado en que podran reducir los dafos.
La comunicacion puede contribuir considerablemente a la adopcidn de
medidas adecuadas de alerta temprana y de preparacién, indispensables para
minimizar en gran medida los efectos negativos de los desastres.

Es indispensable incrementar y fortalecer la capacitacién en dos niveles al
mismo tiempo: tanto a las autoridades encargadas de la proteccion civil como
a la sociedad en su conjunto para mejorar la respuesta y motivar la
participacion. Los medios de comunicacién deben asumir su cCompromiso
social y su labor educativa dedicando mayor atencién y espacios a la difusion

de informacidn asi como a la capacitacion sobre proteccion civil.

™ Ibidem,
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3.4 LA PROTECCION CIVIL EN LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS

Gobiernos estatal y municipat son responsables de implementar y coordinar
los sistemas de proteccion civil, en base a los principios y normatividad
enmanada del Sistema Nacional de Proteccion Civil y a la legislacién gue en
esos ambitos exista o se expida para tal efecto. Lo anterior quiere decir, que
asumiendo sus funciones normativas y operativas se instalan las Unidades y
Consejos Estatales y Municipales de Proteccion Civil, con la responsabilidad
explicita de disenar, instrumentar y operar los correspondientes programas de
proteccion civil, integrando la participacion de dependencias y organismos

locales, representaciones federales y a la sociedad en su conjunto.
3.4.1 EL SISTEMA ESTATAL DE PROTECCION CIVIL

Ei gobernador del Estado dirige el Sistema Estatal de Proteccién Civil y
establece la base de su organizacion y coordinacion. Designa un responsable
o coordinador del! sistema con funciones de ejecucién y con el encargo
especial de fungir como enlace del programa estatal de proteccion civil con los
programas municipales. Las dependencias, entidades paraestatales y
organismos especializados tienen como funcién la puesta en practica de las
acciones de proteccién civil, que en el ambito de su competencia permitan
desde la prevencion y el auxilio hasta la rehabilitacién de la localidad en los

casos de emergencia.



El consejo consultivo estatal de proteccion civil indica mediante la via
participativa las acciones mas recomendables para atender una situacién de
emergencia y promueva ante las autoridades del Estado las sugerencias que
garanticen el beneficio colectivo de las localidades cuando se presenta una
alteracion en la vida de la localidad y su poblacién. Los grupos voluntarios del
Estado actian de acuerdo a la direccion y acciones de las autoridades del

sistema estatal (Ver Anexo, Figura 3).

3.4.2 EL SISTEMA MUNICIPAL DE PROTECCION CIVIL

El presidente municipal es el responsable de organizar y dirigir el sistema de
proteccion civil y esta facultade para indicar las acciones mas recomendables
en el municipio. Puede nombrar un coordinador ejecutivo del sistema con la
funcion de instrumentar y enlazar las acciones previstas cuando se requiera
del apoyo de las autoridades estatales y de las federales. En caso de que no
exista un coordinador, el presidente municipal atendera esta funcion.

La base de! funcionamiento del sistema municipal es el Consejo Consultivo yla
Unidad de Proteccion Civil. El consejo es un 6rgano de consulta en la que se
delibera acerca de las conveniencias mas recomendables y de las acciones
para las situaciones especificas de emergencia, no siempre ejecuta acciones
concretas de prevencion, auxilio y rehabilitacion, es mas bien un cuerpo de
orientacion y de apoyo. La Unidad de Préteccién Civil ademas de realizar

trabajos de discusidn, analisis, orientacion y apoyo, tiene posibilidades de

126



ejecutar los trabajos concretos en la atencién de emergencias. Ei Consejo es
un instrumento para encauzar la mas amplia participacion de la comunidad en
el andlisis y a solucién de la proteccidn civil, y la Unidad es un organc de
accion que mediante ciertas funciones ejecuta el programa municipal de

emergencia (Ver Anexo, Figura 4).

3.4.2.1 PROGRAMA MUNICIPAL DE PROTECCION CIvIL

Las autoridades municipales junto con los sectores social y privado del
municipio son los encargados de definir un programa de proteccién civil, que
senale las medidas y acciones para contrarrestar los efectos destructivos que
provocan las situaciones de emergencia. Es importante considerar en este
programa a los lineamientos generales establecidos por el Sistema Nacional
de Proteccion Civit y por el estatal, con el fin de que se unifiquen las tareas
concretas y hacer mas efectiva la accién publica en materia de seguridad civil
ante fenémenos naturales o propios de la accién del hombre sobre el medio
ambiente.

El programa municipal puede integrarse por 3 subprogramas: de prevencion,
auxilio y recuperacién. De acuerdo con el SINAPROC se presenta una
clasificacion que corresponde a los tipos de calamidades que pueden darse
con mayor regularidad en las [ocalidades municipales

El municipio en México enfrenta graves problemas para poner en marcha los

programas de proteccion civil tales como: falta de recursos econémicos, de
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personal capacitado, desconocimiento de los riesgos de la zona, de tecnologia
y de vinculacién con instancias académicas y de investigacion. Si bien se sabe
que en el pais gran parte de los municipios se encuentran situados en zonas
de riesgo, esto también tiene relacion con el nivel de pobreza que
generalmente convierte a la poblacién vulnerable al impacto de los riesgos.

La pobreza es la causa para que la gente de las areas urbanas se vean
obligadas a vivir en colinas propensas a los derrumbes o que se asienten
cerca de los volcanes o rios que invariablemente inundan las riberas,
confirmandose una y ora vez cuando ocurre un siniestro especialmente los
hidrometeorolégicos como ‘“Gilberto”, “Paulina®, y recientemente las
inundaciones en gran parte del pais y principalmente en Chiapas donde queda
como saldo miles de damnificados,

Sin duda, se requiere considerar a la proteccion civil como una actividad
prioritaria y fundamental en la vida de los mexicanos y que a través de una

planificacién previa a las catastrofes podremos disminuir dafios.

3.5 COORDINACION FEDERACION, ESTADOS Y MUNICIPIOS

“La coordinacién, es su connotacién politica, es una estrategia de gobierno
que permite el desarrollo de las interdependencias entre los ambitos de
gobierno, para el cumplimiento eficaz de los fines de la organizacion del poder.
En términos de eminencia administrativa, la coordinacion es la sincronizacion y

unificacién de las acciones para proporcionar una adecuada calidad,
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oportunidad y direccién, de tal manera que haya armonia y cooperacién para

lograr un objetive comun.””

Se puede sefalar que en ef campo de la
proteccién civil, en la actualidad los distintos programas que integran el
SINAPROC, contienen acciones que generan una necesidad de coordinacion
entre las dependencias y organismos pérticipantes. Para ello, y con e! fin de
garantizar la intervencion ordenada en la realizacién de sus tareas, se definen
las funciones especificas de participacion requeridas para llevar al cabo los
Subprogramas de prevencion, auxilio y apoyo.

Ei Sistema Nacional de Proteccion Civil, requiere para su funcionamiento de ia
coordinacion de las diversas estructuras que lo conforman, los Organos
Ejecutivos del Sistema, o sea las Unidades de Proteccion Civil, son
responsables de Ia_l coordinacién de los sistemas estatales y municipales de
proteccién civil, asesorados por sus correspondientes consejos. Esta
coordinacién fluye en dos sentidos, una relacién horizontai entre Organos
Ejecutivos a nivel nacional, estatal y municipal y otra relacién vertical del
Organo Ejecutivo, con las estructuras que conforman el Sistema hacia dentro
del ambito estatal y municipal.

En este contexto corresponde a la Secretaria de Gobernacion, llevar al cabo la
coordinacién ejecutiva deI‘ Sistema, a través de la cual establecen y mantienen
la coordinacidn y' comunicacidn necesarias con y entre los municipios,
entidades federativas, dependencias, organismos e instituciones involucradas |

en los subprogramas de prevencién, auxilio y recuperacion; asimismo, vigila el

T INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA. Manual de Administracién
Municipal .Namere 2, México 1989, Editorial INAP-BANOBRAS, pag. 89.
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cumplimiento de los acuerdos y disposiciones determinadas por el Presidente
de la Republica en materia de proteccion civil.

En cuanto a la realizacion de los compromisos especificos de participacién, es
importante considerar la gran cantidad, variedad y nivel de especializacion de
funciones, por lo que resulta necesaria una estructura de coparticipacion en la
que se aprovechen las experiencias, recursos y funciones propias de las
dependencias, organismos federales, privados y sociales involucrados. Para
tal propdsito, se han establecido dos tipos de participacién, la det Coordinador
Técnico y la del Corresponsable (Ver Anexo, Figura 5), siendo el primero de
estos quien asume la responsabilidad de coordinar técnicamente a todos los
participantes del subprograma o funcién, promoviendo e integrando la
planeacién, operacion y evaluacion de las tareas que efectdan, adicionalmente

a la consecucion de las operaciones y actividades propias de su competencia.

3.6 PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD

3.6.1 IMPORTANCIA DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN LA PREVENCION

Y MITIGACION DE DESASTRES

Para que se asegure la existencia de una cultura de proteccidn civit o
prevencion de desastres, ésta tiene que ir mas alla de los planes y programas
oficiales. Tiene que estar cimentada en la vida cotidiana de cada persona

desde su familia hasta su comunidad. En las grandes concentraciones urbanas
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del pais, tanto la cultura popular como los programas sobre seguridad son muy
recientes y necesitan apoyarse mutuamente. Ademas de contar con programas
y planes institucionales, todas las personas necesitan hacer un plan individual
y familiar-de seguridad.

La participacidn socia! en [a prevencion de desastres proporciona beneficios
como el de contribuir a mejorar las condiciones materiales y psicologicas para
respander ante una emergencia; ayuda a estar preparados para recibir
mensajes de alerta y capacidad para comprender la situacién y no hacer caso
de jos rumores; hace que la poblacion tenga mas elementos para participar en
la toma de decisiones de su comunidad y finalmente; a través de los habitos ¥
costumbres personales y familiares se va creando una actitud responsable y
critica que, en complemento con la F')reparacién institucional formara la cultura

preventiva que necesita cada lugar.
3.6.2 GRUPOS VOLUNTARIOS DE PROTECCION CIVIL

El pueblo de México ha demostrado en innumerables ocasiones su espiritu de
solidaridad para apoyar a las personas afectadas por una calamidad. Es
necesario sin embargo, propiciar que las acciones de la poblacién en la
prestacién de servicios sean coordinadas por los responsables de proteccién
civil. La poblacién afectada en forma directa e inmediatamente por un
desastre, es la primera en enfrentar sus consecuencias con el époyo y

recursos del Estado, asi como de las personas que en forma voluntaria y
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espontanea acuden a prestar auxilic. Esta participacion se mantendra en
mayor o menor medida segin sea la amplitud del siniestro y la capacidad de
los cuerpos de seguridad para atenderlo.

El esfuerzo espontaneo aportado por la poblacién, si bien es un acto de
solidaridad social altamente significativo, requiere de organizacion especifica
para aprovechar todo su potencial y deseos de colaboracién, asi como para
evitar su participacién pueda convertirse en un problema, en darse en forma
andrquica. Los grupos voluntarios de la sociedad, estan formados por
personas debidamente organizadas y preparadas que participan con eficiencia
en la prevencion y atencidn de los distintos tipos de emergencia en
coordinacion con los cuerpos piblicos y privados existentes, cuando ia
magnitud del desastre asi lo demande. Por eso los grupos den una aita
movilidad y disponibilidad de manera de poder entrar en accién en cuanto
sean convocados, asi como contar con el equipamiento necesario y los medios
para su traslado a los sitios donde se presenta la emergencia.

Estos grupos deben estar bien organizados y coordinados procurando que el
espiritu de cooperacion entre ellos de lugar a una mejor labor de salvamento:
asi como procurar tener ejercicios combinados entre las distintas
organizaciones a fin de llevar a efecto la mejor forma de colaboracién. La
organizacion de los grupos civiles voluntarios pueden tener las siguientes
bases: una territorial, una profesional y la que surge de su adscripcion a los
organismos de seguridad y auxilio. La primera sera una constante agrupacién

de los voluntarios por localidades, municipios y Estado; la segunda
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organizacion desemboca en la formacion de grupos civiles voluntarios, de
acuerdo a la educacion profesional; la tercera posibilidad significa que exista
un cuerpo de voluntarios, bomberos, policias, médicos, enfermeras, etc, y la
cuarta posibilidad esta presentada por la formacion de grupos asociados al
combate contra fenomenos de origen sismico, hidrometeorologico, quimico,
sanitario, socio-organizativo o funciones de alerta, evaluacién, coordinacion,
seguridad, rescate, salud, aprovisionamiento, comunicacién social y rescate; y
al momento de entrar en accion los grupos tienen la capacidad de tomar
decisiones necesarias para realizar las tareas de prevencién y enfrentar las

consecuencias del desastre en sus diversas manifestaciones.
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CAPITULO 4

(QUE HACER EN CASO DE DESASTRE?

4.1 RECOMENDACIONES PARA MEJORAR LA PROTECCION CIVIL EN

MEXICO.

4.1.1 CONSOLIDACION DE UN MARCO JURIDICO

Se han tenido avances en lo referente a la normatividad, sin embargo, se
considera prioritario consolidar esta area para mejorar las acciones de
proteccion civil, a través de una relacibn mas estrecha entre estados,
municipios y organizaciones privadas y sociales, para dar solidez y
fortalecimiento al Sistema Nacional de Proteccion Civil. Desde la creacién del
Sistema se ha avanzado en la conformacién de un marco juridico, pero es
necesario modernizar el marco legal, por ello deben realizarse acciones que
tiendan a su actualizacién y de manera mas especifica a la formulacion de una
Ley de Proteccion Civil, que permita superar la insuficiencia y la dispersion de
reglamentaciones, que sirva para revisar y modernizar el marco juridico de las
entidades federativas y municipios, y con ello ayudar a proteger las vidas de
sus habitantes, sus bienes materiales, sus instalaciones productivas y

servicios.
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El proposito es lograr una eficaz colaboracion de los organismos publicos,
sociales, privados y de los ciudadanos ante la posibilidad de riesgos y
desastres. Se deberdn establecerse bases uniformes para que las
competencias locales se armonicen respecto a las instancias y procedimientos
de la federacién, a efecto de propofcionar el auxilio necesario a los estados y
municipios que derive en las tareas de prevencion, auxilio y recuperacion. La
conformacion de un marco juridico en materia de proteccién civil debe
orientarse a fomentar la instrumentacion y desarrollo de tareas de prevencion
de riesgos, en especial respecto de: el desarrollo urbano, en cuanto al usos
del suelo y a la construccidn; las instalaciones productivas, en especial
aquéllas cuyos procesos o ubicacién representen alto riesgo; el manejo,
almacenamiento, transporte y disposicion de materiales y residuos toxicos y

peligrosos; asi como la preservacion de los ecosistemas fragiles.

4.1.2 LA ARTICULACION DE POLITICAS

El Sistema Nacional de Proteccion Civil requiere para el cumplimiento de sus
objetivos de la participacién de todos y en especial de que se articulen
congruentemente politicas y acciones, de tal manera que se eviten en lo
posible acciones aisladas y dispersas que dificulten una adecuada suma de
esfuerzos. En pocos servicios sociales esto es tan importante como en la

proteccion civil, donde el corto tiempo de la intervencion en una emergencia
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separa con frecuencia el éxito del fracaso y con estos, la vida o la muerte de
los afectados.

La necesidad de reunir en un lugar y en un instante, no todas si muchas
fuerzas del pais, en la atencion de! siniestro, hace que el gobierno oriente sus
politicas a la revision de sus estructuras, habitos y tendencias y a la
superacion de inercias negativas, apoyandose en las distintas &reas de
responsabilidad gubernamental, con los sectores social y privado y con los
poderes legistativo y judicial.

La articulacién de politicas expresa, concretamente la bidsqueda de nuevas
relaciones y se inscribe en un marco global que asegure [a coherencia de
acciones del conjunte de participantes. La articulacién de politicas del Estado y
una solidaridad nacional, se conciben como orientaciones estratégicas para el

logro de los objetivos del SINAPROC.

4.1.3. PRECISION DE LA COORDINACION

En el marco institucional del Sistema, comprende tres tipos de estructuras
complementarias y sus correspondientes relaciones funcionales: la Ejecutiva,
ta Consultiva y la de Participacion Social. La primera la conforman las
dependencias y entidades de la administracidn publica, la segunda los
consejos de proteccidon civil, y la tercera los grupos organizados de la
sociedad, que colaboran con las actividades de proteccién civil. La diversidad

de los integrantes de los ambitos federal, estatal y municipal invelucrados en el
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Sistema, obliga a definir con precision los mecanismos de su interrelacion,
entre los cuales se cuentan compromisos de participacion con definicién clara
de responsabilidades y criterios de interaccion, programas especificos para
garantizar el ordenamiento y la coherencia de las acciones de los diversos
participantes en el Sistema; y métodos y procedimientos para que la ejecucion
de tales acciones se apegue a lo programado.

Una adecuada coordinacién deriva en la reduccién de duplicacién y por ende
de costos, logrando con ello mayores niveles de eficiencia. El logro de lo
anterior implica consolidar ias estructuras del Sistema, para, con pleno respeto
a las soberanias eslatales y a las autonomias municipales, contar con una
organizacion mas eficiente en sus acciones, mas profesional, tanto en su
personal como en su funcionamiento, mas articulada en lo que toca a sus
diversos elementos integrantes, y que propicie el acceso a toda la poblacion a
condiciones segtiras y niveles equiparables de proteccion.

La coordinacién consiste por una parte en precisar la forma, alcances y
modalidades de actuacion de la dependencias de la administracion publica
federal, y de interrelacién y concertacidn entre éstas y los gobiernos estatales
y municipales y los sectores social y privado, y por otra, fomentar el
permanente y adecuado funcionamiento de los Consejos de Proteccion Civil,
nacional, estatales y municipales, y a través de ambos, inducir la participacion
de la poblacion en su conjunto, en [a busqueda de su propia seguridad ante la
ocurrencia de calamidades. Es necesario fortalecer y ampliar los mecanismos

de interaccion y participacion de las dependencias de los ejecutivos federal y
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de las entidades, y las acciones de concertacion con los otros Poderes de la
Unian y del sector social; asi como fomentar {a coordinacion de las estructuras
ejecutivas federal, estatales y municipales mediante una estrecha y
permanente comunicacién, que implica tener una relacién con los diversos
sectores de la sociedad, es decir mantener a la poblacion informada de las
actividades y formas adecuadas que se deben emplear en caso de desasire a
la manera de evitar o reducir sus efectos. Esta comunicacion constante

apoyara, de igual forma, al fomento de la cultura de proteccion civil.

4.1.4 FOMENTAR LA CULTURA DE LA PROTECCION CIVIL

En el Sistema Nacional de Proteccion Civil debe encaminar sus acciones que
permita a todos saber qué hacer para prevenir, enfrentar o mitigar los dafios
que puedan causar y como actuar ante la ocurrencia de un desastre. En la
medida en que la cultura de proteccion civil es un conjunto de conocimientos,
valores y aclividades preventivas que permitirdn a cada quien protegerse y
proteger a sus semejantes, conformarla sera una tarea a largo plazo.

Fomentar la cultura de proteccién civil comprende realizar campafias masivas
de comunicacién social, para lo cual es necesario solicitar el apoyo de
periodistas, comunicadores y propietarios de medios de comunicacion; realizar
conferencias, disefiar y distribuir material informativo, sobre todo, incorporar a
las nuevas generaciones a la culiura de proteccién civil a través del Sistema

Educativo, y habra que levarla también a las instituciones de educacion media
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y media superior, asi como el apoyo de universidades e instituciones de
educacion superior, para realizar lareas de concientizacién entre sus
estudiantes, como ya lo han venido haciendo; por ejemplo la Universidad

Nacional Autonoma de México y el Instituto Politécnico Nacional.

4.1.5 IMPLEMENTAR LA COMUNICACION SOCIAL DE EMERGENCIA

La comunicacién social es una de las actividades mas importantes para
generar la cultura de proteccion civil, que debe desarrollarse con el espiritu de
formar e informar, y no de alarmar a la poblacién. Por considerar que es
fundamental fomentar y mantener en la sociedad una cultura de prevencion
frente a situaciones de riesgo y de ocurrencia de desastres; que la
vulnerabilidad tiene raices culturales, sociales y econdmicas, que exigen ser
afrontadas con estrategias de comunicacién; por tal motivo es necesario una
politica de comunicacidn social que por un lado se dirija a toda la poblacién
para fomentar la cultura de la proteccion civil y por otro contribuya a las tareas
de la comunicacian social de emergencia.

Es necesario |la aportacién del sector privado para el fomento de la cultura de
proteccion civil, a través del financiamiento de publicaciones o campafias de
divulgacion, estas tareas deberan realizarse antes, durante y después de la
ocurrencia de un fendmeno perturbador, para promover la difusién del
conocimiento cientifico de los riesgos posibles en cada region, invitando a su

difusion a los medios de comunicacién, tanto masivos como alternativos e
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impulsar porque la comunicacion social sea el medio para que expertos,
gobierno y saciedad, hagan accesible a la poblacién el conocimiento de los
riesgos y mantener a [a poblacién veraz, oportuﬁa y adecuadamente informada
sobre la evolucidn de fendmenos perturbadores y de las acciones

desarrolladas para su auxilio y atencion.
4.1.6 LA ORDENACION DEL TERRITORIO

La ordenacién del territorio debe orientar el desarrolio de los asentamientos
humanos y el uso de los recursos naturales, de tal forma que se considere
desde un principio las condiciones y limitaciones que la presencia de agentes
perturbadores de origen natural y humano significan para la salvaguarda de la
vida y de los bienes materiales y servicios de la poblacion expuesta a los
desastres. Los estudios realizados de los agentes geoldgicos,
hidrometearolégicos, quimicos, sanitarios y sociales deben ser usados no sélo
para la planificacion de los nuevos asentamientos, sino también para la
vigitancia de los asentamientos humanos ¢ instalaciones derivadas, asi como
revisar las bases de los que existen actualmente, y cuya poblacion se
encuentra ajena a los riesgos que corre ante la presencia, frecuentemente
natural y no producto del azar como a menudo se dice, de uno u otro agente
potencialmente causante de desastres.

Un aspecto en el que existen carencias de importancia es en la regulacién de

los asentamientos humanos para que no se ubiquen en zonas de alto riesgo.
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Las construcciones en los fechos de rics o en laderas inestables son ejemplos
mas evidentes de este problema. Es asi que el Sistema debe basarse en la
identificacion y evaluacion de los distintos riesgos en los cuales incurre una
poblacion, cuyas actividades alcanzan la complejidad, extension y distribucion,
to cual implica que ciudades, municipios, estados y regiones deben iniciar,
mantener, ampliar la evaluacion de sus areas geograficas no solo para
determinar sus respectivos niveles de riesgo, sino emprender acciones de
reordenamiento.

Extensas regiones del pais se encuentran expuestas a distintos tipos de
riesgos y frecuentemente a la accion de varios agentes perturbadores y esto
resuita, en la eventualidad de un desastre, en grandes pérdidas de vidas
humanas, bienes materiales y servicios y aun dafios en la naturaleza. La
constatacion de la inexistencia de lugares en los cuales la vida humana esté
exenta de algtn grado de peligro, lleva necesariamente a la consideracién de
ta reduccién de los riesgos viene aparejada generalmente, con un aumento de
los costos, principalmente econdmicos, pero también sociales. Es necesario
para alcanzar los objetivos del Sistema, reducir al minimo los niveles de
riesgo. Para ello, es necesario utilizar las politicas de zonificacion y uso de
suelo tanto urbano como rural, los cuales procuran orientar y normar la
ocupacion humana, no sélo para alcanzar objetivos de ordenacion estética y
ética, sino también para proteger a la poblacion de una catdstrofe potencial.
Tales son las medidas que recomiendan ciertos usos del suelo en la

proximidad de fallas geologicas, de areas de potencial vulcanologico, de
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costas expuestas a maremotos a planicies inundables, de instalaciones
industriales o energéticas que manejen materiales toxicos o explosivos y aun
de fuertes concentraciones de poblacion. Es claro que las areas de peligro, los
centros urbanos y los asentamientos, deben fundamentar su crecimiento y
desarrollo en la evaluacion de la aplicacion de distintos criterios que permiten
reducir los riesgos.

El ordenamiento del territorio refuerza las politicas globales de proteccion civil
considerando prioritaric que los programas de desarrollo regional y local
deberan considerar el riesgo de desastres como un elemento basico de la
planificacion e incluir en las medidas necesarias de proteccién contra
desastres; asi como la actualizacién de los reglamentos de construccion de los
estados y municipios para que incluyan elementos suficientes a fin de que las
edificaciones y la infraestructura cuenten con los niveles de seguridad
adecuados contra los efectc;s de los sismos, vientos, inundaciones, incendios,
etc. Particular atencion debera darse al control de calidad de la ejecucion de

dichas obras.

4.1.7 LA DESCENTRALIZACION

A doce anos de la implementacidn del Sistema Nacional de Proteccion Civil en
sus inicios fue necesario la centralizacién de acciones en cuanto a que cada
estado y municipio del pais fuera adecuando los programas de proteccién civil

a sus propias circunstancias. Es asi que en la actualidad la descentralizacién
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debe ser un principio de accién que pueda conducir a un nuevo desarrolio. La
descentralizacidén acrecenta el poder y las atribuciones de [as autoridades
municipales y estatales y disminuye la dependencia de éstas respecto a la
federacion. En este sentido, reviste un caracter democratico y constituye un
medio de coordinacion del poder federal respecto a los poderes estatales de
éstos respecto de los municipales y de estos Ultimos respecto de los
ciudadanos,

La descentralizacion de la proteccion civil en el marco del procese gue lleva al
cabo e! gobierno debe transformar las estructuras administrativas reasignando
las competencias, recursos, y servicios. Asimismo, significa la posibilidad de
movilizacion de las iniciativas locales y en general acercar las decisiones al
ciudadano y permitir tomar parte de las acciones. Por ello, la descentralizacion
debe ir acompaniada de una coordinacidn de politicas en los niveles federal,
estatal y municipal, para superar e integrar las logicas sectoriales derivadas de
las instituciones centrales. Es necesario, nuevas relaciones de cooperacién,

participacidn social y descentralizacién que conduzcan a una proteccién civil

integral,

4.1.8 PROFESIONALIZACION DEL PERSONAL

La complejidad de las actividades de proteccion civil marca la necesidad tanto
de capacitar y adiestrar a los integrantes del Sistema, como de profesionalizar

sus estructuras mediante 1a formacion del personal para ocupar las posiciones
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directivas técnicas de las unidades estatales y municipales de proteccién civil.
La estabilidad en el empleo, el acceso al mismo mediante exdmenes tedricos y
practicos, y previa formacion de alto nivel a través de diplomados son
requisitos para la profesionalizacion, que deberia en un primer momento
orientarse hacia la formacién del personal para los municipios y estados. Con
el objetivo de brindar conocimientos tedricos y practicos al personal del
Sistema.

En los ditimos afios, diversas instituciones de educacién superior han venido
impartiendo diplomados en proteccién civil y prevencién de desastres,
orientados a brindar formécién en la materia. Asimismo, la amplia gama de
cursos de capacitacién que imparte el Centro Nacional de Prevencion de
Desastres se complementa con diplomados en direccion de programas de
proteccién civil, que imparte con la Universidad Nacional Auténoma de México.
En la actualidad el CENAPRED realiza actividades de capacitacién y
adiestramiento para el personal del Sistema a través de cursos, conferencias,
seminarios y reuniones; pero es necesario que se dirija también a toda la
poblacién interesada en la materia, ademas de impulsar a los municipios y
entidades federativas a promover entre la comunidad la capacitacion de
ejercicios practicos y simulacros. En todo momento debera procurarse que la
capacitacion se relacione con los riesgos y realidades locales. Debera
aprovecharse la experiencia de instituciones como el Centro Nacional de
Capacitacion y Adiestramiento (CENCAD) de la Cruz Roja Mexicana, y las

escuelas de bomberos establecidas en diversas entidades del pais.
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Adicionalmente, deben optimizarse los apoyos que diversos paises, como de
Estados Unidos, Francia, Japon, Canada y Gran Bretafa brindan para el

adiestramiento de cuerpos de rescate.

4.1.9 AMPLIAR LA COOPERACION INTERNACIONAL

La cooperacion internacional en proteccién civil, enfocada inicialmente a la
asistencia humanitaria en casos de desastre, ha incorporado la cooperacion
técnica y cientifica dirigida a la prevencion, de ahi la importancia de que el
Sistema desarrolle vinculos a nivel internacional para aprovechar los avances
técnicos y cientificos que se dan en la materia, y ofrecer sus experiencias a
otros paises. Una serie de desastres con altos costos humanos y materiales
producidos en los afios ochenta en numerosos paises, llevaron a la
Organizacion de las Naciones Unidas a denominar los anos 1990-1999 como
Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales, cuyo
marco se fiid en el segundo miércoles de octubre de cada ano, come Dia
Internacional para la reduccion de los Desastres Naturales.

La potitica de ampliacién de la cooperacidn internacional debe tener como
objetivo especifica intercambiar conocimientos, experiencias y apoyos con
otros paises y con organismos internacionales, para fortalecer la proteccién
civil mediante 1a utilizacién de los avances en la materia; para participar
activamente en programas de cooperacidon de los organismos multilaterales

vinculados con la proteccion civil, en particular los pertenecientes a los
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Sistemas de Naciones Unidas e Interamericano, y en especial con los referidos
a compromisos del Decenio; asi como intensificar las acciones de cooperacion
en materia de proteccion civil con las naciones con las gue tienen convenios y

propiciar la realizacién de otros,

4.1.10 APOYO A LA INVESTIGACION CIENTIFICA

México cuenta con una infraestructura de investigacion sélida en la mayoria de
los campos relacionados con la prevencion de desastres, Esta se concentra en
los centros de educacion superior y de investigacion de diversas dependencias
de |la administracion publica. Destacan dentro de los primeros, la Universidad
Nacional Auténoma de México, y el Instituto Politécnico Nacional, en donde se
realiza parte importante de ia investigacion del pais. En el area de riesgos
geolégicos se tienen actividades significativas con los Institutos de Geofisica,
Geologia, Geografia e Ingenieria de la UNAM, la CFE, PEMEX y la Fundacion
“Javier Barros Sierra”, asi como las Universidades de Colima y la de
Guadalajara, v el Centro de Investigaciones Cientificas y de Estudios
Superiores de Ensenada (CICESE).

En los riesgos hidrometearologicos, el monitoreo de los fendmenos, los
sisternas de alerta y la operacion de los sistemas de control estan a cargo de
la Comisién Nacional del Agua (CNA), mientras que la investigacion se realiza
principalmente en el Institvto Mexicano de Tecnologia del Agua (IMTA),

dependiente de ella, también el Instituto de Ingenieria de la UNAM, en la
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UAEM (Universidad Auténoma de Estado de México) y ei CICESE. Los riesgos
quimicos son menos atendidos por los centros de investigacion, pero hay una
actividad significativa en la Facultad de Quimica de la UNAM, e! Instituto
Mexicano del Petrdleo, el Instituto Nacional de Ecologia, el Instituto Mexicano
del Transporte y la Universidad Autonoma Metropolitana. Relevante en esta
area es la contribucion de las industrias, sea en forma individual o a través de
sus organizaciones gremiales, particularmente la Asociacidn Nacional de la
Industria Quimica.

Los riesgos sanitarios son atendidos en sus aspectos de contaminacién por
diversas instituciones que estudian los problemas de contaminacion del aire
{Centro de Investigaciones en Ciencias de la Atmdsfera, Instituto Mexicano del
Petrdleo, efc), el agua (IMTA, Instituto de Ingenieria); los problemas
epidemioldgicos son fratados principalmente en las diversas instituciones del
Sector Salud. Los riesgos socio-organizativos en si tienen poca actividad de
investigacion. Hay que destacar por otra parte el creciente interés en el estudio
de los problemas sociales relacionados con distintos tipos de desastres, y con
la respuesta de la poblacion en los mismos. Destacan en este campo en
Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
{CIESAS) vy el Instituto de Investigaciones Sociales de [a UNAM: El Centro
Nacional de Prevencién de Desastres realiza investigacion y desarrollo
tecnoldgico en los distintos tipos de riesgos, pero principalmente en los
relacionados a los aspectos sismicos. Una de sus funciones principales es la

promocion y coordinacion de las actividades de investigacion de los centros
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establecidos para que se enfoque hacia los objetivos del Sistema Nacional de
Proteccion Civil.

Ef apoyo a la investigacién cientifica debe basarse en promover la
incorporacion de un mayor nimero de instituciones de investigacion al estudio
de temas relacionados con la proteccién civil; apoyar a través del CENAPRED
a los grupos de investigacion existentes y propiciar la formacién de nuevos
grupos de investigacion, fomentar que las autoridades estatales y municipales
hagan lo propicio con las instituciones locales. Es importante la participacion
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) para que asigne
fondes a los proyectos relacionados con la prevencién de desastres, para el
otorgamiento de becas y para la evaluacién de los integrantes del Sistema
Nacional de Investigadores y promover, la celebracién de convenios con
instituciones académicas nacionales e internacionales para el fomento de la

investigacion sobre las areas relativas a la proteccién civil.

4.2. RECOMENDACIONES PARA LA PROTECCION DE LA POBLACION

4.2.1 ES MEJOR PREVENIR

Como se ha analizado en los capitulos anteriores, el Estado es el responsable
de conservar y proteger a la sociedad a través de la implementacion,
coordinacion y direccion de programas de proteccidn civil, pero la

responsabilidad no sélo debe recaer en el Estado, es también una tarea de Ia

143



sociedad en general; ningun programa o accién de proteccion puede tener
éxito si la poblacidon no los conoce, ya que ante siluaciones de emergencia es
la primera en actuar, en muchas ocasiones antes que las propias autaridades;
por eso es necesario que la poblacion conozca los riesgos a los que se
encuentra expuesta y como debe participar antes, durante y después de un
desastre.

Los desastres naturales causan no sélo un gran nimero de muertes, también
enormes perturbaciones sociales, brotes de enfermedades epidémicas y
hambre, dejando a los sobrevivientes dependiendo de la ayuda externa. El
comportamiente de la poblacién después de un desastre rara vez asume
formas de panico generalizado.” A medida que los sobrevivientes se
recuperan de su frauma inicial, ponen manos a la obra para lograr propositos
definidos. Emprenden actividades individuales espontaneas, aunque bastante
organizadas. Los sobrevivientes de terremotos suelen comenzar minutos
después del desastre; en pocas horas, se organizan en grupos para
transportar a los heridos ha los puestos médicos. Sdlo en. circunstancias
excepcionales se observa un comportamiento activamente antisocial, como el
pillaje. Razén por la cual sdlo a través del conocimiento de los riesgos a los
que se encuentra expuesta la poblacion y toma de conciencia por la misma, la
autoproteccion individual y familiar permitira desarrollar una verdadera cultura

de proteccién civil que se transmita de generacion en generacion.

7 La ONU ha sistematizado alguna ideas erroneas a partir de !a respuesta social ante situaciones de
emergencia, a partir de multiples experiencias a nivel mundial, Panico: se ha llegada a afirmar que ante
grave riesgo o peligro, la gente se deja dominar por el panico, huyendo anirquicamente y sin considerar
las necesidades de los demsds. Fuente: Guia de supervivencia. EEULU: 1923,
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4.2.2 ;QUE HACER EN CASO DE SISMO?

Se puede observar que el pais esta integrade a una gran zona en que se
generan numerosos sismos, y que seguramente han ocurrido durante millones
de afios. Los epicentros de la mayor parte de los terremotos de gran magnitud
(mayor de 7°, por ejemplo), que ocasionan grandes perjuicios, se ubican en la
costa del Pacifico, a lo largo de Jalisco, Colima, Michoacan, Guerrero y
Oaxaca. Sin embargo, también han ocurrido grandes sismos en el centro y el
sur de Veracruz, y en Puebla, norte y centro de Oaxaca, en Chiapas, Estado
de México y peninsula de Baja California, especialmente en la zona fronteriza
con los Estados Unidos.

“En los estados de Zacatecas, Durango, Sinaloa y Sonora la sismicidad es
mas bien escasa; a fines del siglo XIX, en este Ultime ocurrié un sismo de
magnitud de 7.3° en los estados restantes no se han originado movimientos
sismicos de importancia; a otros ( Nayarit, Guanajuate, Querétaro, Hidalgo,
Tlaxcala y Tabasco) les llegan a afectar los sismos de gran magnitud
generados en otras regiones.””

Una de las brechas sismicas que en México pueden generar uno o varios
sismos de gran magnitud en un futuro cercano es la costa de Guerrero. En la
comunidad cientifica existe consenso acerca de que actualmente la zona de
mayor potencial sismico en el pais es la Brecha de Guerrero. “En su porcion

noroccidental (Zihuatanejo-Acapulco) ‘'se originaron grandes terremotos:

' CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Sismos. Fasciculo Nimero 2. México,
mayo de 1997, Editorial Secretaria de Gobernacién, pag. 16
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durante los dltimos 86 afios, en esa zona no han ocurride tembiores
importantes. En la porcién suroriental de esta brecha {desde Acapulco hasta
los limites con Oaxaca), después de los terremotos de 1957 y 1962 no se han
verificado eventos importantes.””

Acorde, con el tamafio de la brecha, la magnitud sismica potencial es superior
a 8.0 grados; no obstante existe la posibitidad que, en vez de un solo sismo
grande, en un periodo relativamente corto sucedan varios de menor magnitud.
Sin embargo, es necesario aclarar que no se puede precisar una fecha de
ocurrencia del temblor; solamente se definen zonas con mayor probabilidad de
ocwrencia. Para tal efecto se cuenta con el apoyo de redes de observacidn
sismica en México para el andlisis de sismos locales distribuidos en
determinadas zonas.

En la ciudad de México, en 1985 los instrumentos que registraron los
terremotos los dias 19 y 20 de septiembre eran diez, tres en ciudad
Universitaria, dos en la Central de Abastos, dos en Tlahuac, uno en el
Observatorio Sismologico Nacional, en Tacubaya, otro cerca de los Viveros de
Coyoacan, y el Gltimo en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Con
base en estos registros fue posible adecuar el Reglamento de Construccion
del Distrito Federal pues se incorporaron normas de disefio que permiten
construir estructuras mas resistentes a los temblores, que frecuentemente
afectan a la capital. Sin embargo, puesto que la respuesta sismica en

diferentes zonas de la ciudad es variable, principalmente debido a las

™ Thidem, pag. 19



caracteristicas del subsuelo, fue necesario extender la Red Acelerografica de
la ciudad de México. Para ello la Fundacién “Javier Barros Sierra” instald 40,
ubicados primordialmente en centros deportives, jardines y escuelas de tal
manera que las edificaciones cercanas influyan lo menos posible en los
registros .

Por otro lado a fines de 1987, la ciudad contaba ya con 87 acelerografos
distribuidos en zonas de terreno duro, en areas de terreno de transicion y
zonas donde antiguamente se ubicaban los lagos de Texcoco y Xochimilco,
con suelos arcillosos blandos. A finales de 1989, en la ciudad de México el
Centro Nacional de Prevencién de Desastres inicié la instalacion de 10
estaciones acelerograficas con senderos de superficie y de pozo profundo.
Considerando 2 mas, instalados por el Instituto de Ingenieria de la UNAM,
actualmente la capital cuenta con 108 aparatos de medicion de tembicres
fuertes. Gracias a esta red, desde febrero de 1988 se empezé a obtener
informacién suficiente para analizar la respuesta sismica del terreno de la
ciudad. A la fecha esta red ha permitido conocer con mayor precision la
distribucién de algunos parametros de movimientos sismicos: aceleraciones,
velocidades, desplazamientos maximos, y la energia que afecta a las
construcciones, y ha aportado muchos datos que actualmente los
investigadores estan utilizando en numerosos estudios.

Una vez expuesto el riesgo sismico en México es necesario presentar algunas

sugerencias practicas para saber qué hacer en caso de sismo:
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ANTES: Dejar la llaves pegadas a la puerta o en un lugar fijo; tratar de reducir
los riesgos, esto es que los objetos pesados o grandes no obstaculicen el pase
en una salida de emergencia; eliminar el riesgo por almacenamiento de objetos
inflamables junto al boiler o calentador de agua y no poner liquidos peligrosos
en envases de bebidas. Tener [os documentos y los valores juntos y a la mano;
darle mantenimiento a los equipos delicados como los tanques de gas, las
instalaciones eléctricas y otros. Tener un radio portatil y una lampara con pilas
aparte; tener a la mano una lista de teléfonos de emergencia; tener en mente
{a localizacion de hospitales o clinicas mas cercanos; tener una reserva de
alimentos no perecederos; tener una botella de cloro para la potabilizacion del
agua, en caso de extrema necesidad, y proponer a los vecinos también ellos
sé organicen.

DURANTE: Abrir la puerta de salida aunque no se evacue, dirigirse a la zona
de seguridad definida con anterioridad; no utilizar las escaleras o elevadores;
desconectar el gas y la electricidad. Si se encuentra fuera de casa es
importante conservar la calma, buscar un lugar seguro donde se pueda
proteger, alejarse de postes, arboles o cualquier objeto que se pueda
derrumbar. Si se encuentra conduciendo es importante orillarse y esperar que
termine.

DESPUES: No romper tuberias para buscar agua, puede estar contaminada y
atrasa la reparacion general del servicio; sino se pueden utilizar los sanitarios,
procurar utilizar solamente las letrinas; beber solamente agua potable; no

preparar alimentos en el lugar donde se escurra un transformador de luz y sino
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se necesita ayuda, tratar de ayudar en lo que si hace falta, por ejemplo, no

saturar los servicios donando objetos innecesarios, o medicamentos que ya

caducaron.

4.2.3 ; QUE HACER EN CASO DE INUNDACION?

De acuerdo con su origen, las inundaciones se clasifican en: pluviales,
fluviales y costeras: Las inundaciones pluviales y fluviales se dan como
consecuencia de las precipitaciones que se producen cuando la humedad
contenida en los mares, océanos y otros grandes cuerpos de agua, es
transportada hacia tierra por el viento; al ascender el vapor de agua y disminuir
su temperatura, esta se presenta en cualquiera de las siguientes formas: lluvia,
hieve o granizo. El proceso puede originarse debido a la existencia de
huracanes, vientos normales, masas polares y procesos convectivos,

Las zonas costeras pueden ser afectadas por las mareas de tormenta,
particularmente en el Golfo de México, donde la sobre ejevacién del nivel
medio del mar hace que éste penetre tierra adentro afectando en algunas
ocasiones zonas muy amplias. A este fenomeno se suma el oleaje y juntos,
causan dafios muy importantes, como la socavacion de los cimientos de los
edificios costeros, el naufragio de las embarcaciones, la demolicidn vy
destruccion de instalaciones portuarias, la rotura de las obras de defensa
costera y erosion de las playas y riscos. El efecto del agua no sdlo es

destructivo al avanzar tierra adentro, sino también en su retirada hacia el mar.
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Este tipo de fendmenos y los dafios correspondientes, ocurrieron en 1988 en
las playas de Cancan, Quintana Roo, debido al paso del huracan Gilberto y
recieniemente de Paulina en 1997 afectando a los estados de Guerrero y
Oaxaca.

Para disminuir los dafios causados per inundaciones es indispensable el
desarrollo de medidas de proteccién: estructurales y no estructurales o
institucionales. Las medidas estructurales “... estan constituidas por obras de
infraestructura hidraulica destinadas al confrol de inundaciones y pueden
clasificarse en : obras de regulacion, de rectificacion y de proteccién. Las
obras de regulacién son fundamentalmente las presas, que permiten
almacenar temporalmente una parte de las crecientes para después
descargarlas en forma controlada.*”™ En México, las principales presas para
regulacion de avenidas han sido construidas en las cuencas de los rios
Grijalva, Papaloapan, Yaqui, Fuerte, Santiago y Balsas. En los itimos afios se
han dado mas importancia a las obras de mejoramiento de cuencas, mediante
las cuales se disminuye y regula el escurrimiento superficial, contrarrestando,
al menos parcialmente, |os efectos negativos de la urbanizacion.

“Las obras de rectificacion su funcion es facilitar el transporte rapido de agua
para su cauce degradando los rios para conservar su altura original y
disminuir, de esta manera, las posibilidades de que ocurra un desbordamiento.
Estan constituidos fundamentalmente por la rectificacién de cauces y el

incremento de su pendiente mediante el corte de meandros. Las obras de

" CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Inundaciones. Fasciculo Namero 3.
Meéxico, mayo de 1995, Ed. Secretaria de Gobernacion, pag 14.
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proteccion consisten en bordos longitudinales que se establecen a lo largo de
uno o ambos margenes del rio y su funcion es mantener el agua dentro del
cauce del mismo. Los bordes perimetrales, su funcion es evitar gue las
inundaciones alcancen poblaciones o zonas de gran importancia econémica.””
Las medidas no estructurales o institucionales son las de proteccion civil que
buscan disminuir los dafos causados por las inundaciones y pueden ser de
caracter permanente o aplicables sélo con relacion a la presencia de un
fenémeno hidrometeorolégico importante. Las medidas permanentes estan
constituidas por la reglamentacion del uscs del suelo, apoyada en una
zonificacion de llanuras inundables. Su propésito es evitar que bienes de gran
valor econdmico y social se ubiquen en zonas sujetas al riesgo de inundacion.
Las medidas de operacion son las que se toman cuando se presenta un
fendmeno hidrometeorolégico que pueda causar una inundacién, debe
apoyarse en modelos pronéstico en sus diferentes fases, prondstico de la
ocurrencia de lluvia, de su transformacidn en su escurrimiento superficial, de
su transito por cauces, las obras de infraestructura, etcétera.

Dada la frecuencia con que se presentan las inundaciones en diferentes
regiones del territorio nacional, es de particular importancia estar preparados
para enfrentarlas y responder adecuadamente. Las principales medidas para
la poblacién en casos de inundacién son: la operacion de la infraestructura
hidraulica, los planes de proteccion civil, la difusion de boletines de alerta y

evacuacion de personas y bienes afectables.

** Ibidem, pag. 15
156



Las acciones en caso de una inundacion:

ANTES: Evite las areas cominmente sujetas a inundaciones repentinas; no
construya en la rivera de los cauces de agua. Si usted vive en zonas donde se
han producido inundacicnes con anterioridad, aunque se trate de afios atras;
es necesaric establecer rutas de salida hacia los lugares altos de la region y
tenerlas bien memorizadas, ademas de anofarlas y darlas a conocer a la
familia. Si se tienen_ nifos pequefios procurar no dejarlos solos durante la
época de Huvia, si se hace, informar a algun vecine de la situacién. Durante la
temporada de lluvias, es necesario mantener una reserva de agua potable,
alimentos y ropa; asi como empacar los documentos personales en envases a
prueba de agua. En caso de que se cuente con un automévil y otro vehiculo,
tratar de mantener lleno el tanque de combustible, especialmente durante la
temporada de lluvias,

DBURANTE: tener en cuenta en todo momento que una inundacién puede
arrastrar a su paso automoviles, animales, arboles, piedras, destruir puentes,
carreteras, casas, etcétera. Mantenerse alerta y en sintonia con !a radio y la
comunicacién, las inundaciones pueden extenderse a lugares cercanos y
afectar a otras comunidades. Atender las indicaciones de las autoridades,
conservar la calma y prepararse para evacuar, si esto llega a ser necesario;
desconectar los equipos de gas y energia eléctrica, no acercarse a postes o
conductores de las luz averiados. Si vive en casa de palma, carrizo o adobe,

es preferible buscar refugio en lugares mas seguros, como una escuela, una
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iglesia, o el palacio municipal, siempre y cuando estos lugares estén fuera de
peligro.

Evitar caminar por los sectores inundados. Aunque el nivel del agua sea bajo
puede aumentar rapidamente y desarrollar velocidades peligrosas. No manejar
en las areas inundadas particularmente en la noche, porque es muy dificil
establecer las condiciones del caming y puede ocurrir un accidente grave. Si
se maneja por un area inundada y el auto empezara a atascarse, no se
empuje; es mejor salir del auto y buscar un lugar seguro. Si se queda atrapado,
es necesario subir a un lugar mas alto y esperar a ser rescatado. Ser
cuidadoso y oportuno al efectuar rescate de personas: utilizar cuerdas,
lanchas, etcétera. Si no se esta seguro es mejor no arriesgarse.

DESPUES: Solicitar ayuda médica, sdlo en caso necesario, a los centros
establecidos para atender la emergencia. Realizar una cuidadosa inspeccion
de la vivienda teniendo en cuenta la posibilidad de un derrumbe. Si se tienen
dudas sobre el estado de la casa, llamar a las autoridades para que determine
lo conducente. No encender cerillos o cualquier tipo de flama y no accionar los
apagadores eléctricos hasta estar seguro de que no existen dafos en las
instalaciones, no permanecer en la casa hasta estar seguro de que se
encuentra en condiciones adecuadas. No tomar agua ni alimentos gque hayan
estado en contacto directo con las aguas desbordadas; permanecer fuera de
las areas de desastre, la presencia podria entorpecer las acciones de auxilio y
rescate. Reportar los dafios del drenaje y sistemas de agua potable. Es

importante responder a las solicitudes de ayuda de las autoridades si se
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encuentra en condiciones de apoyar el auxilio a la poblacién. Usar el teléfono
s6lo para reportar verdaderas emergencias; retirarse de las construcciones
que presentan riesgos de derrumbe y evitar caminar por las calles dafadas.

Descartar rumores.

4.2.4 ; QUE HACER EN CASO DE ERUPCION VOLCANICA?

En México, para tratar de mitigar los riesgos inherentes a la actividad de
afgunas localidades cercanas a volcanes activos, se han emprendido algunas
tareas tales como la adquisicion por parte del gobiemo de Colima y la
instatacién y operacidn por parte de la Universidad del mismo estado, de una
red de monitoreo sismico sobre el volcan del Fuego de Colima, mediante ia
cual se vigila en tiempo real, del comportamiento y evolucién de su actividad,
como ocurrio en febrero de 1991, cuando se detectd un incremento anormal en
la microsismicidad. Lo anterior se complementa con estudios de geologia,
geoquimica, temperatura, gases, radén” y deformacién del terreno, entre
otros.

Otra localidad donde se tiene monitoreo sismico en tiempo real, es el volcan
Popocatépetl, donde se tiene una estacion de vigilancia, que no permite la
localizacion de eventos sismicos pero provee de un indicador del estado de
actividad. Como en el caso anterior se tienen, ademas, estudios de geclogia,

gases, temperatura, radén y deformacion del terreno. En la actualidad se

* RADON: Es un elemento quimico (Rn) radiactivo, de nimero atémico 86, Llamado antes
radicemanacion. Fuente: Diccionario Larousse, 1995,
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cuenta con una red sismica telemetrizada que envia informacion en tiempo reai
de la actividad sismo-valcanica al centro de recepcion del CENAPRED-México.
La informacién generada puede ser consultada por la comunidad cientifica en
general. Dicha red se complementa con redes geodésicas para mediciones de
deformacion del terreno en el mismo cuerpo del volcan.

Ante la actividad que actualmente muestra el Popocatépet], la Secretaria de
Gobernacién, apoyada por diversas instituciones cientificas, desarrolldé un
Sistema de Alerta Temprana para determinar en que momento la poblacidn y
las autoridades de proteccion civil deberdn activar las acciones
correspondientes de prevencién y auxlio. “El Semaforo de Alerta Volicanica es
un mecanismo del Sistema Nacional de Proteccién Civil que mantiene
informado sobre las diferentes niveles de peligro que puede presentar la
actividad del volcan Popocatépetl.”™ La comunidad cientifica y las autoridades
de proteccidn civil vigilan permanentemente al volcan y determina el color gue
debe mostrar el Semaforo en la localidad; el color verde indica actividad
normal, el amarille significa alertamiento y el rojo es sefial de alarma o peligro
y se acompana de sirenas u otros sonidos fuertes. El Semaforo puede
instalarse con una bandera o un tablero de color iluminado por un foco o
reflector, lo importante es que muestre a la poblacién desde un sitio muy
concurrido y visible, el color que sefiala la actividad del volcan

“Un Comité Técnico integrado por cientificos del CENAPRED y de la UNAM,

vigila permanentemente al wvolcdn mediante un moderno sistema de

" CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Semaforg de Alerta Vocdnica. México
1995, Coordinacion de Difusién. pag. 13
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instrumentos. Cuando éste Comité detecta en el volcan una situacién que
amerita tomar acciones para proteger a |a poblacién, informa a las autoridades
de proteccidon civil para que éstas, luego de una evaluacion, avisen a los
presidentes municipales y comités locales de proteccion civil, los cuales tienen
la obligacién de cambiar el color del Semaforo para mantener informada a la
poblacién.™”

£Qué hacer cuando esté en Rojo?

La evacuacién es la mejor actividad preventiva ante una erupcion volcanica
para realizarla es necesario conservar ia calma e ir inmediatamente a los
centros de reunion para ser evacuado; reunir a Ja familia con sus respectivas
identificaciones y llevar s6lo lo necesario; cuidar puertas y ventanas queden
bien cerradas y colocar una sabana o tela blanca hacia la caile para
comprobar que se trata de un domicilio evacuado. Mantenerse atento a las
instrucciones de las autoridades y seguir sus recomendaciones en caso de
que en la localidad no se haya establecido un centro de reunién y la casa sea
de palma, carrizo o adobe, buscar un refugio mas seguro, como una escuela,
iglesia o el palacic municipal, siempre y cuando estos sitios estén fuera de

peligro y en partes altas.

¢ Qué hacer cuando esta en Amarillo?

Preparar para cada integrante de Ja familia una tarjeta con su nombre, edad,
sexo, tipo de sangre y direccion; al iniciarse el alertamiento sobre una posible

erupcion volcanica, refuerza las ventanas con cintas adhesivas o tablas. Si la

™ Ibidem, pag. 14.
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vivienda tiene servicios de gas, energia eléctrica y agua, asegurarse de saber
como interrumpir su funcionamiento; de ser posibles guardar agua potable,
alimentos, ropa, medicamentos especializados y documentos importantes.
Tener a la mano un radio portatil, lampara de pilas y llaves de la casa, cubrir
los depodsitos de agua para evitar que se contaminen con cenizas y si se tiene
ganado o cualquier tipo de animales consultar a fa Unidad de Proteccion Civil
qué se debe hacer con ellos.

& Queé hacer cuando esta en Verde?

Identificar y memorizar las rutas hacia el centro de reunién, previamente
establecido por las autoridades, para facilitar la posible evacuacién a los
lugares seguros; asistir a los cursos de capacitacion que ofrezca la Unidad de
Proteccién Civil; participar en los ejercicios y simulacros que se realicen en la
comunidad. Recordar que las construcciones en las cafadas y riberas de los
rios son mas propensas a sufrir dafios ya que, generalmente los flujos de
productos volcanicos toman esos cauces. Procurar construir en tas zonas mas
altas y que la casa tenga techo de dos aguas y si se vive en una cafada o
parte baja‘, cuando ocurra una erupcion y se presenta una luvia fuerte, ir de
inmediato a las partes altas, porque puede ocurrir un flujo de lodo. Las sefales
que se utilizan en las actividades de proteccion civil, son muy importantes
porque ayudan a reconocer lo que se debe hacer o al lugar a donde se debe ir
como las rutas de evacuacion, centros de reunion y albergues,

Los productos volcanicos que podria arrojar el volcan Popocatépetl son lluvia

de ceniza, que es roca pulverizada desde muy fina hasta gruesa, acompaiada
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de rocas mas grandes y pesadas. Flujos de lodo, que es |a ceniza acumulada
al mezclarse con agua de lluvia o nieve del volcan, forma un lodo que puede
bajar arrastrando todo a su paso a lo largo de canadas, quebradas y rios.
estos flujos pueden presentarse durante, después de una erupcién. Los flujos
de ceniza ardiente, son la ceniza que sale caliente del crater puede bajar muy
rapidamente del volcan, formando una especie de nube o avalancha que viaja
velozmente. El oscurecimiento y tormentas eléctricas, son las nubes de ceniza
pueden llegar a tapar la luz del sol y producir oscurecimiento. También se
pueden originar rayos y relampagos, pero no representan una amenaza
directa.

“Por lo que respecta el voican Tacana el gobierno del estado de Chiapas ha
adquirido una red telemetrizada de sismologia. En este volcan, también se han
efectuado estudios de geologia raddn, geoquimica y deformacion del terrenc.
A este respecto el CENAPRED tiene considerado, dentro de sus programas de
investigacion, la elaboracidon de modelos de escenarios de riesgos para
voicanes activos de nuestro pais, y dentro de estos ya se han desarrollado los
de los volcanes, Fuego de Colima, Tacand, Ceboruco, San Martin Tuxtla, Tres
Virgenes y Pico de Orizaba como primera etapa.™

Dichos mapas tienen como finalidad sefalar y delimitar posibles areas de
riesgo en caso de ocurrir una actividad mayor en el entorna del edificio
volcanico. “Los factores que determinan la direccion de un posible flujo, son la

topografia y morfologia de la zona, con lo que podran definirse zonas

¥ CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Volcanes. Fasciculo 4,. México 1995,
Editorial.. Secretaria de Gobernacion, pig, 27
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susceptibles de ser dafladas y asi recomendar medidas para mitigar un
desastre.”® Por lo anterior, se han implementado un sistema de modelado para
cada volcan, con el objetivo de determinar las zonas susceptibles a ser
dafiadas, tales como poblaciones, rancherias, carreteras, presas, lineas de
comunicacion y cualquier infraestructura instalada en las cercanias de un

volcan que se trate.

4.2.5 ;QUE HACER EN CASO DE HURACAN?

La capacidad destructiva de un huracan se deriva de cuatro aspeclos
principales: el viento, la marea de tormenta, ei oleaje y la lluvia. El aire en la
atmosfera se desplaza siempre de las zonas de alta presion a las de baja
presion. A este movimiento del aire se llama viento y su velocidad es
directamente proporcional a la diferencia de presién que existe entre los
puntos por los gue circula. Para medir y registrar la velocidad y direccion del
viento se usan los anemocinemografos. En el caso de los huracanes, al existir
un centro de baja presién, los vientos cercanos a la superficie tienden a
converger hacia dicho centro. A este movimiento se agregan los efectos
producidos por la fuerza centrifuga vy la de coriolis que hace que el viento gire
alrededor del centro de baja presion en el sentido de las manecillas del reloj en

el hemisferio sur y en sentido contrario en el hemisferio norte.

! Ibidem. pag. 28



Los vientos de un huracan sen muy fuertes y racheados y pueden persistir por
muchas horas o dias. Es importante tener en cuenta que cuando el ojo del
huracan pasa por un punto, a los vientos fuertes que soplan en una direccion,
sigue un periodo de calma y luego reincidan los vientos fuertes soplanda en
direccion opuesta. “La energia cinética de los vientos huracanados ocasionan
una_gran parte de los dafos debido a que su fuerza aumenta en forma
geométrica con respecto a su velocidad y asi, si la velocidad se duplica la
fuerza se cuadruplica. Con base en la intensidad de los vientos se crearon las
escalas de Beufort y l1a de Saffir-Simpson. La primera relaciona la velocidad
del viento con el oleaje promedio y empieza cuando el viento esta en calma,
hasta alcanzar la categoria de un huracan, normalmente es la mas usada para
medir los efectos del viento, aungue para relacionar la intensidad de los
huracanes con el dafo potencial que estos pueden ocasionar se utiliza la
escala Saffir-Simpson.™®

Aunque en términos generales se conocen las rutas tradicionales de los
huracanes, sus trayectorias reales presentan variaciones considerables y por
tanto, a pesar de los avances de la prediccion de su deriva, la mayoria de las
predicciones sdlo pueden proporcionar un aviso con aproximadamente 24
horas de anticipacion respecto al momento de llegada a un determinado sitio.
en estas condiciones los efectos destructivos de un huracan solo pueden
mitigarse mejorande el disefio de las edificaciones situadas en las zonas

expuestas o mediante el aviso oportuno de la llegada del huracan.

*1 CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Huracanes. Fasciculo 5. México 1995.
Editorial Secretaria de Gobernacion, pag. 12

165



Medidas Preventivas:

ANTES: Acudir a la Unidad de Proteccidn Civil de la localidad para saber si la
Zona en la que se vive esta sujeta a este riesgo, qué lugares serviran para
albergues; por qué medios recibira los mensajes de emergencia; como podria
integrarse a las brigadas de auxilio, si se quiere ayudar. Es importante platicar
con familiares y amigos para organizar un plan de proteccién civil, tomando en
cuenta la estructura de la vivienda, si es fragil, si se tiene contemplado un
albergue. Realizar las reparaciones necesarias en techos, ventanas y paredes
para evitar dafios mayores. Guardar fertilizantes e insecticidas en lugares a
prueba de agua, ya que en el contacto con ella, la contaminan. Procurar un
lugar para proteger a animales y equipo de trabajo y prever el transporte en
caso de tener familiares enfermos o de edad avanzada. En necesario tener a
la mano flotadores como camaras de lanta o salvavidas.

Ante el aviso de un huracan y de acuerdo a su peligrosidad se puede guedar
en la casa, si se esta segura o trasladarse al albergue ya previsto; pero si las
autoridades recomiendan evacuar la casa donde se vive es mejor permanecer
en el albergue. Ahora bien si se decide quedarse en la casa es necesario tener
a la mano los articulos de emergencia, mantenerse informade a través de la
radio de pilas para recibir informacién e instrucciones de fuentes oficiales y
cerrar puertas y ventanas, protegiendo internamente los cristales con cinta
adhesiva colocada en forma de X, correr las cortinas, ya que protegen de
cualquier astillamiento de cristales. Guardar todos los objetos sueltos que.

puede lanzar el viento, rotulos u otros objetos colgantes, es necesario tener a
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la mano ropa abrigadora o impermeable, asi come cubrir aparatos u objetos
que puedan dafarse con el agua.

DURANTE: Conservar la calma y tranquilice a familiares. Una persona alterada
puede cometer muchos errores. Continuar escuchando la radio de pilas para
obtener informacion o instrucciones acerca del huracan; desconectar los
aparatos eléctricos y el interruptor de energia; cerrar las llaves de gas y agua;
mantenerse alejado de puertas y ventanas; no prender velas ni veiadoras, es
mejor usar lamparas de pilas. Atender a nifios, ancianos y enfermos que se
encuentren en la casa; si el viento abre una puerta o ventana, no avanzar
hacia ella en forma fronta); vigile constantemente el nivel del agua cercana a la
casa. No salir hasta que las autoridades indiquen que terminé el peligro. El ojo
del huracén, crea una clama que puede durar hasta una hora y después vuelve
la fuerza destructora con vientos en sentido contrario.

DESPUES: Conservar la calma; seguir las instrucciones emitidas por radio u
otro medio; reportar inmediatamente a los heridos a los servicios de
emergencia; cuidar que los alimentos estén limpios, no comer nada crudo ni de
procedencia dudosa; beber el agua potable que se almacené o hervir la que se
va a utilizar, usar los zapatos mas cerrados que se tengan; limpiar
cuidadosamente cualquier derrame de medicinas, sustancias toxicas o
inflamables; revisar cuidadosamente |a casa para cerciorarse de que no hay
peligro; mantener desconectados el gas, la luz y el agua hasta asegurarse de
que no hay fugas ni peligros de corto circuito; cerciorarse de que los aparatos

eléctricos estén secos antes de conectarlos. No divulgar ni hacer caso a
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rumores, colaborar con los vecinos para reportar fos dafos; en caso necesario
solicitar ayuda al grupo de auxilio o autoridades mas cercanas; si la vivienda
se encuentra ubicada en la zona afectada, podra regresar a ella hasta que las
autoridades lo indiquen; desalojar el agua estancada para evitar plagas de
mosquitos. Si se tiene que salir es necesario mantenerse alejado de las areas
de desastre; asi como evitar tocar o pisar cables eléctricos y retirarse de

casas, arboles y postes en peligro de caer.

4.2.6 ;QUE HACER EN CASO DE UN ACCIDENTE QUIMICO?

En México han ocurrido dos accidentes quimicos de gran magnitud, uno de
ellos ocurrié el 19 de noviembre de 1984 en San Juan Ixhuatepec, dentro de
las instalaciones de la planta de gas. Las pérdidas materiales y humanas
fueron cuantiosas. el segundo accidente que también tuvo graves
consecuencias, fue el provocado por la presencia de gasolina en el drenaje de
la ciudad de Guadalajara. La explosion a lo largo de 8 kildmetros de los ductos
de drenaje produjo fuertes dafios en las casas habitacién y a las vias
principales de comunicacion, asi como las redes de distribucién de agua
potable y alcantarillado. Los dafios y las lesiones a personas también fueron
importantes. "Dada la actividad industrial del pais y e| movimiento de diferentes
materiales quimicos a lo largo y ancho del territorio, los accidentes por manejo
y transporte de sustancias peligrosas se presentan con cierta frecuencia. Un

accidente quimico normalmente es una combinacion de derrame-incendio-
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fuga-explosion. Dichas combinaciones incrementan los efectos sobre el
ambiente y |a salud.”®

Es necesario-estar consciente de que los accidentes tecnolégicos son mas
frecuentes de lo que puede parecer a simple vista. "En febrero de 1991 y
diciembre de 1992, se reportaron dentro del territorio nacional: 40 derrames de
sustancias - peligrosas, 11 incendios, 42 fugas y 20 explosiones.”™ De
conformidad con estos datos, esta claro que deben incrementarse las medidas
de prevencion y seguridad en las plantas industriales que emplean agentes
quimicos. La forma mas practica para hacerlo es evaluando meticulosamente
los riesgos quimicos inherentes a |a actividad que se desarrolla; en seguida,
estableciendo medidas de prevencion que apunten a la remocion y control de
dichos riesgos y; en todos los casos, planificando la mitigacion de efectos en
caso de contingencia.

Las acciones en caso de accidente quimico son:

ANTES DEL ACCIDENTE: Evaluacion de los riesgos a través de su
identificacion, de las zonas vulnerables y la evaluacion. Prevencién a través de
remocion de riesgos, seleccion de alternativas y control de riesgos,
Ptanificacion de mitigacién de efectos a través del conocimiento de métodos de
rehabilitacién y el establecimiento de marcos de trabajo organizacionales.
DESPUES DEL ACCIDENTE: La emergencia debe tener una reaccion
adecuada y precisa. El seguimiento debe basarse el conocimiento de los

agentes quimicos y aislamiento de la zona de! accidente. La rehabilitacion se

® CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Riesgos Ouimicos, Fasciculo 6..
México 1995. Editorial Secretaria de Gobernacidn, pig 4
* Ibidem.
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realiza a través del diagnostico de necesidades, monitoreo, retroalimentacién y

ajuste; y transferencia y almacenamiento de informacian.
4.2.7 ; QUE HACER PARA EVITAR INCENDIOS FORESTALES?

El territorio nacional se conforma por una gran b‘iodiversidad forestal y
faunistica, distribuida en tres grandes ecosistemas: templado-frio, tropical y
zonas aridas. Frecuentemente, a estos ecosistemas les afectan faclores
diversos que inciden en degradacion y deforestacion; los principales son:
cambic de uso de suelo, corte clandestino, plagas forestales, incremento
demografico, incendios forestales, etcétera. *En gran medida, los incendios
forestales se deben a factores humanos, los incendios afectan a los
ecosistemas forestales de diversas maneras: en los bosques de clima
templado-frio dafan la regeneracién, debilitan al arbol adulto, lo hacen
susceptible de ataques de plagas y enfermedades, y reduce el valor
econdmicc de los productos forestales. En las selvas provocan dafos
similares.”®

En las zonas aridas y semiaridas puede afectar productos de valor econémico
como la candelilla, el orégano, la jojoba y la lechuguilla, que son la fuente
principal de ingresos de los habitantes de esas areas. “Entre los efectos
benéficos que ocasionan los incendios estan el favorecimiento para la

germinacion de ciertas semillas, la renovacién de pastizales y la incorporacion

# CENTRO NACIONAL DE PREVENCION DE DESASTRES. Incendios Forestales. Fasciculo 10,.
México 1996. Editorial Secretaria de Gobernacidn, pag. 26
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de nutrientes al suelo.”® Recientemente ha sido de importancia vital realizar
un control mas efectivo de los incendios y de las actividades agropecuarias de
quema de residuos agricolas, pues aportan grandes cantidades de anhidrido
carbdnico a la atmosfera, que genera el efecto de invernadero en la tierra y, en
consecuencia, el aumento de la temperatura natural global del planeta, de gran
riesgo para la persistencia futura de los ecosistemas.

Para evitar los incendios forestales es necesario:

AL VISITAR LAS AREAS ARBOLADAS: Si el dia es seco y con mucho viento,
de preferencia no hacer fogatas; al hacer fogatas, seleccionar un sitio abierto,
retirado de los arboles, troncos, ramas, pastos y hojarasca. Limpiar tres metros
alrededor de la fogata, nunca descuidarla; antes de retirarse del lugar, apagar
completamente la fogata; para esto, cuando sea posible se auxilie con agua, y
con tierra. Al fumar, apagar completamente los cerillos y colillas de cigarro; al
trasladarse por cualquier medio dentro de las areas forestales, evitar arrojar
cerillos o colillas de cigarro encendidos a la vegetacién.

AL UTILIZAR EL FUEGO EN LA QUEMA DE DESECHOS AGRICOLAS Y
PASTIZALES: Para no causar falsa alarma, avisar a la oficina de Recursos
Naturales de la SEMARNAP mas cercana, que se efectuara la quema. Solicitar
a los técnicos forestales de la SEMARNAP capacitacién en materia de
prevencién y combate de incendios forestales; preparar con anticipacion el
terreno, abriendo guardarrayas o brechas cortafuego de dos metros de

anchura como minimo, alrededor del terreno a quemar. Realizar la quema al

* [bidem, pag 27.
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iniciar el dia, cuando las condiciones meteorolégicas son de temperatura baja,
poco viento y mayor humedad ambiental; en terrenos inclinados, se inicia la
quema en la parte mas alta, a partir de la guardarraya; para mayor control de
la quema, el fuego se aplica en franjas. En terrenos planos la quema se aplica
en contra dei viento a partir del Ia guardarraya.

Si aun tomando las prevenciones del caso la quema se saliera de control, se
recomienda proceder-a su combate organizando a los vecinos del lugar. Si lo
anterior no fuera suficiente, se debe notificar del incendio a la presidencia
municipal y a la oficina de la SEMARNAP mas cercana, para que acudan las
brigadas de combate.

Para finalizar este Capitulo es necesario hacer las siguientes reflexiones:

1.- México no esta exento de seguir sufriendo los embates de la naturales o
por error humano, pero cultivande habitos de prevencién serd mas facil
sobrellevarlos y, en su caso sobreponerse a ellos en las mejores condiciones
posibles.

2.- En necesario reconocer que el Sistema Nacional de Proteccién Civil ha
establecido las bases de la proteccién civil en el pais y ha tenido avances
significativos en investigacion cientifica y tecnoldgica; pero ha demostrado
falta de capacidad para dar _respuesta pronta y eficaz en casos de emergencia;
resulta indispensable establecer la corresponsabilidad entre ciudadanos y
gobierno para de manera conjunta trabajen para enfrentar los riesgos.

3.- Se requiere la descentralizacion del SINAPROC, que. permita la

actualizacién y estimulacion de unidades regionales para que las unidades de
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proteccion civil operen de forma integral y que den respuesta inmediata en
todo el pais.

4.- Para alcanzar una cultura de prevencion de desastres debe iniciar en la
familia y entenderse como parte de la vida cotidiana y no como un hecho
lejano. Abatiendo la ignorancia, negligencia y las deficiencias deben ser el

propdsito que anime el avance en la materia.
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CONCLUSIONES

El Estado surge cuando los individuos de una comunidad se organizan
politicamente en forma efectiva bajo un gobierno gue en un territorio concreto
ejerce su accién, por medio de diversas instituciones de naturaleza publica que
le permiten materializar sus aspiraciones.

Conservar y proteger a la sociedad es una de las atribuciones esenciales que
corresponden al Estado, de ahi se deriva la necesidad y obligacién que tiene
de proteger a la naturaleza, la vida, bienes materiales y e} entorno de todos los
ciudadanos que se encuentran asentados en el ambito donde ejerce, en forma
indiscutida, su dominacién y conétituye el ente soberano por antonomasia.
Frente a peligros provenientes de la naturaleza o de agentes humanos que
amenacen con la destruccion del medio ambiente, de la sociedad civil y sus
bienes; la actividad estatal debe estar encaminada a conseguif una proteccion
integral de la poblacién, para asi contribuir a su desarrollo econdmico, politico
y social.

La gravedad de los dafios infringidos por un desastre natural depende de la
intensidad del fenomeno, la proximidad de los asentamientos humanos, la
actividad econémica del lugar donde ocurrié y la trayectoria seguida por éste.
Influye también al nivel socicecondmico de la poblacion afectada, que se

refleja en el tipo de construcciones y la existencia ¢ no de algin tipo de
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medidas de prevencion o de preparacion para enfrentar eventos de esta
magnitud.

Diferentes categorias de fenémenos naturales ocasionan efectos diversos de
intensidad variable en la sociedad y en la economia; entre ellos destacan los
de origen meteorolégic-o como inundaciones, huracanes y sequias, que afectan
generalmente una superficie geografica mas extensa que los de origen
geologico.

Los efectos comunes a todos los tipos de desastres son los siguientes:
disminucién importante de la disponibilidad de viviendas, hospitales y
escuelas, reduccién temporal de los ingresos de los estratos sociales mas
pobres e incremento de las tasas de desempleo; interrupcion temporal de los
servicios de suministro de agua, saneamiento, electricidad, comunicaciones y
transportes, escasez temporal de alimentos y los dafos al medio ambiente.

Los fenémenos de origen natural o humano, generadores de desastres, que se
pueden esperar en el territorio nacional, en algunos casos no se prevén para
ciertos lugares por sus caracteristicas geograficas; sin embargo, hay zonas del
pais que estan expuestas a mas de uno de estos riesgos, ya que coinciden
varios elementos como la sismicidad, la actividad industrial y la elevada
concentracion poblacional.

Las experiencias histdricas y recientes demuestran que México se encuentra
sujeto a variados riesgos de desastre y que factores como la pobreza, el uso

inapropiado de suelos tanto urbanos como rurales, el crecimiento desordenado
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en ciudades y el mal manejo de sustancias peligrosas, aseguran el aumento
del nimero y magnitud de las catastrofes.

La proteccién civil debe ser una accién de gobierno y sociedad constante y
permanente, obedecer a una accion planeada y concertada, acorde a las
circunstancias y recursos con que cuenta cada entidad y municipio de! pais,

Si bien es cierto que parte de las entidades federativas se han incorporado al
Sistema Nacional de Proteccién Civil, éstas siguen subestimando su caracter
prioritario y con ello un total descuido al municipio al encontrarse desprotegido
para enfrentar una contingencia, esto se debe a que muchas acciones de
proteccion civil y de investigacion quedan centralizadas, lo que ha impedido su
consolidacién en entidades y municipios. |

La falta de recursos en la mayoria de los estados y municipios es un factor que
frena la implementacion de programas de proteccién civil, pero se observa
también la falta de interés y voluntad politica por parte de las autoridades para
que con el minimo de recursos y con la participacién de grupos sociales, se
alcance al objetivo de la proteccidn integral.

Asi se corroboran las hipétesis planteadas y sélo a través del reconocimiento
de las deficiencias del Sistema e incorporando las experiencias y percepciones
de la ciudadania en los diagnésticos y programas, se podran crear condiciones
sociales mas solidas en materia de prevencién y mitigacion de desastres,
articulando los dos niveles de actuacion: el gubernamental y e! social.

En las acciones emprendidas por el gobiemno federal, falta se consolide el

marco juridico que oriente el desarrollo urbano en cuanto a usos del suelo y
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construccidn, siendo que hoy en dia continua el crecimiento desordenado de
asentamientos humanos en zonas de riesgo y por consecuencia se presentan
deficiencias en fas construcciones cuando ocurre una calamidad.

La reglamentacion debe evitar que ocurran accidentes donde se involucren
sustancias peligrosas, que por sus caracteristicas corrosivas, toxicas,
reactivas, explosivas, infecciosas o irritantes, puedan traer dafos irreparables
para la sociedad y el medio ambiente.

Deben incrementarse las medidas de prevencion y seguridad en las plantas
industriales c;ue emplean agentes quimicos; la forma mas practica para hacerlo
es evaluando los riesgos inherentes a la actividad que se desarrolla; con
medidas de prevencion que apunten a la remocion y control de dichos riesgos
y, en todos los casos, planificando la mitigacién de efectos en casos de
contingencia.

La consolidacién del marco juridico requiere bases uniformes para gue las
competencias locales se coordinen respecto a las instancias y procedimientos
de |a federacion, evitando asi la dispersién legal, al consolidar la articulacién
cangruente de politicas, de tal forma que se eliminen accicnes aisladas que en
ocasiones dificultan una adecuada suma de esfuerzos.

Gran parte de los mexicanos desconocen que viven en zonas de riesgo y esto
obedece a la falta de apoyo econdmico para impulsar los programas
destinados a la divulgacién y difusion de la proteccion civil; no se ha logrado

involucrar a los medios alternativos y masivos de comunicacion para que

177



fomenten el interés de la autoprotecciéon, familiar y de la comunidad en
general.

Fomentar una cultura de proteccion civil no es una responsabilidad exclusiva
del gobierno, es una actividad compartida con la sociedad, que tiende a crear
conciencia de conocer los riesgos a los que se encuentra expuesta, conforme
al lugar de residencia o actividad de la poblacién; la cultura implica el
conocimiento y es a través de éste que se podran desarrollar acciones
efectivas antes, durante y después de un desastre.

En necesario que desde el nivel basico el Sistema Educativo Nacional
incorpore en los planes de estudio, programas encaminados a la formacién
temprana en proteccidn civil, la escuela es el lugar en que todos los miembros
de la comunidad pueden contribuir a mejorar la seguridad, los alumnos deben
recibir instrucciones precisas sobre qué hacer en una emergencia, pero
también deben tener cada vez mas conocimientos sobre las causas de los
fenomenos que provocan desastres y las formas de mitigarios.

La investigaci6n cientifica ha quedado totalmente centralizada, se requiere que
a nivel estatal y municipal se promueva la participacién de instituciones y
grupos de investigacion, apoyando econdémicamente a los proyectos
comunitarios a través de becas y equipo tecnolégico relacionados en ia
materia.

Existen en el pais estudios de caracter geolégico, hidrometeoroldgico y
quimico que proporcionan informacién especifica referente a diagnéstico y

pronéstico de riesgos, pero deben ser conocidos por las autoridades y usados
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en la zonificacion; fundamentar su crecimiento y desarrollo en la evaluacion de
la aplicacion de distintos criterios a fin de que las edificaciones e
infraestructura cuenten con los niveles de seguridad y un adecuado control de
calidad de la ejecucidn de dichas obras.

La descentralizacion de la proteccion civii debe ser un principio de accién que
permita conducir al desarrollo del Sistema, puesto que acrecenta el poder y
atribuciones de las autoridades municipales y estatales y, disminuye la
dependencia de estas respecto a la federacion. Transformar las estructuras
administrativas municipales a través de la asignacién de responsabilidades y
manejo de sus recursos y acercar a la ciudadania a la toma de decisiones que
permita participar de forma activa.

Es indispensable que los servidores publicos cuenten con una formacidn
interdisciplinaria a través de cursos, diplomados y estudios orientados
principalmente al personal de los estados y municipios;‘ aprovechar la
experiencia de instituciones de educacidn superior; universidades estatales,
tecnoldgicos y centros de investigacion; establecer convenios con la Cruz Rojé
Internacional, escuelas de bomberos y grupos de rescate especializados.

La proteccion civil, es una atribucién del Estado para proteger a la sociedad,
pero la responsabilidad debe ser extensiva también para toda la poblacidén en
general; ningun programa de prevencion, auxilio y apoyo tiene éxito si la
poblacién no participa en el activamente.

El pueblo de México ha demostrado en repetidas ocasiones, su-.u capacidad de

organizacion para labores de ayuda y rescate; de apoyo solidario que en
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muchas ocasiones supera la capacidad de respuesta del gobierno; es una
cualidad que identifica a los mexicanos internacionalmente y debe ser
aprovechada para fomentar su participacién en las diferentes fases que
presenta un desastre.

En necesario que todos los grupos sociales que emiten comentarios en pro o
en contra del Sistema Nacional de Proteccion Civil, hagan propuestas que lo
mejoren; la proteccion civil es un acte de conciencia tanto del gobierno como
de la sociedad; la administracion publica debe consolidar la organizacion,
coordinacion y participacién social; desarrollar una verdadera prevencion de
emergencias que erradique las deficiencias para enfrentar los desastres con

mayor capacidad de respuesta,
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