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INTRODUCCION.

A lo largo de la historia de la humanidad, los desastres se han hecho presentes de forma
persistente; este tipo de acontecimientos perjudican todos los ambitos del desarrollo social
y el medio ambiente. En la actualidad la comunicacidon posee una posicion fundamental en
practicamente cualquier actividad del ser humano, importancia que se acentua en el caso
de los desastres ya que gracias a ella las situaciones de crisis pueden conducirse de manera
adecuada, aunque no siempre es asi. México no es ajeno a este contexto ya que por sus
caracteristicas fisicas, geograficas, demograficas y socioecondmicas, afio con afio el pais
resulta afectado por multiples desastres que provocan perjuicios en todos los ambitos del

desarrollo social y el medio ambiente.

Hoy en dia los desastres son tan frecuentes que los gobiernos de practicamente todo el
mundo, asi como instituciones cientificas y educativas, se dedican a su estudio, en busca de
sus causas, sus repercusiones, y por su puesto, formas para controlarlos y reducirlos.
Comunmente la idea de desastres se relaciona con fendmenos naturales como temblores,
inundaciones, maremotos, u otros; aunque en realidad un desastre va mucho mas allé de la
simple aparicion de fendmenos naturales destructivos, pues en su gestacion coinciden e
influyen factores de muy diversa indole: sociales, politicos, econdmicos, culturales, y

obviamente de la naturaleza.

Esta multiplicidad ha propiciado que en la actualidad el estudio de los desastres se
caracterice por la diversidad de enfoques con diferentes criterios y formas de abordar el
asunto; dicha situacion ha llevado a algunos investigadores a tratar de construir un marco

teorico y metodoldgico de interpretacion partiendo de la definicion misma de desastre.

En el primer capitulo de la tesis exponemos los principales enfoques tedricos
dirigiéndonos a uno en particular: el de la vision critica. Nos centramos en dicho enfoque
porque en ¢l los desastres se estudian desde la perspectiva de las ciencias sociales;
precisamente la premisa de nuestra investigacion es que los desastres son resultado de
complejos procesos sociales y no solo de la aparicion de fenomenos fisicos extremosos y

subitos. La finalidad de este capitulo no es hacer un analisis tedrico exhaustivo, sino crear
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precisamente un marco tedrico y conceptual de interpretacion que sirva para guiarnos en el
desarrollo del trabajo y asi responder a las interrogantes surgidas durante la indagacion del

tema.

Bajo el tenor de los desastres como procesos sociales, dedicamos un apartado de este
capitulo al andlisis de las formas de organizacidn social para enfrentar situaciones de este
tipo; mismo que dan paso al segundo capitulo donde aterrizamos la investigacion al manejo
de desastres en nuestro pais. En México el manejo de desastres tal y como se concibe
actualmente, surge a partir de los sismos que afectaron a la Ciudad de México en
septiembre de 1985; de forma inmediata a este acontecimiento se cred e instituyd el
Sistema Nacional de Proteccion Civil —-SINAPROC- como el organismo que se encarga de
organizar y dirigir el manejo de desastres, por eso nos a centramos en ¢sta instancia, en su
desarrollo, asi como los planes y programas que ha implementado. Para fines de nuestra
investigacion acotamos la problematica al sexenio 2001-2006 del gobierno de Vicente Fox,

pues representa la actualidad del tema y su fundamento para el futuro.

Es importante senalar que el proceso de recopilacion de informacién lo planeamos y
finalizamos a la mitad del 2004, dejando fuera sucesos relevantes para el manejo de
desastres o fendmenos ocurridos durante ese afio y en lo que va del 2005, como los casos de
derrames de combustible de PEMEX en Veracruz, o los huracanes que golpearon el Golfo

de México en los ultimos meses del afio.

El tercer capitulo nos adentramos en la problematica central de la investigacion, la
comunicacion en la gestion de desastres. De la misma forma el analisis lo delimitamos a
México, en concreto al SINAPROC pues es el encargado de dirigir la gestion en nuestro
pais y por tanto el responsable de ejecutar programas de comunicacion; al final de este
capitulo nos enfocamos a la comunicacién en la gestion actual para conocer sus

condiciones hoy dia.

El estudio esta centrado en la hipotesis de que la gestion de desastres en México no es

apropiada y esto ha favorecido la produccion de desastres en forma recurrente; en este



contexto, a pesar de su importancia y de las funciones esenciales que puede cumplir, la
comunicacion tampoco funciona adecuadamente dentro del manejo de desastres, porque su
organizacion y sistematizacion estdn fuera de la planeacion central y de la toma de
decisiones antes, durante y después de los desastres en el Sistema Nacional de Proteccion

Civil.

Bajo esta perspectiva, en el cuarto capitulo hacemos un diagnostico de la comunicacion
en el Sistema Nacional de Proteccion Civil. El propdsito del diagnodstico es analizar la
comunicacion en el SINAPROC, y a partir de él plantear posibles soluciones a las

problematicas existentes.

En comparacion con el trabajo que se realiza en los llamados paises del primer mundo,
la investigacion en desastres es relativamente incipiente en los paises en vias de desarrollo;
de la misma forma la mayor parte ellos se realiza dentro de las ciencias aplicadas y las
ciencias naturales como las ingenierias, la ecologia, la geografia, la meteorologia y la
sismologia, y en menor medida en las ciencias sociales; obviamente situacion similar
ocurre en el &mbito de las ciencias de la comunicacion, donde la labor al respecto no es
muy abundante. En un contexto asi tratamos de obtener todas las ventajas posibles de un
tema poco explorado por nuestra disciplina y a la vez sortear las multiples dificultades que

esto mismo representa.



1. DESASTRES Y SOCIEDAD: UNA APROXIMACION TEORICA.

La evolucion cultural es una estrategia inventada por el
hombre para adaptarse mejor al medio ambiente que le ha tocado
vivir, porque no puede ser la misma en la selva, en una zona
lacustre o en el desierto

Roman Gubern. El eros electrénico.

1.1. ;Qué es un desastre?

La idea mas general sobre desastres sugiere la presencia de fendémenos naturales de gran
magnitud como terremotos, inundaciones, ciclones, entre otros. De esta forma los términos
fenomeno natural y desastre se convierten en sindénimos, sin embargo, fenomenos de este
tipo, no necesariamente causan desastre. Un fendémeno natural sélo es causa de desastre
cuando afecta directa o indirectamente al ser humano y sus actividades en un lugar y
tiempo determinado. Si no hay poblacion las inundaciones no son peligrosas, un terremoto
que ocurre en un desierto deshabitado no puede considerarse como desastroso aunque sea

de fuerte intensidad, pero se convierten en desastres cuando afectan al sistema social.

De entrada, debemos evitar la utilizaciéon como sindénimo de los conceptos fendmeno
natural y desastre natural, porque, para convertirse en desastre el fenomeno natural debe
perturbar al ser humano y sus actividades. Ademas, no todo lo que constituye un desastre es
creado por fendbmenos naturales, existen aquellos ocasionados por las actividades de la
propia sociedad conocidos como antropogénicos: “...han surgido los desastres propios de
las sociedades industriales y desarrolladas, en las que la utilizacion constante de tecnologias
avanzadas esta produciendo verdaderas catdstrofes...y tantas otras graves tragedias que se
derivan de la vida masificada y de las peligrosas manipulaciones tecnoldgicas.” (Pérez de

Tudela, 1994:26)

Entonces qué debemos entender o como podemos concebir lo qué es un desastre; si

revisamos la numerosa bibliografia existente en la actualidad nos vamos a encontrar con las



mas variadas definiciones dependiendo de la disciplina cientifica o tedrica, organismo o
institucion donde se aborde. La definicién mas sencilla precisa al desastre como un evento
que altera la vida cotidiana de una comunidad determinada, independientemente de la causa

o fenomeno que lo origine'.

De acuerdo a las Bases para el Establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion
Civil (SINAPROC) en México, un desastre es un “...evento concentrado en tiempo y
espacio, en el cual la sociedad o una parte de ella sufre un severo dafio e incurre en pérdidas
para sus miembros, de tal manera que el entramado social se desajusta y se impide el
cumplimiento de las actividades esenciales, afectando el funcionamiento vital del mismo.”
(Secretaria de Gobernacion, 2006:39). El mismo Sistema sefiala “...nos lo dicen los hechos,
es un evento inesperado, que puede afectar a nuestra familia, amigos, trabajo, propiedad y
produce inseguridad ante el futuro, quedando supeditados unicamente a la ayuda que por
compromiso social del gobierno, o la solidaridad de la gente, nos pueda ser proporcionada.”

(Secretaria de Gobernacion, 2006:39).

La Organizacion Mundial de la Salud lo define como un evento subito que rebasa la
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capacidad de respuesta del sistema: ““...en sistemas con poca capacidad de respuesta, se
consideran desastres aquellos eventos que de afectar a sistemas con capacidad de respuestas

adecuadas, se podrian considerar incidentes mayores o menores y, no como desastres.” >

Para la Organizacion de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de Desastres
(UNDRO), se trata de un evento repentino por lo que constituye “un incidente importante
[...] una perturbacion grave de la vida surgida con aviso o escaso aviso previo que causa o
amenaza causar la muerte o dafios graves a un nimero de personas superior al de los
acontecimientos normales, (y) deja a esas personas sin hogar y exige la movilizacion y

organizacion especiales.” (Delgadillo Macias, 1994:12).

! Quarantelli, E.L. "Disaster response: generic or agent-specific?" (Mansilla,

1996:202).
2 “Qué es y qué hace la Direccién General de Proteccidn Civil del Gobierno del Distrito
Federal.”. Tomado de la pagina electronica de la misma Direccion

( www.proteccioncivil.df.gob.mx).



En su tesis Ignacio Rubio Carriquirriborde (1997:17) sefiala que la vision dominante ha
definido generalmente a los desastres como situaciones inesperadas que ocurren por la
presencia de fendmenos naturales raros y extraordinarios y que causan graves efectos sobre

poblaciones inconscientes.

A primera vista cualquiera de estas definiciones podria ser correcta pero, a la vez todas
pueden ser cuestionadas con preguntas como: ;cuando un fenomeno natural constituye un
desastre? ;de qué magnitud tienen que producirse los dafios materiales?, ;implica pérdida
de vidas o también una desorganizacion social pasajera?, ;las situaciones cronicas pueden
constituir un desastre o s6lo los eventos stibitos constituyen desastres, ;como enfrentan las
naciones los desastres, con base en los puntos de vista de los diferentes agentes sociales?,
(depende la definicion de desastres de que alguna autoridad publica declare o no la
existencia de una situacion extraordinaria?, en todo caso ;con qué criterios se hace dicha

declaracion? (Delgadillo Macias, 1994:12).

Hasta aqui podemos decir que un desastre es un fendbmeno complejo, cuya presencia no
se limita a la aparicion de fendmenos naturales sino que se configura con la combinacion de
un fenémeno peligroso y determinadas condiciones vulnerables. Puede existir un desastre
cuando uno o mas peligros se presentan en un contexto vulnerable. Andrew Maskrey

(1989:19) esquematizo estos elementos en la ecuacion: riesgo = peligro + vulnerabilidad.

De esta ecuacion y sus componentes se desprenden dos enfoques o lineas de
investigacion que permiten el analisis de los desastres; uno de ellos se centra en el elemento
del peligro, estudiando basicamente los fendmenos naturales peligrosos; el otro lo hace en
la vulnerabilidad, centrando su estudio en las estructuras socioecondmicas y politicas de un
determinado contexto. El primer enfoque es conocido como vision dominante o

tecnocrdtica 'y el segundo vision critica o alternativa.



1.2. La cuestion del riesgo: la vision dominante y la vision critica

La vision dominante y la vision critica representan los extremos del campo de estudios
sobre los desastres. En el primero de ellos, se les considera accidentes resultado de fuerzas
naturales no previsibles y la investigacion cientifica, que se deriva de esta posicion, se
centra en el estudio de los mismos, en su prediccidon y en su medicidn a través de ciencias

como la sismologia y la meteorologia.

En el centro del espectro estan las investigaciones tecnoldgicas, principalmente las de
las ingenierias enfocadas al estudio de las estructuras, el uso de materiales y las formas de
construccion; ligados a los estudios tecnoldgicos estan los ecologicos que analizan los
peligros no sélo sobre las estructuras fisicas, también lo hacen sobre las actividades
econdmicas y sociales del hombre. Aqui la vulnerabilidad se estudia basada en relacion a la

falta de adaptacion del hombre a su medio ambiente.

Detras de estos tres enfoques sobre los desastres: el cientifico, el tecnologico y el
ecoldgico, existe la idea de que los desastres son caracteristicas de los fendmenos naturales
peligrosos que, como agentes activos, actiian sobre condiciones vulnerables pasivas. Tras
esto se esconde la presuncion de que la vida cotidiana es o debe ser normal y por lo tanto

los desastres ocurren cuando algun peligro interrumpe esta normalidad.

Sin embargo existe el enfoque sustentado en estudios de economia politica. En éstos, los
desastres no estan determinados por fendmenos naturales impredecibles, sino por procesos
sociales, econémicos y politicos en los cuales muchos individuos o grupos sociales no

tienen poder de decision:

Los fendmenos y sus impactos son so6lo uno de los elementos que explican y
conforman una determinada economia politica...la vulnerabilidad no esta
determinada por fenomenos desastrosos sino que esta configurada por determinados
procesos sociales, econdmicos y politicos. Los desastres son situaciones extremas ya

implicitas en estos procesos. (Maskrey, 1989:22).



Al primer enfoque se le conoce como vision dominante porque es el perfil tedrico que ha
guiado la mayor parte de los estudios cientificos sobre el tema y se ha convertido en la
politica de Estado aplicada a los desastres. A principios de los afios ochenta Kenneth
Hewitt® hizo una critica a esta postura, al sefialar que en ella los desastres son considerados
como fenémenos naturales extremos perturbadores del orden social, resultado de eventos
inesperados, inciertos, inmanejables o contraproducentes, como un contraste a la vida

cotidiana y el desarrollo.

Los desastres son tomados como objetos cuantificables, medibles, y, por lo tanto, los
cientificos encargados de su estudio tratan de controlarlos. La politica, que se vuelve
demasiado técnica, comprende tres fases: la medicién del fendémeno, la contenciéon y su

mitigacion -aqui es donde actian los gobiernos, ayudando a las personas afectadas-.

Hewitt sefala que al asumir los cientificos el liderazgo del asunto, ellos mismos han
integrado una burocracia tecnocratica®, encargada del manejo de desastres, imponiendo
vision dominante con un discurso manejado desde las instituciones conocido como
“monologo técnico”, porque no acepta ningiin conocimiento alterno, y su autoridad se
centra en la especializacion y la forma unilateral del manejo de desastres sin consultar a la

sociedad.

En resumen, para la vision dominante el sentido de la causalidad o la direccion de la
explicacion va del ambiente fisico hacia sus impactos en la sociedad, relegando los factores
sociales y econdémicos, colocandolos en una posicion dependiente; los desastres se ven
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como fendmenos “inmanejables”, “inesperados”, resultado de eventos “impredecibles”, con

impactos sobre poblaciones “inpreparadas” e “inconscientes”.

3 Kenneth Hewitt ha realizado un gran nimero de investigaciones sobre el tema de los
desastres, comprendiendo desde estudios tedricos de amenazas y desastres, hasta
investigaciones de caso. Es uno de los precursores tedricos mas importantes en el
estudio social de los desastres y un autor de reconocido prestigio internacional y por
ello una referencia obligada en la literatura mundial sobre desastres. (Mansilla,
1996b:2).

* Se le denomina burocracia tecnocratica porque su postura estd basada en disciplinas
técnicas o duras, principalmente las ingenierias.



Es una postura donde los problemas se generan desde “afuera” y desde “arriba”; donde
las instituciones responsables de la investigacion y preparativos para desastres demuestran
poco o nulo interés por la accion social, manejandose en términos técnicos; proponiendo
medidas oficiales de emergencia centralizadas en unas pocas organizaciones dirigidas al

manejo del desastre.

De esta manera, resulta claro que los argumentos relativos a las causas naturales como
determinantes para la ocurrencia de desastres carecen de sustento cientifico al parcializar la
explicacion a una sola dimension del problema. A partir de la década de los ochenta se
desarroll6 la postura alternativa o critica con una orientacion distinta, pues visualiza a los
desastres como parte de procesos sociales y no s6lo como fenémenos naturales inesperados.

Desde esta perspectiva se plantea su estudio bajo una serie de puntos:

a) los desastres siempre interrumpen un cierto desarrollo;

b) los desastres deben estudiarse y analizarse como parte de los procesos sociales y
€conodmicos;

c) hay que tomar en cuenta la diferente respuesta entre la poblacion afectada, en
particular su notable vitalidad y capacidad organizativa para lograr la supervivencia,
y la inercia que ha caracterizado la respuesta gubernamental en la mayoria de los
casos;

d) los desastres se suman a los desastres cotidianos desastres econdmicos y politicos

por los que atraviesan ciertos paises, regiones o sectores (Garcia Acosta, 1994:23).

La vision critica se fundamenta en la ya citada ecuacion riesgo = peligro +
vulnerabilidad. Riesgo es la posibilidad de que ocurra una amenaza sobre un sistema
vulnerable, o 1o que es igual a la suma de un peligro més vulnerabilidad, entendiendo por
amenaza la posibilidad de que ocurra un fenémeno natural o humano peligroso, y por
vulnerabilidad la incapacidad de una ciudad, region o comunidad de soportar fendémenos
naturales o humanos peligrosos y de recuperarse de ellos, considerando que ésta no se

determina por “fenémenos peligrosos”, sino por procesos sociales, econdmicos y politicos



Con este enfoque, algunos estudios enfatizan la recurrencia de los desastres en
determinadas zonas geograficas, asi como la vulnerabilidad socioecondmica de ciertas
poblaciones afectadas. Esta tltima provoca mayor fragilidad y riesgo, en cuyo caso un

desastre natural puede convertirse en una verdadera catastrofe.

Desde esta perspectiva, los desastres se asocian a condiciones de desigualdad,
subdesarrollo y pobreza. Las regiones mas pobres en América Latina, Asia y Africa
concentraron por si solas mas de 90 % de la poblacion afectada entre 1976 y 1990, cuyo
saldo de heridos y/o damnificados sumaron mas de 232 millones de personas, mientras que
los paises del Primer Mundo apuntan a una reduccion sustancial de los desastres durante el
siglo pasado. Aunque los promedios globales no expresan toda la complejidad de los
desastres, muestran de cualquier modo las caracteristicas generales de la vulnerabilidad que

tiene su sustento social y afectan mas a quien menos tiene. (Delgadillo Macias, 1994:17-18)

Otra caracteristica propia de estas condiciones es que, mientras en los paises
subdesarrollados la muerte y la desnutricién son cotidianas y permanentes, en el Primer
Mundo los desastres se expresan principalmente en dafios materiales con reducidas
pérdidas humanas. Esta diferenciacion otorga contenido al concepto de vulnerabilidad
social, donde un terremoto, un huracan o inundacién no constituyen por si mismo un

desastre.

En sintesis, los desastres son ya procesos sociales masificados en los paises pobres, lo
cual se puede detectar a partir de tres niveles: a] por su incidencia ciclica (fendmenos
de temporada como huracanes y tifones); b] debido a su ocurrencia subita
(terremotos, erupciones volcanicas, explosiones), y ¢] como reflejo de su incidencia
permanente (muertes por desnutricion, hambre, guerras prolongadas, sequias,
etcétera). (Delgadillo Macias, 1994:18-19)

Si nos concentramos en el caso concreto de América Latina nos damos cuenta que la
region siempre se ha distinguido por la desigualdad, la explotacion y la marginaciéon. El
subdesarrollo caracteristico de la zona es producto de ello; esto impide un avance
significativo en los diversos rubros socioecondémicos que se traduce en un alto grado de

vulnerabilidad ante los desastres. La situacion se complica mds ante las caracteristicas
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fisico-geograficas de la region; por mostrar un sélo ejemplo, América Latina es una region
eminentemente sismica, siendo representativas las experiencias de Pert en 1976, México en

1985 y El Salvador en 1986. (Delgadillo Macias, 1994:26).

La serie continua de grandes desastres en América Latina ha provocado que en la region
se les considere como algo mas normal y rutinario, en lugar de anormal e inesperado; cada
vez con mas frecuencia los desastres asociados con fendmenos naturales vienen
acompanados de aquellos relacionados con amenazas antropogénicas -explosiones e
incendios urbanos, derrames de quimicos y combustibles, etc.-. En este contexto es

necesario atender a dos hipdtesis:

1) La evolucidn histérica de determinados procesos sociales y econdmicos configura
situaciones especificas de riesgo frente a diferentes fendémenos naturales peligrosos.
La vulnerabilidad se genera en el nexo entre dichos procesos historicos y las

condiciones locales y especificas del peligro.

2) La poblacion solo asigna prioridad al riesgo frente a diversos fendmenos naturales
peligrosos, responde este a riesgo en el contexto global de otros riesgos sociales,

econdmicos y politicos que enfrenta. (Maskrey, 1989:23)

A manera de corolario podemos decir que los desastres mas que ser productos de
eventos naturales, se expresan y se asocian con procesos sociales que condensan
situaciones econdmicas, territoriales, ambientales y las condiciones de vida de la poblacion
afectada. En este sentido agregamos una definicion de desastre que condensa elementos
tanto del riesgo, del peligro, como de la vulnerabilidad, abarcando aspectos naturales o

antropogénicos sin olvidar los procesos sociales:

...desastre podria expresarse como todo evento, de origen natural o humano, que
condensa situaciones econdmicas, sociales, politicas, culturales, ecoldgicas,
regionales que en su interaccion sobre sociedades vulnerables a impactos
destructivos, devastan —en lapsos cortos o acumulativos-- vidas humanas y bienes
materiales, existiendo en todos los casos predominantes en materia industrial,
asentamientos humanos, explotacion de recursos humanos, usos del suelo, expansion
urbana, de bienestar social, de aprovechamiento de fuentes de energia y de desarrollo
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tecnologico, que pueden constituir agentes destructivos, en tanto que elementos
. . . 5
potenciadores de, amplificadores o generadores de riesgo.

1.3. Clasificacion de desastres.

Los desastres pueden tener una dimension variable en términos de volumen, tiempo y
espacio; algunos son causa de pocas pérdidas de vidas; otros afectan a millones de
personas; pueden ser momentaneos, lentos o duraderos; unos estan localizados en pocos
kilometros cuadrados, otros cubren varias zonas. Con el tiempo han surgido intentos por
tipificarlos en cuanto a sus causas, sus efectos o las caracteristicas que presentan; de igual
manera hay una variedad de definiciones sobre el tema y existen diversas maneras de

clasificarlos segtn la Optica desde la que se analicen.

En su texto Desastres naturales. Aspectos sociales para su prevencion y tratamiento en
Meéxico, Javier Delgadillo (1994) presenta las clasificaciones de desastres que hacen
algunos organismos. La primera que sefiala es la de la Cruz Roja donde destacan las
sequias, inundaciones, ciclones tropicales, terremotos, luchas y conflictos civiles, tsunamis,
deslizamientos de tierras, avalanchas, accidentes epidemias, incendios, erupciones

volcanicas, plagas y temperaturas extremas.

Para el Centro de la Naciones Unidas para Asentamientos Humanos (Hébitat) existen
tres rubros concebidos como “movimientos extremos”. En primer lugar ubica los desastres
del suelo (terremotos, aludes, erupciones volcanicas); en segundo lugar los del agua
(ciclones, huracanes, tifones y tornados); finalmente los que se originan por las
repercusiones socioecondémicas directas e indirectas de los fendmenos naturales (pérdidas
de vidas humanas, salud, destruccion, dafios en viviendas e instalaciones productivas,
interrupcion de servicios y comunicaciones, pérdidas de empleo e ingreso, escasez de
alimento, proliferacion de condiciones insalubres, algunas de las cuales pueden tener

efectos prolongados en el tiempo.

> Daniel Rodriguez, “Movimientos sociales y desastres en la Ciudad de México”,

ponencia presentada, en el seminario A cinco afos de los sismos: balances vy
perspectivas. (Delgadillo Macias, 1994:15).
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En su Informe Anual de 1987 el Programa Mundial de Alimentos (PMA) refiere como
desastres en primer nivel a las catastrofes naturales repentinas como inundaciones,
terremotos y dafios a las cosechas; después ubica a los desastres de evolucion lenta, como
sequias y pérdidas totales en cosechas por mal tiempo y plagas, en tercer lugar considera a
los desastres originados por la actividad del ser humano, tales serian los incendios o los
conflictos civiles, por mencionar algunos. A esta misma clasificacion el Programa de
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) incluye los llamados “accidentes
tecnologicos” como incendios, explosiones y derrames de materiales peligrosos (no incluye

la energia nuclear y la industria militar).

Omar Dario Cardona (1993:68) sucintamente los detalla desde aquellos cuya ocurrencia
se atribuye a fendmenos meramente fisicos, como terremotos, huracanes, erupciones
volcénicas, etc., hasta aquellos cuyo origen se considera exclusivamente humano, como las
guerras y los accidentes industriales. Entre estos dos extremos hay un amplio espectro de
desastres, como hambrunas, inundaciones y deslizamientos, los cuales son provocados por

la combinacion de factores fisicos y humanos.

El Atlas Nacional de Riesgos de México® nos da una referencia amplia de los fenémenos

desastrosos que afectan al pais:

Fenomenos Geoldgicos. Los riesgos de este tipo incluyen bésicamente a los sismos,
erupciones volcanicas, deslizamiento y colapso de suelos, hundimientos y agrietamientos, y

algunas de las consecuencias de todos ellos.

La sismicidad y el vulcanismo son fendmenos que en México adquieren mayor
importancia La tercera parte de la poblacién vive en zonas de alto y muy alto peligro
sismico, coincidiendo con los Estados de mayor indice de marginacion (Guerrero, Oaxaca y

Chiapas); la tasa de erupcién media durante los ultimos 500 afios ha sido de 15 erupciones

6 Un hecho destacable es que la evaluacién de riesgos en México es la misma desde
hace anos. Esta clasificacion esta elaborada con informacion del Atlas Nacional de
Riesgos de 1994 y del Programa Nacional de Proteccion Civil 2001-2006; a pesar del
tiempo la informacion en ambos documentos es casi la misma, sdlo que en el segundo
estd sintetizada y las estadisticas son hasta 1999.
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por siglo; la inestabilidad de laderas naturales, flujos de lodo y escombros, hundimientos
regionales y locales se encuentran presentes en todo el territorio nacional; las condiciones
se agravan por la deforestacion, intemperismo, erosion y por la alteracion de las
condiciones de drenaje y de equilibro original, ante la presencia de asentamientos humanos
irregulares. Los dafnos generados por fendmenos geoldgicos en el periodo 1980-1999

ascendieron a 4,560 millones de dolares en pérdidas materiales y 6,097 decesos.

Fenomenos Hidrometeorologicos. Este tipo de fendmenos destructivos comprende
ciclones tropicales, inundaciones, nevadas, lluvias torrenciales, granizadas, sequias,

temperaturas extremas, tormentas eléctricas, mareas de tempestad e inversiones térmicas.

Anualmente penetran cuatro ciclones, produciendo Iluvias intensas con sus
consecuentes inundaciones y deslaves; las granizadas producen afectaciones en las zonas de
cultivo, obstrucciones del drenaje y dafios a estructuras en las zonas urbanas; las sequias
provocan fuertes pérdidas econdmicas a la ganaderia y la agricultura por periodos de meses
o afios; la mayor pérdida de suelo se produce por la lluvia, cuyos efectos son los volumenes
de material que deben dragarse en rios y puertos, la pérdida de capacidad de embalses y los
flujos de escombros cada vez mas frecuentes. Los dafios generados por fendmenos
hidrometeorologicos en el periodo 1980-1999 ascendieron a 4,560 millones de dolares y

2,800 decesos.

Fenémenos Quimicos y Ambientales. Aqui se ubican los incendios, explosiones,
contaminacion ambiental en todas sus modalidades, desertificacion natural o provocada por
el hombre y las epidemias; destacan los incendios forestales por los graves pérdidas
econdmicas y materiales, tan s6lo en 1998 hubo 14,268 de ellos que afectaron casi 600,000
hectareas, este gran numero fue debido a fendmenos climatologicos que aumentaron
considerablemente la temperatura, y en combinacidn con la préctica agricola de roza, tumba
y quema se tradujo en un numero record de incendios forestales en México y Centro

América.
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La mayoria de las industrias se ubican en el centro del pais, lo que la convierte en una
region con muy alto riesgo en el campo ecologico aunado a la gran densidad de poblacion.
Las principales industrias generadoras de desechos industriales son las de alimentos,
textiles, maderera, imprenta, quimica organica e inorganica, no metalica y metalica basica,
ademds de las ensambladoras. México carece de un numero suficiente de centros de
procesamiento y confinamiento de desechos industriales, asi como de plantas de
tratamiento para los solventes y aceites. Los dafios generados por riesgos quimico-
tecnologicos en el periodo 1980-1999 ascendieron a 1,280 millones de dodlares en pérdidas

materiales y 1,250 decesos.

Fenomenos Socio-Organizatives. Son los fendémenos destructivos relacionados con
manifestaciones del quehacer humano asociadas con procesos de desarrollo econdmico,
politico, social y cultural de la sociedad. Tales casos son: accidentes del transporte aéreo,
terrestre, maritimo o fluvial; interrupcion desperfectos del suministro u operacion de
servicios vitales; accidentes industriales o tecnologicos no asociados a productos quimicos;
los derivados del comportamiento desordenado en grandes concentraciones de poblacion y

los que son producto de comportamiento antisocial como el sabotaje y el terrorismo.

Los accidentes derivados del transporte terrestre producen mayor nimero de pérdidas
humanas y materiales. En 1998, por ejemplo, se registraron 61,200 accidentes en las

carreteras federales, que produciendo casi 5,100 decesos y 35,200 heridos.

Dejamos al ultimo esta clasificacion por la importancia que reviste para nuestro trabajo,
pues en ella se especifican los desastres considerados como primordiales dentro de la

politica del gobierno mexicano (cfr. Cap. 2)

De todo lo anterior podemos concluir una evidente indefinicion de la tipologia de
desastres, dependiendo de su percepcion, prevencion o tratamiento, asi como del organismo
o institucion que la realice, la confusion se vuelve mayor si se trata de diferenciar entre

fenémenos naturales y fendémenos humanos.
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A pesar de la necesidad y de los intentos por catalogar los desastres, ninguna
clasificacion puede alcanzar una validez universal, pues como se ha especificado, son las
condiciones del grupo humano afectado las que proporcionan mayor o menor peligrosidad a
los distintos eventos. Toda clasificacion es relativa y depende de la valoracion social
asignada por la comunidad. Hasta aqui hemos determinado que es un desastre y las diversas
formas en que estos se agrupan o clasifican; ahora vamos a ver como se adapta la sociedad

al riesgo desastre.

1.4. La sociedad frente a los desastres.

La respuesta de la sociedad frente a los desastres conlleva un problema de interaccion
entre el hombre y la naturaleza, interaccion variable y gobernada por el estado de
adaptacion respectivo entre el sistema humano y la respectiva situacion y uso que se haga
de la naturaleza: La historia de la sociedad es la historia de su relacion con su medio
ambiente, por ende los desastres son tan viejos como la historia misma de la humanidad,

aun cuando la forma de enfrentarlos es relativamente incipiente.

Retomemos la idea de que los desastres son resultado de procesos sociales; durante la
evolucion de estos procesos se configura situaciones especificas de riesgo frente a
diferentes fenomenos peligrosos, es decir, el riesgo desastre es una cuestion dindmica,
variable en el tiempo y en el espacio, dependiendo del nivel cultural alcanzado por una

determinada sociedad.

Los distintos tipos de riegos no representan el mismo grado de peligrosidad para el ser
humano. En otros tiempos los riesgos de las sociedades antiguas estaban ligados a
condiciones diferentes a las presentes: escasez de alimentos, epidemias, etc. Actualmente
en los paises desarrollados la hambruna se ha erradicado y lo mismo ha ocurrido con
algunas epidemias que anteriormente dafiaron severamente a la sociedad como la peste y la
fiebre amarilla; los riesgos que forman parte del conjunto bioldgico son previsibles en

sociedades suficientemente desarrolladas hasta el extremo de haber sido practicamente
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erradicados algunos de ellos mientras que los de origen geofisico pueden aun prevenirse en

multitud de casos.

Una vez mas observamos como los desastres no se explican a modo de fenomenos por si
mismos, sino como indicadores vinculados a otros problemas sociales y econdmicos, dando
lugar a una mayor vulnerabilidad, ya sea en la sociedad en su conjunto o bien de grupos o
comunidades. Durante el siglo XX comenzaron a definirse rasgos especificos y cada vez
mas comunes respecto a los desastres y la organizacion social; estos rasgos se encuentran

inmersos en lo que se ha definido bajo el término sociedad del riesgo.

1.4.2. La sociedad del riesgo.

Se designa como sociedad del riesgo a la fase actual de desarrollo de la sociedad
., . 7 .y

moderna donde la producciéon de riesgos’ escapa, cada vez en mayor proporcion, a las
instituciones de control y proteccion surgidas con la sociedad industrial. Como senala
Ulrich Beck la sociedad del riesgo se produce por la confrontacion entre los fundamentos
de la sociedad industrial (consenso sobre el progreso, la abstraccion de los efectos y
peligros ecoldgicos, la optimizacidn), sus limites y sus consecuencias “...las constelaciones
de la sociedad del riesgo se producen a causa del dominio de los supuestos de la sociedad

industrial sobre el pensamiento y la accion de los hombres e instituciones.” (1998:202).

Es importante analizar el origen del riesgo para tener una mayor claridad en nuestro
analisis. La nocion del riesgo surgio en el periodo de transicion entre la Edad Media y la
Modernidad -siglo XVII- dentro del ambito legal de la navegacion y los contextos
comerciales; estadios sociales anteriores desarrollaron formas diversas para hacer frente a
lo que actualmente se conoce como riesgo, la principal fue la adivinacién con la cual los

resultados de las decisiones se dejaban en manos de fuerzas sobrenaturales. El concepto

7 La sociedad del riesgo no se limita a cuestiones relacionadas con fenémenos
naturales. En su libro La sociedad del riesgo (1998) Ulrich Beck identifica tres tipos de
riesgos: politicos, ecoldgicos e individuales. Posteriormente en su texto Sobre el
terrorismo y la guerra (2003), sefiala tres dimensiones del riesgo: las crisis ecoldgicas,
las crisis financieras y desde el 11 de septiembre las redes terroristas transnacionales.
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riesgo vino a reemplazar al de fortuna y con €I, el ser humano se convirtié en tomador de
.. 3 ., . .
decisiones™; el mundo dejo de estar regido por fuerzas naturales incontrolables o

predeterminado por una voluntad divina.

La Modernidad surgié como un modo de vida u organizaciéon social en Europa
Occidental con motivo de profundas transformaciones socioculturales e intelectuales con
una posterior influencia mas o menos mundial. Con el nacimiento de la modernidad las
ideas de progreso y desarrollo de la sociedad tuvieron un gran auge respaldado por la
Revolucion Industrial y la expansion del capitalismo; a partir de entonces se generaron
mayores oportunidades para una “existencia mas segura del ser humano”; sin embargo, esto
ha sido un arma de doble filo que ha comenzado a demostrar su lado negativo desde el siglo

pasado y ahora en pleno siglo el siglo XXI.

Los fundamentos de la Modernidad —progreso y desarrollo- no han proporcionado
mayor seguridad a los individuos o a la sociedad, en cierta forma ocurre lo contrario y
muchas de sus consecuencias negativas han ampliado las formas de los riesgos, Anthony
Giddens los denomina manufacturados porque son creados precisamente por el desarrollo
cientifico y tecnoldgico; como ¢l mismo sefiala “La ciencia y la tecnologia crean tanta
incertidumbre como la que disipan-y esta incertidumbre no puede “resolverse”

sencillamente con mas avance cientifico...” (1998:522)

A finales del siglo XX la confianza en los supuestos de la modernidad comenz6 a
diluirse; el caracter dual de la ciencia y la tecnologia comenz6 a hacerse evidente a finales
de la década de los setenta con las catastrofes de Seveso en 1976 y Three Mile Island en
1979. A estos accidentes emblematicos se sumaron una serie de acontecimientos
catastroficos: la explosion de gas en México y la nube toxica de Bophal en 1984, y el

accidente nuclear de Chernobyl en 1986, afianzdndose la tendencia nitida de la

8 para Niklas Luhmann (1992:65) cuando se obtienen resultados por una decision se
habla de riesgos; cuando los resultados son provocados externamente -surgidos del
medio ambiente- se refiere a peligros.
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reproduccion de nuevos riesgos. Con la generacion de estos sucesos se acufio el concepto

de sociedad del riesgo:

Se dice que el suceso nuclear de Chernobyl marco6 un hito histérico que hizo cambiar
las percepciones y las actitudes de los pueblos, e incluso de los gobiernos, ante las
situaciones de riesgo. Y ello ha sido posible a través de la informacion. (Pérez de
Tudela, 1994:2)

Este tipo de fendmenos desastrosos se caracterizan porque sus efectos no estan sujetos a
un marco temporal ni geografico, por ejemplo, en el caso de Chernobyl no se sabe si son
cientos o millones de personas afectadas por la lluvia radioactiva provocada por la

explosion y sera muy dificil verificar sus efectos a largo plazo.

Giddens caracteriza a la sociedad del riesgo por operar en “la ltima frontera barbarica
de la tecnologia moderna”, esto quiere decir que vivimos en una sociedad donde nadie
entiende, ni controla, por completo los avances tecnoldgicos ni sus respectivos resultados,

lo que plantea un futuro incierto.

La sociedad del riesgo es la sociedad desprovista de seguridad, atin asi, no podemos
aseverar que sea mas peligrosa que otras preexistentes, el peligro y las amenazas han sido
cuestiones visibles en todas las culturas y en la actualidad la sociedad posee rasgos

especificos para hacer frente a las formas particulares de riesgos que se han generado.

Los nuevos riesgos se expanden cada vez mas en actividades de la vida humana y estan
saliendo de control no s6lo de los individuos sino de las organizaciones mads fuertes,
incluyendo los Estados; son riesgos de alta intensidad que amenazan la vida de millones de
seres humanos y potencialmente a toda la humanidad, por lo que se vuelven un asunto
colectivo mundial del que no se puede escapar de manera individual. Este escenario vuelve
ineludible la tarea de estudiar las formas de organizacion y, sobre todo, a las organizaciones

encargadas de dirigir la organizacion social para enfrentar el riesgo desastre.
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1.5 Gestion de desastres.

Se denomina gestion a las formas de organizacion social que se utilizan para enfrentar y
manejar el riesgo de desastres, y hacen referencia al conjunto de actividades llamadas
prevencidon, mitigacion, emergencia, recuperacion, reconstruccion, atencidn, entre otras.
“Los términos manejo o administracion de riesgos tienen un uso mas difundido y aceptado
en la literatura en espafiol, sin embargo, puesto que la frase proviene de la expresion en
inglés disaster management creemos que gestion de desastres es una interpretacion

aceptada.” (Rubio Carriquiriborde, 1997:93).

Solo recientemente se ha comenzado a estudiar y analizar la gestion de desastres en
forma sistematica, como una secuencia ciclica donde sus etapas estan interrelacionadas y
siguen una secuencia de etapas o fases ligadas entre si de forma logica, cuales deben ser
tratadas en forma coherente y especifica, denominandoseles ciclo de los desastres:
prevencion, mitigacion, preparacion, alerta, respuesta, rehabilitacion, reconstruccion,

desarrollo.

Si bien es cierto que estas etapas no existen por separado en la realidad, sino que
coexisten en la mayoria de los casos en el proceso de desarrollo’, se presentan
intencionalmente de manera independiente para efectos de ilustracion, en particular, de

planificadores y funcionarios relacionados con la planeacion econdmica, social y sectorial.

Por lo tanto, de la secuencia antes mencionada se deriva que el manejo de desastres
corresponde al esfuerzo de prevenir la ocurrencia, mitigar las pérdidas, prepararse para las

consecuencias, alertar la presencia, responder a la emergencia y recuperarse de los efectos

° Aunque el Desarrollo aparece como una de las etapas del ciclo, en realidad se
encuentra de manera implicita en cada una de ellas, dado que el desarrollo esta
constituido por todas las actividades que conducen a la utilizacion, mejoramiento y
conservacion de los bienes y servicios, teniendo en cuenta la intervencién de los
eventos que pueden generar impactos negativos y con el objeto de mantener y
mejorar la seguridad y la calidad de la vida humana.
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de los desastres. Tareas que se llevan cabo en general en tres momentos: antes, durante y

después del evento desencadenante.

Antes del desastre. Actividades previas al desastre, las cuales usualmente se subdividen en
prevencion, mitigacion, preparacion y alerta. El objetivo de la prevencion es evitar que
ocurra el evento; la mitigacion pretende aminorar el impacto del mismo reconociendo que
en ocasiones no es posible evitar su ocurrencia; la preparacion estructura la respuesta y la

alerta corresponde a la notificacion formal de un peligro inminente.

Durante el desastre. Actividades de respuesta al desastre. Son aquellas que se llevan a
cabo durante el periodo de emergencia o inmediatamente después de ocurrido el evento.
Estas actividades pueden involucrar acciones de evacuacién de comunidades, de busqueda
y rescate, de asistencia y alivio a poblaciones afectadas y acciones que se realizan durante
el tiempo en que la comunidad se encuentra desorganizada y los servicios basicos de

infraestructura no funcionan.

El periodo de emergencia es dramatico y traumadtico, por esa razén es que la mayor
atencion de los medios de comunicacion y de la comunidad internacional estd puesta en
esta fase. En la mayoria de los desastres este periodo pasa muy rapido, excepto en algunos

casos como las sequias, las hambrunas y los conflictos civiles.

Después del desastre. Actividades posteriores al desastre. Estas actividades, en general, se
relacionan con el proceso de recuperacion y pueden subdividirse en: la rehabilitacion, que
corresponde al periodo de transicién que se inicia al final de la etapa de emergencia y en el
cual se restablecen los servicios vitales indispensables y los sistemas de abastecimiento de
la comunidad afectada; y la reconstruccion, caracterizada por los esfuerzos que se realizan
con el fin de reparar la infraestructura dafiada y restaurar el sistema de produccion, con
miras a revitalizar la economia y lograr alcanzar o superar el nivel de desarrollo previo al

desastre.
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Tal como lo ilustra cada una de las etapas de la secuencia ciclica de los desastres, para
poder llevar a cabo las actividades mencionadas es indispensable contar con una
organizacion institucional que las ejecute de manera adecuada y eficiente a través de la
formulacion y ejecucion de programas, planes y proyectos, lo que necesariamente implica
la participacion de todos los sectores y actores sociales con la coordinacion de un amplio
numero de profesionales de las entidades de caracter técnico-cientifico, de planificacion, de

educacion, de operativos de emergencia y de trabajo comunitario.

Toda sociedad tiene una serie de necesidades y requiere de instituciones que las
satisfagan “...la funcidon de una institucion social cualquiera, es satisfacer alguna o algunas
de estas necesidades” (Majone, 1997:17). En la actualidad en las sociedades capitalistas,
avanzadas o dependientes, la gestion del riesgo de desastres se articula a través del
Estado'’, el cual, como responsable del bienestar social, sobre todo de los sectores mas
desprotegidos, debe estar preparado para encarar situaciones de emergencia de la mejor

mancra.

El Estado es una institucion, la mas poderosa dentro de la sociedad, limitada en espacio
y tiempo (Kolinsky, 1971:117), conformada por el territorio, el pueblo y el gobierno, no
como un producto o reflejo de estos componentes, sino como la conjugacion peculiar y
particular de ellos (Ramirez Casasola, 1990: 19). Partimos de la idea de que el gobierno es
el poder institucionalizado y en consecuencia la parte rectora del funcionamiento social, por
lo tanto es quien ejerce el papel central en la gestion; entendiendo que un gobierno no hace
referencia a un grupo de individuos que tienen el poder de ordenar por encima de la

mayoria de la sociedad.

Para cumplir con estas tareas el aparato gubernamental debe disponer de estructuras,

métodos, y procedimientos adecuados para cumplir con funciones de manejo de desastres.

10°E| Estado a través del aparato institucional hace una seleccién de los riesgos que han
de gestionarse, dependiendo de sus necesidades coyunturales y estructurales, esto no
quiere decir que va a manejar todos los riesgos posibles, la seleccion depende de la
interrelacion entre sus elementos componentes: gobierno, territorio y sociedad (Rubio
Carriquiriborde, 1997:98-101)
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El referente fundamental més reciente de la forma en que el gobierno hace frente a los

desastres es la proteccion civil.

1.5.2. La Proteccion Civil.

La proteccion civil como mecanismo para enfrentar desastres tiene sus antecedentes en
Europa durante las dos Guerras Mundiales y la Guerra Fria, y surgidé de una interrogante de

los gobiernos en guerra respecto a como defenderse de los ataques enemigos.

Oficialmente se establecid el 12 de agosto de 1949 con el Protocolo II adicional al
Tratado de Ginebra, siendo establecido como un sistema de “Proteccion a las victimas de
los conflictos armados internacionales”, siendo una de las disposiciones otorgadas para

facilitar el trabajo de la Cruz Roja el cual indica:

a) Se entiende por Proteccion Civil el cumplimiento de algunas o de todas las tareas
humanitarias que se mencionan a continuacion, destinadas a proteger a la poblacion
contra los peligros de las hostilidades y de las catastrofes y a ayudarla a recuperarse
de sus efectos inmediatos, asi como a facilitar las condiciones necesarias para su

supervivencia.

Estas tareas son las siguientes:
I) Servicio de alarma,
IT) Evacuacion,
IIT) Habilitacion y organizacion de refugios,
IV) Aplicacion de medidas de oscurecimiento,
V) Salvamento,
VI) Servicios sanitarios, incluidos los de primeros auxilios, y asistencia religiosa;

VII) Lucha contra incendios;
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VIII) Deteccién y senalamiento de zonas peligrosas;
IX) Descontaminacion y medidas similares de proteccion;
X) Provision de alojamiento y abastecimientos de urgencia;

XI) Ayuda en caso de urgencia para el restablecimiento y el mantenimiento del orden

en zonas damnificadas;

XII) Medidas de urgencia para el restablecimiento de los servicios publicos

indispensables;
XIII) Servicios funerarios de urgencia;
XIV) Asistencia para la preservacion de los bienes esenciales para la supervivencia;

XV) Actividades complementarias necesarias para el desempefio de una cualquiera
[sic] de las tareas mencionadas, incluyendo entre otras cosas la planificacion y la

organizacion'.

En el protocolo de Ginebra se estipula que su postulado bésico es: La Salvaguardia de la
Vida de las Personas, sus Bienes y el Entorno. A partir de este momento la proteccion civil
se asumidé en Europa como la forma en que los gobiernos harian frente a situaciones
desastrosas, derivadas o no de la guerra, y de alli se difundié a otros paises del mundo

como Estados Unidos y Latinoamérica.

Nos referimos a los origenes de la proteccion civil por sus implicaciones en el posterior
desarrollo conceptual y organizacional de ella misma. Tuvo como primer referente la

Guerra Fria, durante la cual se desarrollo, bajo un esquema primario de defensa civil:

Se cred la defensa civil entre los paises vencedores y durante la guerra fria se genero
una doctrina denominada de uso dual que intentaba aprovechar la defensa civil y
todos los recursos a su alrededor para dos propdsitos: guerra y desastres naturales. El
objetivo de la defensa civil fue la guerra, pero en tanto se mantenia la paz, los
recursos de la defensa civil, que eran de alto costo, requerian de un aprovechamiento

11 “Historia”. Tomado de la pagina electrénica de la Direccién General de Proteccién
Civil del Gobierno del Distrito Federal (www.proteccioncivil.df.gob.mx).
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racional y éste estaba justificado en la atencion de los desastres, por ello la nocion de
uso dual. (Macias Medrano, 1999:23).

Durante la guerra fria la defensa civil y su uso dual tuvo sentido en Europa, pero al
término de este conflicto, con la desaparicion del bloque socialista, paises desarrollados -
Inglaterra por ejemplo- tuvieron que modificar sus esquemas de proteccion civil y destinar

a otras esferas para el manejo de amenazas en tiempo de paz parte de su presupuesto.

Siendo la guerra el punto inicial de la proteccion civil, ésta se asume bajo concepciones
autoritarias, de mando tnico y de racionalidad militar, con aspectos coercitivos hacia la
sociedad a la que se considera incompetente para enfrentar emergencias; la cuestion de los
desastres se analiza dentro de un escenario de ataque enemigo donde las fuerzas armadas
adquieren un papel predominante, la gestion de riesgos se vuelve un asunto de seguridad

nacional, con un nitido tinte policiaco y militar (Macias Medrano, 1999:46-48).

Si a este caracter militarizado le sumamos el hecho ya mencionado de que la parte
cientifico-técnica del manejo de desastres esta orientada por la vision dominante, la gestion
se vuelve emergencista, asistencialista, adecuada para funcionar ante los impactos de un

fendmeno desastroso, dejando a un lado las etapas pre y posdesastre.

En la década de los ochenta, dentro del d&mbito de la investigacion comenzaron a
cuestionarse si estaban aumentando los desastres mientras los fendmenos que los
ocasionaban (humanos y/o antropogénicos) se mantenian en cuanto a su ocurrencia. Si los
fenémenos desastrosos habrian incrementado, entonces se tendria una explicacion logica
del crecimiento de los desastres, pero si estos aumentaban mientras los fendmenos peligros

seguian siendo los mismos, existia un mal funcionamiento en el &mbito social.

Esto destaca la frecuente inexistencia o inoperancia de los organismos encargados de
prevenir o paliar las consecuencias de estos acontecimientos, lo cual da lugar a que las
formas de adaptacion sean insuficientes ante determinados fendmenos peligrosos; de esto

se derivan efectos seriamente perjudiciales para la sociedad.
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En los ultimos afios en paises desarrollados, principalmente Estados Unidos y algunos
de Europa, la vision dominante ha sido cuestionada dando por resultado que dichos paises
den un viraje hacia otros mecanismos de manejo de riesgo de desastres, alejados de toda la
perspectiva de la defensa o proteccion civil; desafortunadamente en América Latina la
vision dominante sigue marcando el camino a seguir tanto en la investigacion como en la
accion de los distintos gobiernos de la region, atn asi la vision critica ha ganado terreno

generando alternativas de accion e investigacion.

Gracias a estas alternativas en el terreno de los desastres, incluyendo la proteccion civil,
se estd definiendo una politica que tiene algunos rasgos de prevencion, pero contintia
predominando una idea de atencion posterior al desastre sin atender las condiciones de
fondo de la vulnerabilidad social. Es dificil la estructuracion de una politica adecuada para
la atencion de los desastres y de proteccion civil exitosa, si se desconoce que la desigualdad

y la injusticia son factores que reclaman una estrategia de desarrollo diferente.

-26 -



2. LA GESTION DE DESASTRES EN MEXICO.

JEl temblor hace presente la fragilidad de una sociedad en la
cual el poder politico esta desarticulado de lo civil? Teresa
Carbé. Una lectura del sismo en la prensa capitalina.

...la otra cara de admitir la presencia de riesgos es reconocer los
fracasos de las instituciones, cuya legitimidad se deriva de limitar
el peligro.

Ulrich Beck. Sobre el terrorismo v la guerra.

2.1. 198S el surgimiento de la gestion de desastres.

Por sus condiciones intrinsecas (geograficas, sociales, demograficas, etc.) México es un
pais expuesto a una serie de fendmenos potenciales de derivar en desastres, si retomamos la
clasificacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil (cfr. Cap. 1, p.7), el pais suele
padecer los estragos de fenomenos geologicos, hidrometeorologicos, quimicos, sanitarios y
socio-organizativos. De acuerdo a cifras oficiales (Secretaria de Gobernacion, 2001b:40),
en el pais durante los ultimos veinte afios se han presentado 75 desastres de magnitud
significativa, los cuales han causado alrededor de 10,000 muertos y centenas de miles de

damnificados y los dafios econdmicos directos se estiman en 9.600 millones de ddlares.

Los desastres han estado presentes en México a lo largo de su historia y su recurrente
presencia los ha hecho parte de la vida cotidiana; no obstante, en términos generales la
prevencion y mitigacion no han tenido la importancia que merecen en el diseio de las

politicas de desarrollo instrumentadas por el Estado.

Es hasta que ocurren los terremotos de 1985 en la Ciudad de México cuando se intenta
revertir esta situacion, fundamentalmente por lo apremiante de la situacion, generandose a
partir de este momento un nuevo rumbo e interés por estudiar y plantear estrategias ante el

problema de los desastres. Los sismos que afectaron a la Ciudad de México el 19 de
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septiembre de 1985, sacaron a relucir la fragilidad de la sociedad frente a escenarios
desastrosos y la falta de capacidad del Gobierno para dar una respuesta efectiva a este tipo
de situaciones, asi como la evidente desarticulacidon existente entre ambos sectores,

obviamente este contexto desemboco en incuantificables pérdidas humanas y materiales.

El actuar del gobierno se vio superado por las exigencias del desastre, a pesar de contar
con instancias para la atencién de emergencias, €éstas fallaron frente a la severidad de los
sismos. Aunque en principio el gobierno federal insisti6 en negar esta situacion, finalmente
admitié que el desastre lo habia rebasado y en las propias palabras del entonces Presidente
de la Republica, Miguel de la Madrid Hurtado, se reconocié publicamente la incapacidad
gubernamental para responder ante el desastre y se pidi6 la ayuda de todos los sectores de

la sociedad, de organismo sociales y privados tanto nacionales como extranjeros:

Que el nimero de las victimas y la magnitud de los dafios materiales producidos por
los sismos de los pasados 19 y 20 de septiembre, no tienen precedentes en la historia
del pais; para lo cual es necesario que el Gobierno, con el curso activo de la sociedad,
tome las medidas necesarias para restablecer las condiciones y el funcionamiento de
la Ciudad de México y otras poblaciones afectadas, atienda las demandas de auxilio
de la sociedad, e inicie tareas que permitan reconstruir y renovar simultdneamente,
coadyuvando a la edificacion de un pais mejor.

Que la tarea de reconstruccién que enfrentan el pais y particularmente la ciudad de
México, requieren de una accion coordinada y agil, en la cual participen el Gobierno
Federal, los gobiernos estatales y municipales, asi como todos los grupos sociales.
(Presidencia de la Republica, 1986a:3-4)

Otra de las caracteristicas de esta crisis fue la importante participacion de la sociedad
civil, que de forma organizada y solidaria apoyo en el auxilio de la poblacion afectada y el
rescate de las victimas, la participacion de la sociedad civil fue organizada, activa,
responsable y solidaria. Ante el temor de que la sociedad lo rebasara y la situacion se
saliera de su control, el Gobierno Federal requiri6 de la intervencion del Ejército y las
Fuerzas Armadas pero, ésta s6lo era una medida inmediata orientada a la fase de
emergencia, tarde o temprano el Gobierno tendria que enfrentar el proceso de recuperacion

y reconstruccion de la ciudad.
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Ante lo dificil de la situacion y la magnitud de las tareas por realizar se penso en la
construccién de una estructura capaz de organizar las acciones de los sectores sociales
publico, privado y social; asi el tres de octubre del mismo afio se cre6 la Comision Nacional
de Reconstruccion, como un oOrgano de consulta y participacion en las acciones para
enfrentar y resolver los problemas causados por los sismos. Dicha comision se apoy6 en
seis comités: Comité de Reconstruccion del Area Metropolitana de la Ciudad de México;
Comité de Descentralizacion; Comité de Asuntos Financieros; Comité de Auxilio Social;
Comité de Coordinacion del Auxilio Internacional, y Comité de Prevencion de Seguridad

Civil.

De los seis destacod el Comité de Prevencion de Seguridad Civil porque se le encomendo
una tarea fundamental con vista al futuro, sentar las bases para la creacion de un Sistema
Nacional de Proteccion Civil enfocado a evitar desastres futuros y mejorar la proteccion

ciudadana:

Que el Comité de Prevencion de Seguridad Nacional dard prioridad a las acciones
tendientes a enfrentar y resolver los problemas causados por los sismos de los dias 19
y 20 de septiembre de 1985, para que sirvan de base para llevar a cabo los estudios,
analisis e investigaciones para establecer el Sistema Nacional de Proteccion Civil.

Que nuestra Nacion requiere de un Sistema Nacional de Proteccion Civil concebido
para prever las acciones tendientes a evitar, en lo posible, los desastres futuros y a
lograr la mejor proteccion de la ciudadania, antes, durante y después de la presencia
de alguna catastrofe nacional o regional (Presidencia de la Republica, 1986b: 314)

2.2. El Sistema Nacional de Proteccion Civil.

Los trabajos de la Comision Nacional de Reconstruccion dieron resultados el seis mayo
de 1986 cuando, mediante decreto presidencial, naci6 el SINAPROC como un érgano
dependiente de la Secretaria de Gobernacién; en sus inicios operd a través de la
Subsecretaria de Proteccion Civil y de Prevencion y Readaptacion Social, misma que en
1997 se separo para dar paso a la Coordinacion Nacional de Proteccion Civil -CNPC-, de la
que dependen la Direccion General de Proteccion Civil -DGPC- y el Centro Nacional de

Prevencion de Desastres -CENAPRED-.
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La Direcciéon General de Proteccion Civil es la encargada de integrar, coordinar y
supervisar el SINAPROC para ofrecer prevencion, auxilio y recuperacion ante los desastres
a toda la poblacién, sus bienes y el entorno, a través de programas y acciones; trata de
promover la participacion activa, coordinada, corresponsable y solidaria de sociedad y
gobierno, mediante el establecimiento de una nueva relacion entre los individuos, las

organizaciones, los sectores y entre los municipios, los estados y la federacion.

Por su parte, el CENAPRED es el 6rgano cientifico-técnico dedicado a la investigacion
y capacitacion en materia de desastres, tanto para México como para Centroamérica desde
1990. La responsabilidad principal del Centro consiste en apoyar al SINAPROC en los
requerimientos técnicos que su operacion demanda; realiza actividades de investigacion,
capacitacion y difusiéon acerca de fendomenos naturales y antropogénicos que pueden
originar situaciones de desastre, asi como acciones para reducir y mitigar los efectos
negativos de tales fendmenos, para contribuir a una mejor preparacion de la poblacion para

enfrentarlos.

Su principal objetivo es promover la aplicacion de las tecnologias para la prevencion y
mitigacion de desastres; impartir capacitacion profesional y técnica sobre la materia, y
difundir medidas de preparacion y autoproteccion entre la sociedad mexicana expuesta a la

contingencia de un desastre.'

A su vez, la Direccién General de Proteccion Civil es el 6érgano encargado de integrar,
coordinar y supervisar el Sistema Nacional de Proteccion Civil para apoyar, mediante una
adecuada planeacion, la seguridad, auxilio y rehabilitacion de la poblacidon y su entorno,
ante situaciones de desastre, incorporando la participacion de todos los sectores de la

sociedad.

Su objetivo primordial es contribuir a la prevencion y mitigacion de desastres, brindando

orientacion, asesoria y apoyo a las instancias integrantes del Sistema Nacional de

1 “Estructura”. Tomado de la pagina electrénica del CENAPRED
(www.cenapred.gob.mx).
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Proteccion Civil; asi como proporcionar el apoyo necesario a la poblacion en caso de

contingencias, procurando el regreso a la normalidad lo méas rapido posible.

La DGPC verifica y emite opinion sobre los avances del Programa Nacional de
Proteccion Civil y sus resultados; propone politicas y estrategias de operacion para el
desarrollo de programas especificos de proteccion civil; lleva a cabo programas tendientes a
fomentar en la sociedad una cultura de proteccion civil; maneja y dirige las actividades de
los Centros de Informacién y Comunicacion y el Nacional de Operaciones en materia de
desastres naturales; participa en las acciones y tareas del Centro Nacional de Prevencion de
Desastres y lleva el registro nacional de organizaciones de voluntarios sociales y privadas

que participan en acciones de proteccion civil.

Como parte constitutiva importante del SINAPROC, en 1996 se instaurd el Fondo de
Desastres Naturales -FONDEN- como el instrumento financiero del gobierno federal para
atender los efectos de los desastres naturales, mediante la asignacion y transferencia de
recursos a las dependencias y entidades federales y a los gobiernos de las entidades
federativas y de los municipios cuya capacidad de respuesta operativa y financiera fue
superada por la magnitud de los dafios registrados. Es significativo mencionar que el

FONDEN se enfoca a acciones de prevencion y mitigacion.

En las Bases Para el Establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil
(Secretaria de Gobernacion, 1986), se sentaron las funciones, atribuciones y obligaciones
del SINAPROC. Al Sistema se le atribuyo dictar los lineamientos generales para inducir y
conducir las labores de proteccion civil, a fin de lograr la participacion de los distintos
sectores de la sociedad; ademas se constituyd el Sistema como un conjunto organico y
articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos y procedimientos que establecen
las dependencias y entidades del sector publico entre si, con las organizaciones de los
diversos grupos sociales y privados y con las autoridades de los estados y municipios a fin
de efectuar acciones de comun acuerdo destinadas a la proteccion de los ciudadanos contra

los peligros y riesgos que se presentan en la eventualidad de un desastre. Asimismo, se
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dispuso que las estrategias del SINAPROC y todas las referentes a las politicas publicas de

proteccion civil, quedaran sujetas al Plan Nacional de Desarrollo.”

Desde su inici6 el SINAPROC planteo6 tres principios de accidon: nuevas relaciones de
cooperacion y gobierno, la participacion social, y la descentralizaciéon (Secretaria de
Gobernacion, 1986:128). Con la primera se hacia referencia a una accién integrada,
coherente y sistematica de los tres 6rdenes de gobierno; con la segunda a una participacioén
real, activa y concreta, independiente pero comun en areas y acciones especificas, con la
asuncion de responsabilidades y compromisos de todos los sectores de la sociedad; con la
tercera transformar estructuras administrativas, reasignando las competencias, recursos
servicios de cada una, movilizar iniciativas locales y permitirle a la poblacion tomar parte

en las acciones de proteccion civil.

En las Bases Para el Establecimiento del Sistema, el auxilio a la poblacion en casos de
emergencia, y la prevencion de desastres se fundamentaron como sus dos actividades
sustantivas y se estructuraron en los dos llamados subprogramas principales del programa
de Proteccion Civil. El Programa de Auxilio se refiere al conjunto de actividades destinadas
primordialmente a rescatar y salvaguardar la integridad fisica de las personas y de sus
bienes; el Programa de Prevencion a la serie de disposiciones y medidas anticipadas cuya
finalidad radica en impedir o disminuir los efectos que se producen por la ocurrencia de

calamidades.

Entre otras acciones, la prevencion se realiza a través del monitoreo y vigilancia de los
agentes perturbadores —fenomenos peligrosos- y de la identificacion de las zonas
vulnerables del sistema afectable -poblacion y entorno-, con la idea de prever los posibles
riesgos o consecuencias para establecer mecanismos y realizar acciones que permitan evitar

o mitigar los efectos destructivos.

2 ™ el articulo 26 Constitucional sefiala que le Estado organizard un sistema de

planeacion democratica del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la independencia y
democratizacion, politica, social y cultural. Estableciendo ademas que los programas de
la Administracion Publica Federal se sujetaran obligatoriamente al Plan Nacional de de
Desarrollo correspondiente.” (Secretaria de Gobernacién, 2001b:19).
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De la obligacion que tiene el Estado de proteger la vida, la libertad, las posesiones y
derechos de todos los ciudadanos deriva el objetivo bésico del Sistema: proteger a las
personas y a la sociedad ante la eventualidad de un desastre provocado por agentes
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. Por ello su propdsito primordial es
el de promover la educacion para la autoproteccion que convoque y sume el interés de la

poblacién en general asi como su participacion individual y colectiva.

La estructura institucional del Sistema (Fig. 1) se integré por las dependencias y
entidades de la administracion publica, por los organismos de coordinacion entre la
federacion y los estados y municipios y por la representacion de los grupos sociales y
privados que participan en las actividades de proteccion civil, los cuales conforman tres
estructuras estrechamente relacionadas: la primera, de las instituciones de la administracion
publica con funciones ejecutivas, la segunda, de los consejos con funciones consultivas y

de coordinacion y la tercera de participacion de los grupos voluntarios.

La Coordinacion Ejecutiva del Sistema Nacional de Proteccion Civil corresponde al
Presidente de la Republica, quien asigna esta responsabilidad al Secretario de Gobernacion,
éste acttia como Coordinador Ejecutivo de las diversas dependencias, organismos,
entidades federativas y municipios que integran el SINAPROC a través de la Coordinacion
General de Proteccion Civil; la Direccion General maneja el Sistema a través del
CENAPRED vy la Direccion General de Proteccion Civil y estos fungen como 6rganos
ejecutores del Sistema. Posteriormente se encuentran los consejos y unidades nacionales,
estatales y municipales de proteccidon civil y por ultimo estan los grupos y personas

voluntarios que se vinculan a la Proteccion Civil.
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SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION CIVIL
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Fig. 1. Organigrama del Sistema Nacional de Protecciéon Civil.

Segun las bases del propio SINAPROC la Proteccion Civil es un elemento importante y
congruente de nuestra organizacion social, pero poco se dice sobre las razones por las
cuales se optd por un sistema de este tipo. El origen de la proteccion civil en México tiene
que relacionarse con el origen general de la misma, ya referido en el capitulo anterior, para

comprender sus implicaciones conceptuales y organizacionales.
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La asimilacion de la proteccion civil en nuestro pais fue tardia y tuvo que ver con un
fenémeno desastroso concreto -los sismos de 1985- y aunque no hace alusion explicita a
condiciones de guerra no esta exenta de los supuestos implicitos en ella. Debido a los
referentes europeos -principalmente de Espafia®- en su disefio, la proteccion civil mexicana
hered6 un esquema relacionado con la guerra, la defensa civil y el uso dual de la misma.
Esto ha contribuido a darle una preeminencia al ejército como el sector especialista en la
logistica de las acciones y la disponibilidad de recursos humanos y materiales para

enfrentar los desastres.

Aun antes del SINAPROC, desde que se cre6 el Plan de Auxilio a la Poblacion en Casos
de Desastre denominado DN-E-III* en 1966, la Secretaria de la Defensa Nacional ha sido
siempre la encargada de manejar las situaciones de emergencia. Fue dentro de las
disposiciones del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 donde se menciond por primera
vez la actividad del Ejercito en relacion a la proteccion civil, en el apartado referente a la
Soberania, la Seguridad Nacional y Promocién de los Intereses Nacionales en el Exterior,
donde se menciona como una de las actividades importantes de las Fuerzas Armadas el
brindar apoyo en las tareas de proteccion civil a la ecologia y apoyo a la poblacién en caso

de desastres.

Esta jerarquia del ejército en el manejo de desastres es una caracteristica que comparten
la mayor parte de los paises latinoamericanos. En el caso de Centroamérica donde la
mayoria de los gobiernos tienen una larga tradicion militar, las fuerzas armadas son las
encargadas de dirigir los sistemas contra desastres; también hay casos como los de México,
Colombia y Costa Rica donde los mecanismos de defensa contra desastres no estan en
manos de militares pero, atn asi, en nuestro pais las fuerzas armadas no dejan de poseer un
papel determinante, no s6lo en las respuestas concretas a un desastre, sino mas

profundamente en la logica del sistema.

> En la concepcién y espiritu de la proteccion civil espafiola hay una visién
emergencista que se conceptualiza como un traslado de procedimientos militares a la
administracion civil. (Macias, 1999:41).

* “Proteccién Civil”. Tomado de la pdagina electrénica de la Secretaria de la Defensa
Nacional (www.sedena.gob.mx).
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Otra de las similitudes del Sistema Nacional de Proteccion Civil mexicano con otros
sistemas latinoamericanos es la de la adopcidén de un modelo de proteccion civil después de
la ocurrencia de una catastrofe ocasionada por un fenémeno natural’. Este hecho abri6 paso
a la idea de que los organos de proteccion y prevencion debian dedicarse basicamente a

mejorar los mecanismos de respuesta a estas situaciones.

La coincidencia temporal entre eventos desastrosos y la institucionalizacion de la
gestion de los desastres en Latinoamérica, ocurrié también en un periodo de modernizacién
de los Estados frente a los nuevos retos del desarrollo impuestos después de la Segunda
Guerra Mundial. Durante la década de los cuarenta se inici6 un fuerte proceso de
industrializacion basado en la sustitucion de importaciones con el cual se dio un incremento
de la urbanizacion, pero las crisis econémicas de las décadas posteriores provocaron un
aumento de la pobreza, la desigualdad social y la marginalidad, un proceso de urbanizacién
desordenado y la degradacion del medio ambiente, dando como resultado el aumento de la
vulnerabilidad de la sociedad frente a fenomenos peligros: “La carencia de capitales de
inversion se reflejo en la precariedad de la infraestructura y servicios urbanos, en medio de
una acelerada y violenta urbanizacion. El resultado ha sido el aumento de los riesgos de

desastres en nuestras ciudades.” (Mansilla, 1993:2)

Es importante destacar las caracteristicas propias del SINAPROC, tanto en su estructura
como en las causas y motivos de su origen, porque tienen implicaciones de suma
importancia en la gestion actual de los desastres, como lo vamos a apreciar a detalle con

una evaluacion del Sistema.

2.3. La gestion actual de desastres.

Durante el gobierno actual de México, la seguridad de la poblaciéon en todos los ambitos,

ha sido sefialada como una prioridad. En materia de desastres se han reconocido errores de

> La mayoria de los paises latinoamericanos conformaron sus actuales sistemas de
proteccidn contra desastres después de haber sido afectados por fendmenos naturales
desastrosos de gran magnitud durante las décadas de los setenta y ochenta. (Lavell,
1996:362-402).
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administraciones anteriores y desde el inicio de su administracion tanto el Presidente de la
Republica, Vicente Fox Quezada, como el entonces Secretario de Gobernacion, Santiago
Creel Miranda®, han planteado la elaboracién y operacion de un programa de proteccion

civil que transite de un sistema reactivo a uno de caracter preventivo.

Ambos funcionarios coinciden en sefalar a México como un pais con amplia
experiencia en materia de proteccion civil y uno con los mejores programas de prevencion
y atencion de emergencias en el mundo pero, que aun asi es necesario realizar cambios para
mejorar las acciones de las instituciones encargadas de proteger a la poblacion, sobre todo

en los aspectos relacionados con los desastres.

Con este fin, el gobierno actual ha pretendido optimizar el SINAPROC con acciones
tendientes a fortalecer la prevencién sin olvidar la atencion de emergencias, con lineas de
accion precisas a largo plazo y objetivos claros y concretos. Como ejes centrales de estas
acciones estan el desarrollo de una cultura de proteccion civil, donde se privilegie la
autoproteccion de la poblacion; la promocion de trabajo en equipo entre los sectores
publico, social y privado, junto con la sociedad entera, bajo planes definidos que permitan
una participacion social organizada para evitar la colaboracion espontdnea y el esfuerzo
fragmentado; y, punto importante, el de “pasar de la escasa divulgacion sobre riesgos al

conocimiento amplio y publico de los mismos”. (Venegas, 2002)

Para responder estos retos el Sistema Nacional de Proteccion Civil, se ha planteado
como vision ser un organo de excelencia en el disefo, desarrollo y aplicacion de
acciones preventivas y de atencion oportuna a emergencias, con la participacion de
los sectores publico social y privado y de una poblaciéon consciente, capacitada y
organizada, que se mantiene informada para enfrentar posibles desastres, que confia
en la autoridad y estd dispuesta a colaborar corresponsablemente para reducir la
vulnerabilidad identificada y mitigar los dafos. (Secretaria de Gobernacion,

2001b:62)

® Para ver mas sobre el tema vease el mensaje de bienvenida de la pagina electrénica
del SINAPROC (www.proteccioncivil.gob.mx) y los mensajes de Vicente Fox y Santiago
Creel en la presentacidn del Plan Nacional de Proteccion Civil 2001-2006 (Secretaria de
Gobernacién, 2001b).
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Aunque las instituciones gubernamentales contintan con la responsabilidad del manejo
de los desastres, consideran como una de sus prioridades la promociéon de una mayor
participacion de la sociedad en aras de fortalecer una cultura de la proteccion civil,
entendiendo por esta la adopcion individual y colectiva de la prevencion. La
responsabilidad del gobierno en el fortalecimiento de esta cultura de proteccion implica no
solo ensenar a la poblacion lo que tiene que hacer cuando ocurre un desastre, sino también
emprender un proceso de sensibilizacion para que la gente sea capaz de evaluar

correctamente los riesgos que la amenazan.

Todos los lineamientos, objetivos y estrategias de la presente administracion referentes
al manejo de desastres y la proteccion civil estan condensados en el Plan Nacional de
Proteccion Civil 2001-2006" -PNPC-. El objetivo central de este programa es “Transitar de
un sistema de proteccion civil reactivo a uno preventivo con la corresponsabilidad y
participacion de los tres ordenes de gobierno, poblacidon y sectores social y privado.”

(Secretaria de Gobernacion, 2001b:15). Las acciones para cumplir este objetivo son.

1) imprimir una orientacion preventiva al Sistema Nacional de Proteccion Civil,

2) articular congruentemente las politicas y acciones de las dependencias, entidades,
organismos y sectores integrantes del Sistema Nacional de Proteccion Civil,

3) promover la implantacion de mecanismos que permitan detectar, pronosticar e informar
con oportunidad a la ciudadania sobre la presencia de fendmenos que amenacen su
seguridad e integridad, y

4) generar una conciencia de autoproteccion y una actitud responsable por parte de la

poblacion expuesta a los efectos de un fenomeno perturbador.

Es preciso sefialar que el PNPC no pretende hacer un analisis exhaustivo de la
proteccion civil en México, Unicamente busca reconocer sus fortalezas, debilidades,
potencialidades y limitaciones, para delimitar el camino a seguir en materia de desastres y

proteccion civil.

T El Programa Nacional de Proteccion Civil constituye el instrumento rector del

SINAPROC y especifica los objetivos, estrategias y lineas de accidon con un horizonte de
planeacién de seis afios. (Secretaria de Gobernacion, 2001b:20)
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Los principales retos propuestos por el SINAPROC dentro del Plan Nacional de
Proteccion Civil 2001-2006 consisten en impulsar tareas de prevencion que actualmente

presentan las siguientes dificultades:

e Falta de informacion y difusion, asi como de una cultura de prevencion entre

la poblacion;

e Una capacidad reactiva del Sistema Nacional de Proteccion Civil frente a las

emergencias y un rezago en su homogeneizacion;

e D¢bil corresponsabilidad de gobierno, poblacion, y sector social y privado;

e Excesivo centralismo en la toma de decisiones y en la captacion de la
informacion,;

e Insuficiente reconocimiento de que los efectos adversos de los desastres se

concentran en la poblacion mas pobre y en grupos vulnerables;

e D¢bil articulacion entre los investigadores y el Sistema Nacional de

Proteccion Civil,;

e Rezago en la infraestructura para el monitoreo de fenomenos perturbadores y

escasez de informacion geografica y sistematizada;

e La falta de constitucion del 70 % de las unidades de proteccion civil estatales

y municipales;

e Incipiente articulacion de los esfuerzos gubernamentales e institucionales;

(Secretaria de Gobernacion, 2001:61-62) [Las cursivas son mias].

Esencialmente estos son los fundamentos del Plan Nacional de Proteccion Civil 2001-
2006, con el que, repetimos, el gobierno de Vicente Fox pretende volver mas eficiente al
SINAPROC, con ese transito de las actividades de emergencia a las de prevencion, con la
participacion de la sociedad en la conformacion de una cultura de proteccion civil. Ahora

debemos preguntarnos si se han conseguido hasta este momento algunas de esas metas.
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Bajo la misma idea de pasar de un sistema reactivo a uno preventivo en situaciones de
desastre, dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y adjunto al Plan Nacional de
Proteccion Civil, se elabor6 el Programa Especial de Prevencion y Mitigacion del Riesgo
de Desastres 2001-2006 -PEPyM-. Integrado por 60 proyectos y procesos de Investigacion,
Desarrollo Tecnologico, Difusion y Capacitacion, de caracter multidisciplinario y con la

participacion de varias instituciones.

El PEPyM se enfoca a “...diagnosticar peligros y riesgos a los que esta expuesto nuestro
pais, a reducir la vulnerabilidad frente a los principales fendémenos naturales o inducidos
por el hombre, asi como a fortalecer un cultura de proteccion civil.” (Secretaria de
Gobernacion, 2001a:21). Cada uno de los proyectos esta organizado por cada tipo de
riesgos, es decir, por riesgos de fendémenos geologicos, hidrometeorologicos, quimicos y

ambientales, y socio organizativos.

Aparte de las atribuciones de la CGPC, el CENAPRED, la DGPC, y el FONDEN,
dentro del PEPyM se sefialan las actividades en materia de proteccion civil de la Secretaria
de la Defensa Nacional y la Secretaria de Marina. Para la primera se contempla el
despliegue de las unidades, dependencias e instalaciones del Ejército y Fuerza Aérea en el
pais, para participar en la planeacion y ejecucion de actividades de auxilio en cada uno de
los niveles de gobierno; cabe mencionar que segin este documento las actividades de

auxilio a la poblacion comprenden las fases de prevencion, auxilio y recuperacion.

Para la Secretaria de Marina, a través del Plan General de Auxilio a la Poblacioén en
Casos y Zonas de Emergencia o Desastre, se comprenden el auxilio a la poblacion civil en
casos de y zonas de emergencia o desastre, actuando conjuntamente con el ejército, fuerza
aérea y con las dependencias del gobierno federal, los gobiernos estatales y municipales,
los sectores privado y social, asi como en coordinacidon con las autoridades de las unidades

de proteccion civil correspondientes.

Con el PEPyM se estd planeado una vision a futuro puesta en el afio 2025 donde

“México sera un pais en el que se hayan reducido, al valor minimo, las victimas y los dafios
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en los bienes y el entorno, a través de un marco normativo adecuado, de la consolidacion de
medidas preventivas y de la corresponsabilidad de gobiernos, sectores social y privado, y
de la poblacion en general. Para ello, los gobiernos contaran con planes recursos y
entrenamiento; la poblacion estard informada y educada para autoprotegerse, vivira en
comunidades disefiadas y construidas mas seguras para resistir los fendmenos, y contara

con planes operativos, tras una contingencia” (Secretaria de Gobernacion, 2001a:47).

2.4. Evaluacion: Los desastres después del nacimiento del SINAPROC.

Cada evento desastroso arroja resultados que cuestionan la eficiencia de los mecanismos
para enfrentar situaciones de este tipo; a pesar de la creacion y desarrollo del Sistema
Nacional de Proteccion Civil los desastres no cesan como lo senala Jesus Manuel Macias
(1999:19) “...los eventos desastrosos resientes muestran que la eficiencia de la
organizacion gubernamental para la respuesta y la prevencion de desastres no es del todo

aceptable, por decirlo amablemente.”

Hasta antes del SINAPROC, la politica en materia de desastres en México se caracterizo
por la falta de consistencia en la organizacion, los planes y programas de la gestion; las
concepciones erroneas sobre los desastres donde los consideraban eventos subitos y por lo
tanto incontrolables provocaron que s6lo se tomaran medidas muy generales casi siempre
enfocadas a la atencion de emergencias, la prevencion era algo totalmente improvisado,
desarticulado y poco eficiente. Las pocas y malas acciones implementadas para enfrentar
los desastres resultaron tardias pues la mayoria se implementaron después de ocurrido un
fendmeno desastroso y su vigencia practicamente estuvo caracterizada de acuerdo a la

politica seguida en cada sexenio.

Entre los cambios maés significativos que se implementaron con la creacion del
SINAPROC estan que el Estado haya asumido la obligacion de proteger a la poblacion ante
la eventualidad de un desastre; incluir a todas las dependencias publicas, privadas y sociales
en las tareas de proteccion civil; la intencion de involucrar a las distintas instancias de

gobierno en las tareas de proteccion civil a través de los mecanismo establecidos en el
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pacto federal®, y quiza el mas novedoso de todos, el de reconocer e incorporar las acciones
de la sociedad civil. Con el SINAPROC por primera vez se trazé la desmilitarizacion de la

gestion que adquiere un matiz civil (Mansilla, 1996).

Sin embargo, la realidad nos ha demostrado que los desastres siguen siendo constantes
en México y ni la ejecucion del SINAPROC ha sido suficiente para reducir su gestacion ni
sus indeseables consecuencias. Algunos de los desastres de mayor magnitud ocurridos
después del nacimiento del Sistema han sido: los huracanes Ismael en 1995, Paulina en
1997, y Gilberto en 1998, inundaciones en Tijuana entre 1993-94 y Chiapas en 1998, los
sismo de Colima y Guadalajara en 1995, la explosion en una fabrica de fertilizantes, y
derrames de quimicos Veracruz en 1991, la explosiones en 23 manzanas del Sector
Reforma de Guadalajara en 1992, la explosion de una fabrica de polvora en Tultepec
Estado de México en 1998, dando como resultado aproximadamente 1058 muertes mas las

incalculables pérdidas economicas (Macias, 1999:18-20).

Este recuento dista mucho de ser exhaustivo, s6lo basta con afiadir desastres de menor
impacto pero de continuidad prolongada, como las sequias, para que la lista se acreciente,
aqui sefialamos aquellos de mayor impacto y que por lo tanto han acaparado la atencion de
la sociedad, los organismos e instituciones encargados de la gestion, y los medios de

comunicacién masiva’.

8 Las Secretarias de la Defensa y de Marina cuentan con planes que les permiten

acudir en auxilio de la poblaciéon afectada por los desastres; la Secretaria de
Agricultura y Recursos Hidraulicos interviene en el caso de desastres causados
principalmente por agentes hidrometeoroldgicos; la Secretaria de Salud extiende sus
servicios al ambito de prevencidon, tratamiento y recuperacion de enfermedades
provocadas por distintos agentes perturbadores, y por Ultimo la Secretaria de
Desarrollo Social (antes Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia) interviene en
casos de desastres urbanos y ecoldgicos.” (Mansilla, 1993:9).

? Los desastres pequenos y medianos ocurren en regiones periféricas de los paises, no
impactan en los grandes centros urbanos, zonas tradicionales, o sectores de
agricultura moderna; la atencidn prioritaria que se les da a los desastres de mayor
magnitud no permite reconocer la importancia de los primeros, cuya incidencia
aumenta continuamente, causando probablemente un impacto econdmico y social de
igual proporcidon como los segundos. En México existe un gran numero de regiones que
recurrentemente estan sometidas a desastres, algunos de poca intensidad y algunos
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Jestis Manuel Macias sefiala que dentro de los desastres mencionados se visualizan
errores en la forma de operar del SINAPROC, sobre todo en cuestiones preventivas,
ademas de que en los casos de los huracanes Ismael, Paulina y Gilberto existieron fallas en

los sistemas de alerta y en los preparativos para la emergencia.

En el PEPyM se argumenta que serd dificil medir los resultados de las politicas en
materia de desastres de aqui al 2025 y sélo seran visibles en la medida que se posea
informacion suficiente sobre las mismas. Hasta este momento, para el gobierno federal los
resultados obtenidos demuestran que el Sistema se ha vuelto més efectivo en cuestiones

operativas y preventivas, pero hay hechos que demuestran deficiencias en su accionar.

En septiembre del 2002 el huracan Isidore afectd la Peninsula de Yucatan (Rodriguez
Galaz, 2002) y en abril del 2004 se desbord6 el Rio Escondido en el municipio de Piedras
Negras Coahuila (Conrado Garcés, 2004). En ambos casos las personas afectadas por los
desastres se quejaron de que ninguna autoridad los alertd con anticipacion ni se les orientd
con medidas de proteccion; en el caso Coahuila la misma Direccion General de Proteccion
Civil del Estado reconocid que no actud para alertar a la poblacion atn cuando se tuvo
conocimiento del pronostico de la tormenta con dos dias de anticipacion, debido a que

nunca antes se habian presentado situaciones de este tipo.

A pesar de los esfuerzos realizados por prevenir desastres y tratar de mitigar sus efectos,
el saldo de los desastres posteriores a la creaciéon del SINAPROC evidencia la falta de
claridad en el accionar gubernamental a través de la proteccion civil.; el Sistema no ha
alcanzado niveles de eficiencia satisfactorios en estos rubros, lo que se ha traducido en muy

altos costos econdmicos y sociales en los sectores afectados y para la sociedad en general.

El principal problema, y que da origen a esta situacion, de todos los que enfrenta el

SINAPROC es la mala planeacion y fundamentacion que le dieron origen. Para Roberto

otros ocasionados por eventos extraordinarios que, no obstante, no logran captar la
atencidn generalizada de la poblacidn ni de los organismos de proteccion civil.
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Ramirez Casasola (1998) la gestion de desastres ha funcionado ineficazmente por la
limitacion de recursos financieros, materiales, técnicos y humanos, ademas de los
problemas de organizacion y coordinacidn, propios de la administracion publica mexicana.
Roberto Ramirez tiene razén al considerar el contexto de la administracion publica como
un factor de influencia importante para el mal funcionamiento de los sistemas de proteccion

civil, pero se equivoca al decir que la gestion en México no estd mal planeada.

La forma de la gestion institucionalizada refleja la manera en como los encargados de su
manejo comprenden el desastre. En el caso del Sistema Nacional de Proteccion Civil, desde
su origen se aprecia la influencia de la vision dominante, donde prevalece la idea de los
desastres como cuestiones fortuitas que se presentan sin poder hacer algo para evitarlo;
vasta con checar las palabras del Presidente de la Republica Miguel de la Madrid durante el
discurso de Instalacion de la Comisién Nacional de Reconstruccion: “El 19 de septiembre
de 1985, fue la naturaleza, no la accion deliberada del hombre, quien nos hiri6.” (Comision

Nacional de Reconstruccion... Tomo I, 1986: 21-22).

Aunque sus dos actividades centrales son la prevencion y el auxilio, en esencia el
Sistema ha privilegiado las acciones enfocadas a la atencion de emergencias. Esta postura
ha provocado que sus fundamentos sean demasiado limitados en lo que se refiere a la
concepcion social de los desastres, de la prevencion, la mitigacion y los factores de
vulnerabilidad'’; los conceptos se han desvirtuado y esto se ha reflejado en acciones

insuficientes:

Un claro ejemplo de esto es la nocidon que el Sistema tiene sobre la prevencion y la
cual se traduce, por una parte, en acciones ejecutables en la etapa inmediatamente
anterior a la ocurrencia del desastre, cuando éste es en cierta medida previsible... vy,

" En una entrevista para Milenio Diario (Rodriguez Galaz, 2002) Jesus Manuel Macias
menciona a grupos gremiales relacionados con una serie de proyectos en los que
ingenieros, gedgrafos fisicos y geocientificos tienen 92.3 por ciento del presupuesto
asignado para la prevencién de desastres, que es de 55.6 millones de ddlares, dejando
el resto (7.6 por ciento) a los cientificos sociales. Esta distribucion, dice, implica el
riesgo de perder de vista las necesidades de los grupos vulnerables a ser victimas de
los eventos, pues el desastre es tal cuando muere gente, cuando su cotidianeidad se
ve distorsionada, pues soélo se invierte en tecnologia.
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por otra parte, en acciones generales que mas que prevenir la ocurrencia del desastre,
tienen como funcion reducir los efectos del mismo, tales como la realizacion de
simulacros de evacuacion, la distribucion de cartillas con informacién elemental
sobre lo que se debe hacer en cierto tipo de desastres o sobre la forma en que la
poblacion debe actuar, etc.; sin embargo, estas acciones nunca estan orientadas hacia
la erradicacion del problema de origen, es decir, hacia la reduccion de la
vulnerabilidad. (Mansilla, 1996:198).

Analizando més a fondo, en el diagndstico de las Bases para el establecimiento del
Sistema Nacional de Proteccion Civil se consideran tres elementos componentes de un
desastre: agentes perturbables o calamidades, agentes afectables y agentes reguladores;
los agentes perturbables o calamidades son los factores desencadenantes —humanos o
naturales-, los agentes afectables el ser humano y su entorno fisico o bien la poblacion
afectada y sus bienes, y los agentes reguladores los organismos encargados de administrar
las crisis. En la definicion del SINAPROC estan los tres agentes componentes de un
desastre, es un evento inesperado [agente perturbable], en el cual la sociedad [agente
afectable] sufre un severo dafio, quedando supeditada tinicamente a la ayuda que por

compromiso social del gobierno [agente regulador] le pueda ser proporcionada.

Aqui se aprecia la verticalidad y el centralismo del Sistema, pues al considerar a las
instituciones como los Unicos agentes reguladores de forma implicita se acepta que solo
ellas son capaces de responder a un desastre y proteger a la poblacion; esta l6gica considera
que la sociedad civil no puede enfrentar o protegerse de situaciones de emergencia, su
mismo calificativo lo indica: agentes afectables. Segin el SINAPROC el problema mas
frecuente que se presenta en el comportamiento individual y colectivo es la falta de
preparacion de la poblacién para enfrentar los desastres en sus tres momentos basicos:

antes, durante y después:

Antes, porque generalmente las personas no consideran la posibilidad de que algin
desastre pueda ocurrir y afectarles, razon por la cual no se preparan ni fisica ni

psicoldgicamente para afrontarlos.
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Durante, porque el miedo y la confusion del momento, no permiten en muchos
casos, que la persona tome la mejor decisidbn para actuar en consecuencia y

resguardar su vida y la de su familia.

Después, porque la vision de desorden y desequilibrio que puede presentarse a su
alrededor, aunada a su desgaste emocional y fisico, pueden llevar a la persona a
realizar acciones en su perjuicio, tales como ingerir agua contaminada, encender
fuego sin haberse cerciorado de que no hay fugas de gas, y tantas otras actividades
que podrian ocasionar nuevos desastres. (Centro Nacional de Prevencion de

Desastres, 7-8).

En cuanto a los agentes perturbadores no hay mucho por decir aqui, basta con recordar
que estan cimentados en la visidon dominante, por lo tanto se conceptualizan como
fendmenos repentinos, impredecibles e incontrolables, producto la mayoria de las veces de
fendmenos naturales (cfr. Cap.1, pp. 10-11). En la realidad un desastre no sélo involucra a
instituciones u organizaciones, el asunto atafie a la sociedad entera y aunque el gobierno

juega un papel importante no es de €l toda la responsabilidad.

El SINAPROC surgi6 bajo una orientacion especializada en la atencion de emergencias,
como un sistema de proteccion civil de respuesta a los resultados de un fendémeno
desastroso, abocado a una emergencia que fallé para prevenir. De esta forma la prevencion
pierde sentido dentro de una proteccion civil enfocada a la atencidon de emergencias,
adquiere un sentido estrecho y se equipara a las actividades de preparacion, los preparativos
y los mapas de amenazas y riesgos se convierten en sindbnimo de prevencion y/o mitigacion;
se convierte entonces en “prevencion” de corto plazo y deja de lado otras acciones y

estrategias de estructurales, no estructurales de diferentes plazos y radicales.

Es justo reconocer que actualmente el SINAPROC desarrolla una ardua labor, pero ni
las intenciones ni los esfuerzos del gobierno federal, plasmados en el Plan Nacional de
Proteccion Civil 2001-2006 y del PEPyM, por transitar de un sistema reactivo a uno

preventivo han alcanzado sus objetivos propuestos, y la promocion de una mayor
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participacion social y la generacion de una cultura de proteccidon civil no han logrado

concretarse.

En palabras de Allan Lavell hay un “cambio sin transformacion”, no hay cambios a

profundidad y los que se realizan no responden a la realidad que vivimos:

Desde los inicios de la institucionalizacion de la gestion de los desastres hasta la
fecha, los cambios introducidos en la funcionalidad de las estructuras, en la mayoria
de los paises analizados, constituyen un caso de inercia histdrica, un continuismo,
donde esas estructuras, buscando adecuarse a nuevas demandas y funciones, resultan
inadecuadas o inflexibles frente a éstas, con lo cual se acaba practicando un tipo de
sincretismo funcional sin transformarse en verdaderas estructuras para la gestion
global o integral de los desastres. La prevencion, la mitigacion y la reconstruccion,
que constituyen actividades de muy distinta indole a la gestion de la respuesta, no
pueden adecuarse a las estructuras existentes y tampoco pueden ser promovidas por
ellas... El resultado es que hoy en dia tenemos, en general, estructuras o sistemas
para la gestion de la respuesta y los preparativos, por una parte, y un conjunto de
actividades e instituciones involucradas en la gestion de las amenazas y las
vulnerabilidades, sin sistema, sin politicas globales y sin mayor coordinacion entre si,
por otra. (Lavell, 1996b: 383)

Las estructuras creadas y sus funciones primordiales no han logrado escaparse de sus
logicas originales. Los cambios introducidos a lo largo de los afios no han representado una
transformacion fundamental en la concepcion de los desastres ni de la gestion de los
mismos “Se ha dado un tipo de sincretismo, donde un esfuerzo por introducir nuevas
funciones ha persistido, impulsado por coyunturas distintas, sin cambiar radicalmente la

institucionalidad existente.” (Lavell, 1996:368).

Aunque el “nuevo” discurso gubernamental propone acciones preventivas, en la practica
las acciones mas destacadas son las de emergencia. La gestion sigue privilegiando un
esquema derivado de ideas autoritarias, de mando unico y estas decisiones posiblemente
estan obstruyendo el desarrollo de las estructuras civiles para enfrentar las emergencias,
ademas, la “mayor” participacion social queda limitada cuando se destaca como obligacion

del gobierno crear una cultura de proteccion civil, entendiéndose por esto que se debe
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ensefiar a la sociedad a actuar en casos de emergencia y a evaluar las situaciones de riesgo

para generar un autoconciencia de autoproteccion y responsabilidad.

Para Andrew Maskrey (1993) la existencia de los programas de autoproteccion se da por
la incapacidad del gobierno de satisfacer las necesidades mas basicas de grandes sectores
de la poblacion; ademas, las decisiones del disefio e implementacién de dichos programas
no son de la poblacion y sus organizaciones, son implantados desde la burocracia
tecnocratica (cfr. Cap. 1, p.11), y poco tienen que ver con la realidad de los sectores

susceptibles de dafio.

Proponer del desarrollo de una cultura de proteccion civil, tal y como se plantea en el
SINAPROC, no es lo mas adecuado para tratar de solucionar los problemas de la gestion,
porque esto implica seguir dentro de una estrategia mas reactiva y menos preventiva.
Ademas, esto implica restarle parte de sus responsabilidades a los encargados de la gestion
“Los politicos mexicanos utilizaron esta figura, y ahora se retoma, para desligarse de las
responsabilidades y poder decir “...es que la gente se muere, se les caen las casas porque
no tienen CPC [Cultura de Proteccion Civil]; nosotros les dijimos qué hacer, pero no nos

hicieron caso.”(Garcia, 2002).

El gobierno no tiene que buscar ser un creador de “cultura de proteccion civil”, lo que
tiene que hacer es reorganizar sus entidades para ser eficiente en la prevencion y en la
atencion de desastres. Tiene que respaldar el desarrollo cientifico y técnico que vigila
las amenazas; debe dialogar con las poblaciones en riesgo, para conocer sus amenazas
y planear la prevencion y atencidon de desastres. Antes de plantearse como un
“creador de cultura”, el gobierno tiene que ganarse la credibilidad de la sociedad...

El papel del gobierno en la seguridad de los ciudadanos es incuestionable. Y es
ademds uno de los factores que le dan razén de ser, de manera que ese plano de
responsabilidad no puede ni debe ser rehuido por propositos de “distribucion” de
responsabilidades a través de esos discursos de creacion de “cultura de proteccion
civil”. (Macias Medrano, 2002).

Que la poblacion responda a las emergencias de la mejor manera posible, de acuerdo a
sus propias capacidades y con responsabilidad, no necesita estar reglamentado o

preestablecido, y volvemos al punto donde se considera incapaz a la sociedad civil de
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responder a los desastres, cuando en realidad ésta ha desarrollado sus propios mecanismos
para enfrentar crisis y amenazas de todo tipo. Mdas bien, necesitamos pensar en
instrumentos pertinentes que faciliten la colaboracion entre sociedad y gobierno para

generar un manejo diferente de desastres sin la necesidad de marcos operativos estrictos.

Segun el tercer informe Perspectivas del Medio Ambiente Mundial: GEO 3 (Global
Enviroment Outlook) del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA), de continuar la tendencia que privilegia las economias de mercado y las
politicas que desestiman el impacto ambiental, en los préximos 30 afos mas del 70 por
ciento de la superficie terrestre sufrird los efectos de la urbanizacion. En este panorama,
América Latina y el Caribe serd la region mas afectada, ya que es la zona mas urbanizada
del mundo en desarrollo, los desastres naturales se incrementaran de la misma forma que la

desigualdad entre pobres y ricos.

Hay mucho por hacer en materia de desastres en nuestro pais, debemos tomar conciencia
de ello. La gestion de desastres en México, donde todos estamos inmersos, no puede ser
superada con acciones unilaterales, dispersas, al azar de las circunstancias; requiere, mas
bien, de soluciones amplias y precisas bajo un proyecto claro, durable, a mediano y largo
plazo, sin olvidarse de las situaciones inmediatas, donde en verdad se considere a la

sociedad en su conjunto.

Una propuesta de Jesus Manuel Macias (1999) es transitar hacia un tipo de gestion como
el de Estados Unidos'', donde la organizacion de ésta es meramente civil, apoyada en
avances cientificos y tecnologicos, y las estrategias privilegian un enfoque de organizacion
“multiamenazas” y no el erroneo de los fendmenos perturbadores. Una posible solucion es,
bajo la logica de su mismo nombre, volver la gestion de desastres mas civil y menos
institucionalizada: “La palabra civil en este caso la entenderiamos como el adjetivo que se

aplica a todas las personas que habitan una ciudad, o cuyo ambito rebasa el eclesidstico o

11 Jeslis Macias Medrano (1999) hace un andlisis comparativo de los sistemas de
gestion de desastres en México y Estados Unidos en su libro Necesidades para Legislar
en Materia de desastres.
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militar. Bueno, proteccion de qué, para qué... diriamos que es proteccion ante fendémenos

perturbadores que pueden ocasionar desastres.” (UAM: 9).

- 50 -



3. DIAGNOSTICO DE LA COMUNICACION EN LA GESTION DE DESASTRES.

En una reunion culturalmente compleja y en donde la vulnerabilidad de
la poblacion responde a factores de muy diverso tipo y origen, el uso de
los medios de comunicacion en momentos de alerta y en situaciones de
riesgo puede potenciar esas caracteristicas o bien puede hacerlas
disminuir. El conocimiento, tanto de los factores que generan esa
vulnerabilidad como de los mecanismos en curso en la propia
comunicacion, son vitales [sic]| para obtener conductas adecuadas de los
propios medios y de la poblacion.

Aurelio Fernandez Fuentes. El Manejo de la comunicacion durante la
evacuacion de habitantes de la zona de riesgo del Volcan

Popocatepetl.

El intercambio de informacion, de conocimiento y de ideas, constituye
uno de los elementos esenciales que condiciona la existencia, la
supervivencia y la accion de una sociedad determinada.

Jorge Pinto Mazal. Régimen Legal de los Medios de Comunicacién
Colectiva en México.

3.1. La importancia de comunicacion.

La comunicacion es un elemento fundamental en el desarrollo de la sociedad actual,
Armand y Michele Mattelart aseguran que es “la figura emblematica de las sociedades del

13

tercer milenio” (Mattelart, 2000:9), Camilo Taufic la considera como “... un fendémeno
omnipresente en el mundo contemporaneo; una especie de comuin denominador de las

diversas actividades del hombre” (1977:17).

La acepcion mas sencilla nos dice que comunicacion es la interrelacion entre un emisor
y un receptor para compartir un mensaje; esta definicion es muy ilustrativa pero muy
limitada pues hace referencia “...al proceso mas limitado de interrelacion humana que se
realiza mediante el uso de signos, generalmente organizados en forma de codigos.

(Fernandez, 1991: 52). La comunicacion es una cuestion mucho mas complicada y no se
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refiere exclusivamente a la transmision de mensajes; en ella confluyen factores de muy

diversa indole: fisicos, bioldgicos, animales y por supuesto humanos:

...todas las actitudes comunicativas humanas -todos los procesos comunicativos que
se generan en el hombre y en torno de €l -tiene sus origen y su fin en la conciencia y
la razon...Funciona con base a lenguajes (que pueden ser naturales, como algunos
movimientos faciales y corporales o artificiales, por ejemplo, la escritura). Es también
instrumental, por su capacidad de emplear medios para hacer perdurar sus mensajes a
través del tiempo y del espacio...Es un fendmeno social porque el hombre aprovecha
las estructuras sociales para interrelacionarse con sus semejantes, y porque no es un
fendmeno natural, sino cultural. Groso modo, estas son las caracteristicas que
distinguen y hacen peculiar la comunicacion humana. Si bien podemos rastrear sus
origenes en otras formas de comunicacion que se dan en el universo, como es el caso
de la comunicacion animal, la comunicacion humana se distingue de €sta por ser un
sistema abierto, dinamico y progresivo...puede transmitirse de manera no instintiva
de generacion en generacion, y a la vez se enriquece. Hay un término que define
perfectamente estas caracteristicas: proceso. (Gallardo Cano, 1990:29).

La complejidad de este proceso hace dificil encontrar una definicién precisa de
comunicacion, ésta puede ser definida desde distintos puntos de vista y de las formas mas

variadas:

En sintesis, tenemos una serie de acepciones posibles para la palabra comunicacion:
un proceso natural universal, que alcanza su maxima complejidad en el ser humano
viviendo en sociedad; un conjunto de précticas y técnicas que configuran el arte de
comunicar; un sistema institucional compuesto por organizaciones sociales que
facilitan la circulacion de los mensajes o los producen sistemdticamente; y una
ciencia que estudia e investiga los fendomenos que ocurren en los campos
anteriormente mencionados.

De relativamente facil separacion en la teoria, estos campos semanticos en la realidad
practica no son entes separables. (Fernandez, 1991:53).

Sucintamente definimos a la comunicaciéon como un proceso’ social, que posibilita la
interrelacion entre individuos, grupos, organizaciones, etc., asi como su adaptacion de éstos

al medio en que se desenvuelven; amplio por la suma de elementos y factores que

! En su libro Un _modelo del proceso de comunicacién, David K. Berlo define como
proceso a “cualquier fendmeno que presenta una continua modificacion a través del
tiempo” o como “cualquier operacidén o tratamiento continuos”. (Colegio de Ciencias y
Humanidades, 1994:80).
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intervienen en él; y complejo porque sus elementos interactuan entre si y cada uno de ellos

influye en los demas, con una amplia cantidad de variables.

Existen algunos elementos constitutivos fundamentales del proceso de comunicacion, en

forma laconica estos pueden definirse asi:

e Emisor. Individuo, grupo u organizacion que elabora un mensaje, con un objetivo y
una razon para comunicarse. Inicia el proceso.

e Codificador. Encargado de tomar las ideas del emisor y disponerlas en un codigo,
expresando el objetivo del mensaje.

e Mensaje. Producto fisico real codificado por el emisor, en la comunicacién humana
un mensaje puede ser considerado como un mensaje fisico: traduccion de ideas,
proposito e intenciones en un co6digo, en un conjunto sistematico de simbolos.

e Canal o Medio. Vehiculo a través del cual viaja el mensaje hacia el receptor.

e Decodificador. Encargado de retraducir el mensaje y darle forma para que sea util
al receptor.

e Receptor o destino. Es el objetivo de la transmision, puede ser una persona, un
grupo, una institucion o incluso una cantidad grande y anénima de personas —la
masa-.

e Ruido. Cualquier cosa que interfiera con el mensaje; hay tres tipos de ruido:
semantico -cuando las personas manejan significados distintos-, mecdanico —cuando
hay alguna falla en las maquinas utilizadas para comunicarse- y del enforno —ruido
externo al proceso de comunicacion pero que causa interferencia en ¢l-.

e Retroalimentaciéon. O comunicacion de retorno, es la capacidad de respuesta del
destino hacia la fuente. Si el destino logra descifrar el mensaje y lo responde y la
fuente capta y descifra el mensaje de respuesta, la comunicacion se vuelve un
proceso dialéctico, donde la fuente se convierte en receptor y el receptor en fuente.

e Contexto. Estructuras y relaciones sociales en las que viven y se desarrollan el
emisor y el receptor. Modos de produccion especificos y sus respectivas relaciones

de produccion. (Serrano, 1986), (Dominick, 2001) (Maldonado, 1993).
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Dependiendo de la variabilidad de los elementos, y sus interrelaciones, la comunicacion
pueda originarse de distintas maneras. Generalmente, las distintas formas de comunicacion

se clasifican’ de la siguiente manera:

e Comunicacion intrapersonal. Es la que tiene lugar dentro del individuo, equivale a
hablar consigo mismo.

e Comunicacion interpersonal. Se da entre dos o mdas personas fisicamente
proximas, con una retroalimentacion inmediata; existe una interaccion sin la ayuda
de ningln dispositivo mecanico; el emisor y el receptor estan fisicamente cercanos y
la retroalimentacion es inmediata.

e Comunicacién de grupo. Ocurre cuando un conjunto de personas identificable
transmite mensajes para su interaccion, convivencia y desarrollo.

e Comunicacién organizacional. Es una forma de comunicacion interpersonal, pero
de caracteristicas tales que constituye un ambito diferente, estd determinada por el
numero de miembros de una organizacioén asi como la posicion que cada uno tiene
dentro de la misma.

e Comunicacion intermedia o interpersonal asistida por maquinas. Combina
caracteristicas de la interpersonal y la masiva; en ella se comunican una o mas
personas a través de distintos medios - teléfono, satélite, computadora, etc.- con uno
o varios receptores; los medios pueden darle permanencia al mensaje
almacenandolo en algin material y lo extiende amplificindolo o largas distancias; el
emisor y el receptor pueden estar separados por tiempo y espacio.

e Comunicacion colectiva o de masas. Es el proceso por el cual una organizacion
compleja produce y transmite mensajes publicos con la ayuda de uno o mas
instrumentos técnicos, va dirigida a una colectividad heterogénea, dispersa y

anénima. (Dominick, 2001:10-20), (Maldonado, 1993:141-145).

2 Las clasificaciones pueden resultar arbitrarias y excluyentes, pero se vuelven
necesarias en cuanto permiten delimitar, diferenciar y aclarar el objeto de estudio; se
insiste en que no son las Unicas, mucho menos las verdaderas, simplemente son las
que mejor se adaptan a este estudio.
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Independiente a las formas en que puede desarrollarse, a la comunicacion se le han
atribuido ciertas funciones, aunque existen las mas diversas opiniones al respecto, éstas

pueden sintetizarse asi:

...diremos que los usos mas comunes de la comunicacion en la sociedad, en la
literatura pertinente, son la funcion de mantener a la poblacion informada
(vigilancia), permitir su participacion en las decisiones (politica), interpretar los
acontecimientos (interpretacion), distribuir normas y directivas (prescripcion),
aumentar el conocimiento y dominio de la tecnologia (ensefianza), gozar de placeres
estéticos, situaciones estimulantes, etc. (recreacion y entretenimiento). (Bordenave,
1978:221).

A estas, Juan Diaz Bordenave Juan y Horacio Martins de Carvalho (1978) afiaden otras
mas: la funcidon expresiva (exposicion de ideas, emociones, etc.), la funcion de
relacionamiento (vinculacidon con otras personas), la funcion de identidad (formacién de la
personalidad), la funcion de concientizacion (modificacion de creencias, promocioén de
participacion), la funcidon de didlogo pueblo-gobierno (complemento de canales politicos y
administrativos), la funcién de catalizador del cambio social (promover y dinamizar el

cambio social).

La importancia de la comunicacién es tal que un cambio en ella puede afectar a la
sociedad en su conjunto. De acuerdo con Manuel Martin Serrano (1986: 51) existe una
estrecha interrelacion entre comunicacion social y sociedad, a grado tal que un cambio en
alguna de ellas puede afectar a la otra, entendiendo por comunicacion social o publica el
proceso institucionalizado de produccidn, distribucion y consumo de informacion
concerniente a acontecimientos de interés de la sociedad en su conjunto, esta
institucionalizacion se logra creando una organizacion especializada en esa tarea, a la cual

se le asignan recursos materiales y humanos. (Serrano, 1986: 22).
En cuestion de desastres esta situacion se acentua, el ejemplo mas claro es el desastre de

Chernobyl, al cual califica como un hecho histérico que cambi6 la percepcion de la

sociedad sobre los riesgos debido al manejo informativo que se le dio:
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...la demanda y proliferacion de informacion ha llevado a definir a Chernobyl como
una catastrofe de la informacién, ya que exceptuando a la poblacién de la zona
directamente afectada, la comunidad mundial s6lo conocid la realidad del suceso
mediante los medios de comunicacion. (Pérez de Tudela, 1994:2).

Han sido los medios de comunicacion- aqui hay que reconocerles todo su
protagonismo- los que, a través de reportajes, noticias y entrevistas, han mentalizado
a la sociedad de los males que pueden sobrevenir en la Tierra. (Pérez de Tudela,

1994:3).

Existe la premisa de que la prevencion comienza con la informacion, Javier Pérez de
Tudela (1994) va mas alla y sefiala que la prevencion de desastres solo es posible a niveles
masivos y por lo tanto solo es viable a través de la comunicacidn masiva;
independientemente de la veracidad de esta premisa lo cierto es que tanto la comunicacion
como la informacion se han convertido en elementos fundamentales e imprescindibles en

los tres momentos de la gestion: antes, durante y después, de la ocurrencia de un desastre.

3.2. La comunicacion en el inicio de la gestion en México.

En un desastre el impacto de un fenomeno peligroso saca a relucir las condiciones
sociales existentes de forma previa; en México, un pais caracterizado por un contexto de
acentuada desigualdad, los sismos de septiembre de 1985 dejaron, como ya mencionamos,
expuesta la vulnerabilidad de la sociedad, la incapacidad del gobierno en todos sus niveles
para enfrentar la emergencia, y mostraron la fragilidad existente en la relacion entre

sociedad y gobierno (cfr. Cap.2, p. 35-36).

Como senala Teresa Carb6d (1987), los espacios discursivos se vieron radicalmente
transformados, los medios de comunicacién masiva perdieron su ritmo acostumbrado, su
contenido estuvo enfocado de lleno al desastre y practicamente fue relegada aquella
informacion que no tuviera alguna relacion con el suceso; ademds, un hecho por demas
interesante fue la stibita aparicion de una gran cantidad de personajes de todos los sectores

sociales con autoridad para hablar sobre el tema:
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El temblor no so6lo suscitdé un auténtico bombardeo de informacién...que abarcaba
desde instrucciones sobre vialidad y desplazamiento en la ciudad hasta cambiantes
estadisticas en los dafios y la mortandad o instrucciones operativas inmediatas para el
recate, escombros, abastecimientos de los albergues y =zonas afectadas o
recomendaciones sanitarias a la poblacion en su conjunto, sino que ademas multiplicd
de manera subita y un tanto desconcertante el nimero de hablantes posibles y
autorizados que desde el aparato de gobierno se dirigian a la poblacion civil. (Carbd,
1986:16).

En un principio el sector gubernamental tuvo el protagonismo discursivo, instituciones
como la Comision Federal de Electricidad, la Procuraduria de Justicia del D. F., el Servicio
Médico Forense, la Secretaria de la Defensa Nacional, PEMEX, entre muchas otras,
surgieron como organismos especializados encargados de difundir informaciéon a la
poblacion, de hecho el presidente de la Republica se convirtio en el mayor protagonista de
la tragedia; pero con el paso de los dias esta situacion se revirtid por la aparicion de otros
actores; organizaciones de vecinos, grupos extranjeros de rescate, personal de equipos
técnicos nacionales, partidos y organizaciones politicas comenzaron a tomar la palabra en
demanda de ser escuchados; ademas, a todos ellos se sumaron nuevos hablantes: los

sobrevivientes y rescatados del desastre.

La cantidad de informacion, declaraciones, instrucciones, recomendaciones, cifras,
evaluaciones y consignas, sobre todo durante los primeros dias, gener6 una cierta falta de
coordinacién entre los distintos participantes de esta situacion. Entre altos funcionarios
hubo una linea insistente en cuanto a que la situacion estaba bajo control, aunque
posteriormente de manera implicita aceptaron que la magnitud de la tragedia los habia
rebasado, reconociendo la participacion activa de la poblacion civil y solicitando el apoyo

tanto nacional como del extranjero (cfr. Cap.2, p.36).

Al nivel de funcionarios medios se gener6 un traslape de atribuciones y
responsabilidades, precisamente a este nivel burocratico, y entre grupos técnicos mas
cercanos a la poblacion y a las labores de rescate, no fueron tan optimistas en cuanto al

control de la situacion. De hecho a este nivel se produjeron denuncias sobre diversas
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actitudes negativas e irregularidades en el accionar de las autoridades hacia los vecinos
afectados, la atencion diferencial para el rescate de victimas y algunos otros (Carbd,
1986:17). Precisamente la poblacion, en especial los sectores afectados, confrontaron las
versiones oficiales de las autoridades, los nuevos protagonistas surgidos de la poblacion

generaron una protesta social.

La situacion generd un caos informativo, los medios de comunicacién masiva jugaron
un papel trascendental para contrarrestar dicha situacion. Desde el inicio de la crisis el
presidente de la Republica insisti6 en mantener informada a la poblacion y los propios
medios asumieron esta responsabilidad; el entonces presidente de la Camara Nacional de la
Industria de la Radio y la Television, José Laris Rodriguez, sostuvo en su momento que la
radio y la television se convirtieron en los conductos de coordinaciéon y articulacion entre
sociedad y gobierno y enfatizo la continuidad de su labor “...concientes de que la radio y la

television fortalecen la unidad.” (Presidencia de la Republica, 1986a:337).

El papel de los medios de comunicacion fue complejo; si bien ponderaron la intensidad
de la crisis que se vivia, al mismo tiempo enfatizaron la “voluntad de superacion” y la
solidaridad de la poblacion para enfrentar la situacion, en buena medida su labor trat6 de
suavizar los efectos negativos del desastre, intentando formar una idea sobre posibles

ventajas y beneficios, presentes y futuros del desastre.

Lo dificil de la situacion destaco la necesidad de contar con mecanismos adecuados
para una buena comunicacion y la importancia de ello fue recogida al momento de la
creacion del SINAPROC, basta mencionar que la Comision Nacional de Reconstruccion
fue planeada como un 6rgano de didlogo, participacion y coordinacion, planteamientos
plasmados en el Sistema como un proceso con amplia participacion y comunicacion entre

el gobierno y todos los sectores sociales:

El Gobierno asumira su responsabilidad constitucional en la tarea, pero sabemos que
la sociedad se beneficiard de un proceso de amplia participacion y comunicacion con
y entre la sociedad, donde estén presentes y se escuche a los obreros, a los
campesinos, a los intelectuales, a los académicos, a los cientificos, a los técnicos, a
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los profesionales, a los artistas, y donde los jovenes puedan mantener la voz, vitalidad
y fuerza que mostraron en la emergencia.

Sera mas eficaz y fecundo este ejercicio de didlogo, en tanto, nos organicemos de
manera tal que se permita al ciudadano comun, a los padres de familia, a las amas de
casa hacer escuchar su voz y opinion.” (Presidencia de la Republica, 1986a: 12).

Desde las Bases para el establecimiento del Sistema Nacional de Proteccion Civil se
considera a la comunicacion como una actividad “...indispensable de los poderes publicos
principalmente para informar, pero también para relacionar y proteger a las grandes
mayorias de la poblacion.” (Secretaria de Gobernacion, 1986:160), para esto se planteod la
necesidad de articular la comunicacion a través de los medios de comunicaciéon masiva, las
organizaciones sociales, la opinion publica, la comunicaciéon del gobierno a nivel

intersectorial como interinstitucional, y la comunicacion del Estado con otros Estados.

3.3. Estructura y operatividad de la comunicacion en el SINAPROC.

A partir de las Bases para el establecimiento del SINAPROC, el CENAPRED vy la
DGPC elaboraron la Guia prdactica. Comunicacion para la prevencion de desastres, un
documento donde se condensan todos los lineamientos del Sistema para disefiar estrategias
de comunicacion, las caracteristicas mas relevantes de ésta, las de algunos medios de
comunicacion, sus contenidos, y en especial el conjunto de medidas para antes, durante y

después de la ocurrencia de un desastre.

En la Guia la comunicacion se define como el “...acto de poner en comun, es decir, de
compartir, un contenido o mensaje entre emisor y receptor.” (Centro Nacional de
Prevencion de Desastres: 11). En el documento se hace referencia especificamente a la
comunicacion social o masiva “por el hecho de que se dirige, apoyada por distintos medios
técnicos, a una amplia porcion de la poblacion. Esto implica la amplia difusion cuantitativa
y cualitativamente de contenidos semejantes hacia una multitud de individuos y grupos de

la sociedad.” (Centro Nacional de Prevencion de Desastres: 11)

La Guia propone un modelo de comunicacion de la siguiente forma:

-59 -



Fuente. Bases y medidas de antes durante y después del SINAPROC y de los

Sistemas Estatales y Municipales de Proteccion Civil.

Codificador. Unidad de Proteccion Civil, empresas de comunicacion y locutores.
Mensajes. Spots y programas (contenidos).

Canal. Medio utilizado (radio, television, impresos, etc.).

Decodificadores. Nivel cultural y entorno de los receptores.

Ruido. Interferencias y prejuicios sociales (incluso experiencias negativas).

Receptor. Persona residente en el area expuesta. (Centro Nacional de Prevencion de

Desastres: 17)

La Guia practica estd fundamentada en el supuesto de que uno de los principales
problemas del comportamiento individual o colectivo frente a los desastres es la falta de
preparacion para enfrentarlos en sus tres etapas —antes, durante y después-; por lo tanto su
objetivo es exponer las estrategias adecuadas para la elaboracion de mensajes que ayuden a
consolidar una cultura de proteccion civil. La informacion del documento esta basada en el
principio de que la preparacion para enfrentar los desastres implica dos aspectos: a) La

preparacion mental (que hacer), y b) La preparacion fisica (equipo y provisiones).

En dos de los tres subprogramas desarrollados en las Bases para el establecimiento del
Sistema Nacional de Proteccion Civil se hace mencion del papel de la comunicacion social;
el Subprograma de Auxilio se refiere a la Comunicacion Social de Emergencia como un
proceso en la labor de auxilio para brindar informacion y apoyo oportuno a la poblacion y a
las instituciones, canalizando coordinadamente la participacion social, creando confianza
en la poblacion, reduciendo la ansiedad, diluyendo los rumores y proporcionando un

servicio de comunicacion suplementario.
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El Subprograma de Apoyo® hace mas especifica la funciéon de la comunicacion, la
considera una accion imprescindible para apoyar las actividades sustantivas, auxilio y
prevencion, de la proteccion civil. Aunque en ambos subprogramas funge como una
actividad de apoyo, por las caracteristicas propias de ambos, se proponen formas
relativamente distintas de actuar para la comunicacion, es permanente para la prevencion y
temporal para el auxilio, comunicacion social de emergencia en el subprograma de Auxilio
y como elemento formativo a través de las actividades de Apoyo que cubren en este caso
las actividades de prevencion; aqui es justo destacar que precisamente en el subprograma

de Prevencion no hay medidas de comunicacion.

Como ya mencionamos la denominada comunicacion social tiene caracteristicas
relativamente diferentes para cada etapa, la comunicacién para la prevencion se propone
garantizar el derecho que tiene cada mexicano a la proteccion y a la seguridad, brindandole
el acceso a la informacion veraz y exacta sobre fendmenos peligrosos, humanos o naturales,
que puedan generar un desastre, promoviendo a la vez la citada participacion social amplia

y la formacion de la cultura de proteccion civil.

El proposito de la comunicacion en la prevencion es “Estructurar una base formativa
sobre proteccion civil que sustente el desarrollo de una Cultura Nacional de Proteccion
Civil” (Centro Nacional de Prevencion de Desastres: 12); para esto la Guia propone una

Estrategia de Comunicacion Formativa, cuyas labores son:

e Determinar la naturaleza y el alcance del trabajo a realizar.

e Formar a la poblacion contribuyendo a su educacidon para actuar en casos de

emergencia.

e Informar a la poblacion previniéndola y orientandola en caso de desastre.

3 El subprograma de Apoyo no es uno de los sustanciales del Programa de Proteccién
Civil, sélo trata de expresar de forma mas especifica cada una de las funciones del
SINAPROC. Entre las actividades que constituyen el subprograma de Apoyo se
encuentran las especificas de la proteccion civil y otras administrativas.
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e Inducir a la poblacion para canalizar su fuerza participativa y darle la
confianza en si que requiere para afrontar la adversidad y reducir la ansiedad y

otros efectos psicoldgicos negativos.

e Alentar y organizar la comunicacion interpersonal, en el vecindario y la

comunidad para responder a situaciones de emergencia.

e Establecer una estrategia informativa que permita la pronta y oportuna
divulgacion de los mensajes al interior y exterior del pais, asi como la
divulgacion oportuna de las directrices gubernamentales. (Secretaria de

Gobernacion, 1986: 175-176).

13

En casos de emergencia la comunicaciéon pretende ser “...un factor que permite
garantizar una amplia participacion social en la adopcion de decisiones, una base de
informacion para la difusion de las grandes opciones y un instrumento que facilita la clara
percepcion de las prioridades.” (Centro Nacional de Prevencion de Desastres: 11). Los
propositos de la comunicacion son “Buscar, comprobar y brindar la informacion y apoyo
oportuno a la poblacion e instituciones, durante la emergencia canalizando
coordinadamente la participacion social, creando confianza a la poblacion, reduciendo la
ansiedad, diluyendo los rumores y proporcionando un servicio de comunicacién

suplementario” (Centro Nacional de Prevenciéon de Desastres: 11); su instrumento de

trabajo es Plan de Comunicacion Social de Emergencia cuyas tareas fundamentales son:

Coordinar operativamente a los medios de comunicacion sociales y privados

(locales o nacionales).
e Adecuar operativamente el plan, de acuerdo con la situacion enfrentada.

e Establecer el didlogo con la poblacién y conservarlo el tiempo que dure la

situacién de emergencia.

e Aplicar los medios y técnicas mas adecuados, considerando siempre el

verdadero nivel del impacto destructivo o desastre.
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e Difundir los mensajes emergentes y los especialmente producidos para la

eventualidad de un desastre alentando la solidaridad ciudadana.

e Desarrollar y producir programas de radio y television para ser transmitidos
en situaciones de emergencia, adecuando los contenidos a las distintas

regiones, sectores y segun los niveles de educacion y edad de la poblacion.

e (Coordinar la disposicion de medios financieros, materiales y humanos que se

requieran para el esfuerzo informativo.

e Evaluar continuamente los resultados y ajustar los procedimientos y mensajes

buscando su 6ptimo desempeiio.

Como la Guia hace énfasis en la denominada comunicacidén social, los medios de
comunicacion masiva —radio, television y prensa- se vuelven fundamentales pues se supone
son un elemento de apoyo para conseguir una amplia difusion cualitativa y cuantitativa de
la informacioén sobre proteccion civil a un publico amplio y heterogéneo; ademas los
medios de comunicacion deben colaborar en “Garantizar a las grandes mayorias de la
poblacion el acceso a la informacién y la realidad veraz y exacta de los fendmenos
perturbadores que producen los desastres posibilitandola simultineamente para una
participacion social mas amplia y mejor orientada.” (Centro Nacional de Prevencion de

Desastres: 12).

Cada uno de los medios de comunicacion citados es fundamental por sus caracteristicas
propias. La radio por su amplia cobertura —segtin la Guia el 88% de la poblacion en México
cuenta con radio-, su bajo costo y consumo de energia la colocan en todos los niveles socio-
econdmicos, su amplia cobertura en cuestion de horarios y la dispersion de emisoras a lo
largo del pais que le permite configurar un caracter local y regional entre los radioescuchas.
La television por su cobertura nacional y local porque dispone de programacion y tiempos
dedicados a regiones geograficas y culturales especificas. De acuerdo a la Guia Practica,
tanto radio como television pueden difundir campafias de diversos topicos o impulsar

cambios de actitud hacia un tema determinado, por lo tanto los mensajes en ambos medios
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pueden concentrarse en responder cinco preguntas: qué puede ocurrir, cdmo puede ocurrir,

cuando puede ocurrir, donde puede ocurrir, como prevenir y mitigar.

En el caso de la prensa se catalogan periodicos, revistas, folletos, carteles y volantes;
con una division: los periddicos y revistas emitidos regularmente por empresas editoriales,
y por otro lado: folletos, carteles y volantes elaborados sin periodicidad y con una sola
informacion, por instituciones o incluso por personas. Los periddicos y revistas locales
porque pueden transmitir medidas de proteccion civil ademas de servir como un medio de
contacto con sus lectores, pues la informaciéon es mas personal y efectiva; la prensa
nacional -diarios y revistas que circulan simultdneamente en varios estados de la Republica-
se recomienda para difundir a nivel nacional objetivos, medidas y procesos generales

aplicables para todo el pais.

La folleteria —desplegados de uno o mas cuerpos (tripticos, dipticos, etc.) asi como
publicaciones de varias paginas que no alcanzan la dimension de un libro- pueden trasmitir
contenidos complejos o dificiles; los carteles para apoyar informaciones mas complejas
difundidas por otros medios sirven como recordatorios y llamadas de atencion; ademas del

uso de volantes para difundir informacion breve y urgente.

En el documento se destaca que los medios de comunicacién masiva no son capaces de
generar cambios en las ideas y actitudes de la gente en relacion a la proteccion civil, por lo
tanto se requiere de medidas y acciones concretas y demostrables que le den confianza a la
poblacién; en este punto se pasa de la comunicacion masiva a la comunicacion a la

13

comunicacion de apertura la cual hace referencia a los “...mensajes generales para
determinadas zonas que pueden verse afectadas por un tipo especifico de calamidad. En
dichos mensajes se plantearan medidas preventivas y se llamaré a la participacion.” (Centro
Nacional de Prevencion de Desastres: 29). A través de la comunicacion de apertura se

busca un mayor acercamiento con la poblacion, aqui aparece la figura de la los lideres de
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.., 4 . . . .
opinién” quienes juegan un rol importante pues mediante ellos se espera el contacto entre

autoridades y poblacion

Aparte de todo lo propuesto la Guia formula una serie de puntos a considerar para la

elaboracion de estrategias de comunicacion y proteccion civil:

e Tomar en cuenta, explicitamente, las normas sociales vigentes en el grupo

receptor.

e Ubicar y comprender los roles basicos de la poblacion receptora (establecer, si

es posible un perfil del oyente-receptor).

e Cuidar de conocer los valores del grupo receptor y evitar transgredirlos

directa o innecesariamente.

e Conocer las necesidades y expectativas de los receptores, como grupo, para
apoyarse en ellas, sin rebasar los limites de lo posible en el contenido de los

mensajes.

e Definir en todos los sentidos y con la mayor claridad posible el (los)

contenido (s).

e Plantear la trascendencia de la Proteccion Civil sus objetivos, funciones,
acciones y metas, en relacion directa con los beneficios que de ello obtendra

la poblacion.

o Aclarar que de no poner en marcha la Proteccion Civil, el (los) riesgo (s)
seguird (n) presente (s) y seguramente incrementandose, haciendo peligrar
las vidas de la poblacion. (Centro Nacional de Prevencion de Desastres: 27)

[Las cursivas son mias].

* En la Guia un lider de opinién se define como una persona “igual”, a cualquier otra
del grupo social referido pero, con una exposicion mas amplia y frecuente a los
medios de comunicacién.
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Retomando todo lo expuesto, el gobierno federal vigente ha trazado planes en
materia de comunicacion e informacion con el fin de llegar al objetivo de conformar

un sistema prioritariamente preventivo.

3.4. La comunicacion en la gestion actual: la difusion de los riesgos.

Uno de los objetivos principales del Plan Nacional de Proteccion Civil 2001-2006 y del
Programa Especial de Prevencion y Mitigacion del Riesgo de Desastres 2001-2006 es el de
“pasar de la escasa divulgacion sobre riesgos al conocimiento amplio y publico de los
mismos” (cfr. Cap.2, p.48) con el fin de generar una cultura de proteccion civil y
autoproteccion en la poblacion. Para esto se considera necesaria una estrategia permanente
y de largo plazo, donde se desarrollen campafias de difusion, amplias y permanentes, sobre
fendmenos peligrosos, riesgos y medidas de accion, con el fin de fomentar en la poblacién

habitos de respuesta que ayuden a reducir los efectos negativos de los desastres.

Las bases de esta estrategia estan en el apartado Educacion, Capacitacion y
Adiestramiento para la Proteccion Civil, donde se sefiala la importancia del trabajo
realizado por el SINAPROC, especialmente los programas internos de proteccion civil en el
ambito institucional y el proceso educativo dirigido a las personas en el nivel primaria y

secundaria.

Aqui mismo se menciona que para asegurar este objetivo es menester una comunicacion
continua entre las instituciones encargadas de la gestion de desastres y la poblacion en
general para incidir en un proceso educativo donde se propicien programas para explicar a
la poblacion del pais las caracteristicas de los fendomenos naturales, y de esta forma
colaborar a la generacion de la cultura de proteccion civil. En este sentido se reconoce lo

moderado de la labor realizada y los limites del avance en sus objetivos graduales.

Aunado al proceso educativo estd el de informacion, difusion y divulgacion para la

proteccion civil, esto representa la emision de informacion util para la proteccion civil,
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desde la encaminada a orientar a la poblacién hasta la altamente cientifico-tecnologica

dirigida a profesionales y estudiosos de los aspectos que componen esta politica publica.

Son varias las lineas de accidén’ propuestas para consolidar las metas sefialadas en lo
concerniente a la generacion de una cultura de proteccion civil y autoproteccion; en este

caso solo se citan las relacionadas directamente con la comunicacion:

e Realizar eventos de capacitacion de caracter masivo en el ambito federal y local, en
los cuales se procure llevar conocimientos basicos que permitan el aprendizaje de
conductas de auto-cuidado y auto-preparacion al mayor nimero de personas
posible.

e FElaborar, estructurar y promover campafias de comunicaciéon social con temas
genéricos y especificos, con alcance nacional, regional y local, que integren las
experiencias exitosas de organismos como la Cruz Roja Mexicana que cuenta con
programas dirigidos a la comunidad sobre identificacion y protocolo de las
vulnerabilidades.

e (Convocar la participacion de empresas productoras y/o comercializadoras de bienes
y servicios para que incluyan en su propaganda, mensajes e informacién en materia
de proteccion civil, cuyo destinatario sea el consumidor.

e Convenir con las Unidades Estatales y Municipales los contenidos, las formas y
estrategias de divulgacion del material de difusion en el marco de la prevencion.

e Convocar a foros de consulta, congresos, talleres y simposia, para el andlisis y
discusion de temas de proteccion civil, que fomenten la participacion social y la

instrumentacion social de sus acuerdos y conclusiones.

Es en el objetivo cuatro del Programa Especial de Prevencion y Mitigacion del Riesgo
donde se hace referencia a la cultura de proteccion civil y autoproteccion de la poblacion.
Su estrategia es difundir informacion sobre fendmenos y zonas de riesgo, a través de

campafias de difusion amplias y permanentes sobre fendmenos desastrosos, riesgos, asi

> Para consultar todas las Estrategias Sectoriales y Lineas de Accién en materia de
proteccidn civil, consultar el Plan Nacional de Proteccion Civil 2001-2006 (Secretaria de
Gobernacién, 2001b:73-88)
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como de preparacion a la poblacion, enfatizando la atencion a los grupos mas vulnerables a
desastres como los nifios, las mujeres, los discapacitados y las personas de la tercera edad,
elaborar material didactico para su distribucion apoyandose en la estructura del sistema
educativo; y desarrollar talleres a nivel comunitario para transmitir la informacién

(Secretaria de Gobernacion, 2001a: 56-68).

Las tareas a realizar propuestas por el PEPyM estan en el llamado Proyecto RM4:
Campariia de Difusion y Preparacion de la Poblacion, considerado como de muy alta
prioridad. Con ¢l se busca fortalecer la autoproteccion y la cultura de proteccion civil
mediante una sociedad informada sobre los fendémenos y medidas de mitigacion del riesgo.
La ejecucion del Proyecto estd asignada a la Coordinacion General de Proteccion Civil,

como oOrgano coordinador y ejecutor, y al CENAPRED como ejecutor.

Extranamente la Coordinaciéon General de Proteccion Civil no cuenta con un area
especifica de comunicacion, por lo que depende de las labores realizadas por la Direccion
de Comunicacion Social de la Secretaria de Gobernacion; por su parte el CENAPRED
cuenta con la Coordinacion de Difusion cuya mision es contribuir, mediante la difusion
oportuna de informacion, al establecimiento de la ya mencionada cultura de proteccion civil
para prevenir desastres y mitigar sus efectos, dirigida a toda la poblacion, enfatizando en

los grupos mas vulnerables.

El objetivo de la Coordinacion de Difusion es divulgar, a través de medios impresos,
electronicos, campanas y servicios de informacion, los conocimientos, metodologias y
técnicas que en materia de prevencion de desastres, medidas de preparacion y reduccion de

riesgos, son generados por éste y otras instituciones de caracter nacional e internacional.

Para esto la Coordinacion se divide en tres areas: la Editorial, la de Disefio y Logistica, y
la de Informacidn, entre las tres se encargan de difundir la informacion del Centro a través
de publicaciones especializadas y de caracter general, editadas por el mismo o6rgano,
coordinar y organizar actos y eventos dentro y fuera de sus instalaciones, elaborar

campaias de difusion masiva, y organizar y administrar los servicios informativos que
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presta el CENAPRED a la poblacién, a las instituciones relacionadas con la gestion de

desastres y a los medios de comunicacion masiva a nivel nacional e internacional.

Por su parte la Direccion General de Proteccion Civil es la encargada de manejar el

Centro Nacional de Comunicacion (CENACOM), cuyo objetivo es “Operar los sistemas,

enlaces y redes para la comunicacion de acciones de prevencion, alertamiento [sic],

respuesta y atencion a la poblacion ante la eventualidad de un desastre de origen natural o

humano.”(Secretaria de Gobernacion, 2000:49). Entre las atribuciones del CENACOM se

encuentran:

Coordinar los sistemas y enlaces de comunicacion con dependencias y entidades de
la administracion publica federal, con autoridades estatales y municipales, para

posibilitar una comunicacion eficiente, rapida y oportuna.

Reportar fendmenos naturales o humanos que pudieran afectar a la poblacion, sus
bienes y su entorno; a las autoridades federales, estatales y municipales
correspondientes, con el fin de que se adopten las medidas reprevencion y atencion

necesarias.

Recabar y compilar la informacion sobre la presencia u ocurrencia de una
contingencia ocasionada por un fendmeno natural o humano con el fin de apoyar el

proceso de toma de decisiones.

Desarrollar sistemas de monitoreo especificos para planes y programas especiales

de proteccion civil.
Clasificar y reportar, con periodicidad diaria y semanal, la informacién sobre la
ocurrencia de contingencias en el territorio nacional, asi como analizar y clasificar

sus resultados. (Secretaria de Gobernacion, 2000:48-49)

Aqui es importante resaltar como las atribuciones del CENACOM son importantes y

aun asi la DGPC, encargada de manejarlo, no estd contemplada dentro del proyecto de

comunicacion del PEPyM.
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Con base en estas disposiciones institucionales y en este marco contextual, en la primera
mitad del gobierno de Vicente Fox entre el 2001 y el 2003, este son los resultados en

materia de informacidon y comunicacion en la gestion de desastres:

e En mayo de 2001 se realizaron la primera y segunda Reunion Regional de
Informacion y Difusion con la participacion de diversas instituciones publicas

relacionadas con la proteccion civil.

e La Secretaria de Gobernacion, la Camara Nacional de la Radio y Television (CIRT)
y la Camara Nacional de la Industria de Television por Cable (CANITEC) firmaron
convenios de Concertacion de Acciones para la Difusion Social de Medidas de
Proteccion Civil y Prevencion de Desastres, cuyo objetivo principal es difundir
medidas de orientacion a la poblacion antes, durante y después de una eventual
situaciéon de emergencia y contribuir a la creacion de la ya citada cultura de

proteccion civil.

e Se ha difundido la guia ;Qué hacer en caso de..?, para que a través de los medios
de comunicacion se expongan las principales medidas preventivas durante ciclones,

lluvias e inundaciones, sismos incendios y heladas.

e Se ha promovido la participacion corresponsable de los sectores social y privado en

acciones de prevencion.

e Se formularon las Guias Para la Elaboracion de Programas Internos de Proteccion
Civil en inmuebles, Salas cinematograficas, Instalaciones turisticas e Inmuebles de
culto religioso. La Catedral Metropolitana de la Ciudad de México y la Basilica de

Guadalupe han puesto en marcha sus programas correspondientes.

e Se iniciaron los trabajos coordinados para la integracion de la Red Nacional de

Brigadistas Comunitarios de Proteccion Civil.

e Se han firmado 21 convenios de colaboracion con sociedades técnicas, instituciones

publicas del ambito federal y estatal, asi como instituciones académicas.

e En el mes de septiembre de cada afio se promueve la realizacién de simulacros de
evacuacion y foros de divulgacion con una amplia convocatoria a todos los sectores

de la sociedad.
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Se han elaborado y distribuido 45, 000 ejemplares del Plan Familiar de Proteccion
Civil, a través de las escuelas primarias de 6 entidades federativas: Puebla, Tlaxcala,
Guanajuato, Jalisco, Nuevo Ledn y Quintana Roo, donde actualmente se lleva a
cabo en coordinacion con la Direccion de Seguridad y Emergencia Escolar de la
Secretaria de Educacion Publica, el Plan Piloto para integrar a los alumnos como

promotores de la difusion de la cultura de proteccion civil en el ambito familiar.

Se han mejorado los mecanismos de alerta y comunicacion entre autoridades,

especialistas y poblacion en riesgo. Destacando la coordinacion interinstitucional.

En el periodo 2001-2003 se emitieron 1, 145 boletines informativos sobre la
actividad del volcan Popocatépetl, los cuales fueron publicados en la pagina de

Internet del CENAPRED y en el buzén de voz Popotel.

Mediante una intensa produccion editorial se han incrementado y diversificado

sustancialmente los titulos publicados en materia de prevencion:

> Para el desarrollo de la cultura de prevencién y autoproteccion de la

poblacion.
> Folletos y carteles preventivos.
> Fasciculos sobre fendémenos perturbadores.

> Materiales de difusion dirigidos a los responsables de operar el Sistema
Nacional de Proteccion Civil, Diagnostico de Peligros e Identificacion de
Riesgos de Desastres en México, Atlas Climatolégico de ciclones Tropicales
en México, Bases de Planeacion y Organizacion del Programa Especial de
Proteccion Civil para Sismos (PRESISMO).

> Publicaciones dirigidas a la comunidad académica y cientifica. En el afio
2001 inici6 la serie de informes de Técnicos que a la fecha cuneta con 19
titulos sobre aspectos geologicos, hidrometeorologicos, quimicos y de

ingenieria estructural.

A partir de 2001 se instituyd el Dia Nacional de Proteccion Civil por Decreto

Presidencial.

Las Dependencias Federales han realizado simulacros de evacuaciéon y foros de

divulgacion que fomentan las medidas de autoproteccion. En el periodo 2001-2003
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se registraron 2, 138 eventos y 27, 932 simulacros con la participacion de 12, 223,

106 personas.

e La transmision de las campafias de comunicacion en medios ha permitido llegar a

sectores mas amplios de la sociedad.

e A través del Servicio Meteoroldogico Nacional se implementé la Campafia

Preventiva sobre Ciclones Tropicales 2001 transmitida en 21 estados del pais por

ser la primera que se dirige al sector infantil.

e Se hicieron llegar a todas las autoridades municipales de Proteccion Civil del pais,

fasciculos, carteles, el libro: Diagnostico de peligros e identificacion de riesgos de

desastres en México y folleteria diversa.

e Se mantuvieron operando servicios informativos para la poblacion:

>

>

Buzon informativo del SINAPROC: 52 05 50 00.

Se mejord y actualizd su contenido con medidas preventivas para siete
fendmenos perturbadores distintos.

Popotel 52 05 10 36 y 01 800 12 5 50. Se mantuvo operando en forma
ininterrumpida para informar sobre la actividad del volcan Popocatépetl.
Centro Nacional de Comunicaciones (CENACOM) 01 800 0041300. Opero
oportunamente en el enlace de la informacion con la unidad de proteccion
civil.

El acervo de la Unidad de Documentacion del CENAPRED llegé a 4 000
titulos.

Se ha mantenido actualizada la informacion de la pagina de Internet del
CENAPRED: www.cenapred.unam.mx [sic], logrando un promedio anual

de consultas en el periodo 2001-2003 de 570, 000.

En el afio 2003 se puso en operacion el portal de Internet de proteccion civil:
www.proteccioncivil.gob.mx.

En el 2001-2003 se realizaron 11 visitas guiadas al CENAPRED, en las que

participaron aproximadamente 4, 420 personas.’

® Todas las actividades realizadas en materia de proteccién civil durante el gobierno
de Vicente Fox estan puntualizadas en los Informes de actividades del CENAPRED de
los afios 2001, 2002, 2003, y en el articulo “¢Coémo vamos a la mitad del camino?”
(Coordinacion General de Proteccion Civil, 2004:3-23)
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Estos resultados confirman que las autoridades encargadas de la gestion se orientan en
mayor medida a la difusion de informacion sobre el trabajo que ellas mismas realizan en
materia de proteccion civil y muy poco a establecer un auténtico vinculo con la sociedad en
general, un verdadero didlogo entre los distintos actores que convergen en cuestion de
desastres. En el sentido informativo desde el ambito institucional el trabajo es vasto,
cuantitativamente el Sistema produce y ofrece resultados, pero cuantitativamente no
avanza, una verdadera comunicacion no existe y el reflejo de esto es la falta de concrecion
en sus objetivos pues ni se ha conformado una cultura de proteccion civil, ni se ha

conseguido una mayor participacion social.
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4. DIAGNOSTICO DE COMUNICACION EN LA GESTION DE DESASTRES EN
MEXICO.

El didlogo racional entre gobierno y sociedad con sus evidencias
empiricas 'y argumentaciones valorativas, puede suscitar la
aceptacion y el consenso politico a través del largo y sinuoso
itinerario del debate entre oposiciones 'y refutaciones,
malentendidos y aclaraciones.

Giandomenico Majone. Evidencia, argumentacion y persuasion
en la formulacion de politicas.

Es imposible describir visiones que reflejen condiciones que
todavia no han llegado...En lugar de proyectar la sombra de las
realidades desconocidas del maiiana, propongo preguntarse por lo
que es imaginable --subrayo esta palabra crucial—para ejercer

un control eficaz sobre las fuerzas del hoy conformadoras de
futuro.

Robert Heilbrower. Visiones del Futuro.

4.1. Evaluacion de la comunicacion en el SINAPROC.

Enfatizamos la importancia de la comunicacion en la sociedad actual y el rol que lleva
dentro de la gestion de desastres, ahora hacemos un diagnostico de comunicacion en el
Sistema Nacional de Proteccion Civil, pues es este el 6rgano encargado de dirigir la gestion

en México y por ende el responsable de implementar las acciones pertinentes en

comunicacion:

Las instituciones creadas por ley para prevenir y atender desastres son las primeras
responsables de ejecutar programas de comunicacion social con un enfoque integral,
igualmente los organismos de investigacion y de apoyo en la labor preventiva. Lo
conveniente es que estos organismos trabajen conjunta y permanentemente, dirigidos
por una entidad coordinadora. (Salazar Vindas, 1999:17).
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Diagnosticar es reconocer un problema y plantear posibles soluciones al respecto. Un
diagnodstico de comunicacion “...implica detectar las necesidades sociales de comunicacion
presentes en determinadas condiciones, es decir, la diferencia entre la informacion
necesaria y la disponible para la comprension de la practica social de individuos, grupos,

estratos clases, naciones”’.

A pesar de la importancia que adquieren la comunicacion y la informacion en las
cuestiones de desastres, su manejo al respecto suele ser inadecuado e insuficiente y da por
resultado una sociedad mal y poco informada sobre situaciones de riesgo. Esta idea de
Javier Pérez de Tudela se aplica con precision al Sistema Nacional de Proteccion Civil de
nuestro pais, pues el manejo comunicativo e informativo es incorrecto y no solo la sociedad
mexicana estd mal y poco informada al respecto, la gestion en general padece a

consecuencia de esta situacion.

El problema de fondo de la comunicacion en el manejo de desastres es la vaguedad, la
inconsistencia, y el anquilosamiento en las ideas y concepciones que sustentan su estructura
y planeacion, producto de la vision dominantes que sustenta la a la proteccion civil en
nuestro pais; existe en una indefinicion entre comunicacion e informaciéon y no se estable
con claridad si lo que se propone es comunicacién entre todos y cada uno de los
componentes del Sistema o so6lo la transmision de informacion de las instituciones hacia la

poblacion.

Por principio, la idea de comunicacion en el Sistema como el compartir un mensaje
entre un emisor y un receptor, si bien es bastante ilustrativa y ha servido como base a
muchos estudios de comunicacion resulta demasiado limitada desde el momento en que sus
autores, Shanon y Weber, soélo trataban hacer mas eficiente la transmision de un mensaje a

través de un aparato telefonico, pero la comunicaciéon es demasiado compleja, es un

1 . . .y .
Carlos Sandoval, Planificar la comunicacion: Conceptos, Herramientas,

Desafios.(Salazar Vindas, 1999:20)
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proceso con una amplia cantidad de elementos e interacciones de los mismos y no podemos

restringirla a la simple transmision de informacion.

Ademas, el concepto no sélo resulta teéricamente limitado sino anacronico pues data de
1947, y con €l no podemos tratar de explicar la realidad o solucionar problemas surgidos
durante los ultimos cincuenta y ocho afos con los vertiginosos cambios que han

experimentado la ciencia, la tecnologia y la sociedad en general.

Por otro lado, constantemente se hace alusidon a la comunicacién social, pero no se da
una definicién especifica de la misma; al principio de la guia se dice que la comunicacion
social es igual a la comunicacion masiva y que se caracteriza por estar dirigida a una gran
cantidad de la poblacion apoyada por distintos medios técnicos con una amplia difusion de

mensajes.

Esta definiciéon es muy ambigua pues lo social no se puede establecer simplemente por
el hecho de dirigirse a un publico receptor amplio, ni por estar mediada por instrumentos
técnicos de difusién masiva; la comunicacién es social porque se produce de forma
institucionalizada -la institucionalizacion se logra creando una organizacion especializada
en esa tarea, a la cual se le asignan recursos materiales y humanos- y porque sus contenidos

son de interés general para la sociedad (cfr. Cap. 3, pp. 69)

De igual forma, los elementos del modelo comunicativo propuesto por el SINAPROC
estan mal conceptualizados. La fuente puede ser un grupo, organizacion o individuo, pero
no las bases y medidas de éstos como se sefiala en la Guia de Comunicacion; las bases y
medidas mas bien forman parte de los contenidos de los mensajes; precisamente el mensaje
lo restringen so6lo a los programas y spots que ellos mismos elaboran, cuando un mensaje
puede presentar formas diversas y muy variadas, por ejemplo, una declaratoria de situacion
de desastre por parte del Presidente de la Republica, o las demandas de la sociedad civil,

pueden formar parte de los mensajes.
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En lo referente al canal, el concepto también es limitado pues Gnicamente se toman en
cuenta medios de comunicacion masiva, especificamente tres: radio, television e impresos.,
y ni siquiera se mencionan otros mas modernos como la Internet por ejemplo; ademas, en
una parte de la Guia se menciona la comunicacion de apertura como una forma de
establecer contacto mas cercano con la poblacion a través de lideres de opinion, obviamente
en este tipo de comunicacion se necesitan medios especificos no necesariamente masivos

mismos que no son mencionados.

El ruido no puede ser atribuido exclusivamente a la poblacion, éste puede ser de origen
semantico, mecéanico, o del entorno, y en la comunicacion masiva que es la que
fundamentalmente propone el Sistema, es factible la posibilidad de encontrar las tres
formas de ruido, a través de los medios se posibilita la presencia de ruido mecanico, el
ruido semantico puede ser uno de los principales dentro de la gestion pues generalmente las
instituciones y la sociedad manejan lenguajes y formas de interpretacion distintas sobre los
riesgos y los desastres, y obviamente el ruido del entorno es bastante comtn dentro de estos

contextos.

Los mensajes no tienen por que dirigirse Unicamente a las personas afectadas o
expuestas a un riesgo, el mensaje puede y debe llegarle a cualquier individuo o grupo
social, de hecho esa es una de las caracteristicas fundamentales de la comunicaciéon masiva,
y mas aun si lo que se desea es crear una cultura de prevencion, prevenir es anticipar y en

ese sentido se deben estructurar los mensajes y no enfocarlos solo a los dafos.

A esta serie de errores debemos sumarle que no se mencionan dos conceptos clave para
cualquier tipo de comunicacion, el contexto y la retroalimentacion. La comunicacién nunca
se genera en el vacio, tanto el emisor como el receptor, y cada uno de los elementos del
proceso, estdn inmersos en un ambiente que los influencia, los marca; resulta paraddjico
que a lo largo de los documentos del Sistema constantemente se haga mencion del entorno
social y el nivel cultural de los receptores y no se sugiera al contexto como un elemento

mas del modelo.
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La retroalimentacion es un factor fundamental para la comunicacién porque la convierte
en un proceso dinamico donde la fuente se convierte en receptor y el receptor en fuente.
En la Guia de comunicacion se mencionan algunos puntos basicos para elaborar estrategias
de comunicaciones como tomar en cuenta los roles de la poblacion, las normas y valores
sociales, conocer las necesidades y expectativas de los receptores, pero sin
retroalimentacion no es viable realizar estas tareas y el documento no explica como

llevarlas a cabo.

Sin retroalimentacion no hay comunicacioén, ambos polos del modelo, emisor y receptor,
quedan aislados y nunca tienen contacto, el circuito del didlogo no se cumple; de esta forma
no podemos hablar de comunicacion en el sentido més estricto del término, mas bien

estamos haciendo referencia a la transmision de informacion.

Esta forma de organizacion de la comunicaciéon no es fortuita; la comunicacion
autoritaria se da en contextos autoritarios porque, como apunta Daniel Prieto (1987:12),
“...es un producto, un reforzador, y no una causa”. El modelo comunicativo del
SINAPROC responde a la vision dominante que sustenta la proteccion civil; la verticalidad
y unidireccionalidad de la comunicacion no son sino el reflejo del autoritarismo que

siempre ha imperado en la gestion de desastres de nuestro pais.

El autoritarismo en un proceso de comunicacion se ejerce en cada una de sus etapas: la
elaboracion, la distribucidn, y la interpretacion de los mensajes o contenidos (Prieto, 1987).
Los contenidos son elaborados por especialistas que buscan conseguir un impacto en el
publico receptor con la minima cantidad de informacidon; los mismos especialistas
monopolizan la distribucion de los mensajes y hacen la interpretacion de los contenidos

tratando de conseguir una aceptacion generalizada de los mismos.

Atribuirse la exclusividad de la fuente, de la codificacion y de la elaboracion de los
mensajes, cargar con todas las posibles fallas y errores a la poblacion y excluir la
retroalimentacion de la estructura comunicativa, son ejemplos del autoritarismo en la

elaboracion y difusion de mensajes.
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En un contexto autoritario la comunicacidn se convierte y se limita en una herramienta
de informacién y persuasion con el objetivo de “...producir en el receptor una decision a
favor de la adopcidon de un comportamiento preestablecido, deseado por la organizacion...
siempre basando todas las acciones en la presuncion de que “nosotros sabemos lo que es

bueno para la clientela.”” (Diaz Bordenave, 1978:230-231).

Para llegar a este objetivo se consideran: a) situacion actual del receptor, b) situacion
deseada, c) comportamientos que debe adoptar, d) mensajes que se le debe transmitir, e)
medicion de su comportamiento en funcion de lo deseado, f) reajuste de la estrategia para

lograr los cambios deseados (Diaz, 1978:231).

a) Situacion actual del receptor. Uno de los principales sustentos de la gestion de desastres
en México, es que la poblacion no estd preparada para enfrentar situaciones riesgosas o
desastrosas y por eso mismo las autoridades tienen la obligacion de educar a la poblacion

para protegerse de este tipo de situaciones.

b) Situacidon deseada que debe adoptar. Se busca consolidar una cultura de proteccion civil
nacional y una mayor participacion social en la toma de decisiones, tal y como la establecen
los parametros del SINAPROC, pues segun las instituciones encargadas de la gestion de no

ser asi los desastres seguiran afectando a la sociedad.

¢) Comportamiento que debe adoptar. Al adoptar la cultura de proteccion civil, la sociedad
debe estar preparada mental (que hacer) y fisicamente (equipo y provisiones) para enfrentar

desastres en sus tres momentos —antes, durante y después-.

d) Mensajes que se le debe transmitir. Los programas y contenidos del SINAPROC en

materia de proteccion civil.

e) Medicion de su comportamiento en funcion de lo deseado. Se cree que los riesgos de la
poblacién aumentan por la falta de la cultura de proteccion civil, entonces se espera que

mientras mayor informacion se tenga sobre las medidas del SINAPROC mayor sera la
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cultura de proteccion civil y menores los riesgos: “Es necesario que todos conozcamos los
peligros a los que estamos expuestos. La informacion es fundamental para el buen cauce
del programa. Una poblacion informada es una poblacion mas segura, que sabe como

protegerse.” (Secretaria de Gobernacion, 2000:6) [Las cursivas son mias].

f) Reajuste de la estrategia para lograr los cambios deseados. Las instituciones reconocen
sus limitaciones y pretende transitar de un sistema reactivo a uno preventivo, para esto
proponen dejar atras la escasa divulgacion de los riegos y generar una mayor difusion de

los mismos.

Todas estas fallas y errores provocan una indefinicion en las acciones de comunicacion
pues se le asignan funciones distintas en cada una de las actividades sustantivas de la
gestion: permanente para la prevencion y temporal para el auxilio, elemento formativo para
el primer caso, comunicacion social de emergencia para el segundo. Como hemos visto
desde el primer capitulo, generalmente se confunden ambos conceptos y por ende la
prevencion antes de abocarse a evitar la ocurrencia del desastre se centra en reducir sus
efectos a través de la realizacion de simulacros, y la distribucion de informacion elemental

sobre lo que debe hacerse en cierto tipo de desastres o sobre como debe actuar la poblacion.

En este caso la prevencion, si asi se le puede llamar, enfatiza el impacto del fenomeno
desencadenante o agente perturbador, olvidandose de la vulnerabilidad, dando por resultado
una serie de acciones deficientes. Una vez mas la vision dominante se hace presente al
considerar las etapas de los desastres de forma separada cuando en realidad los desastres se
gestan como procesos. Tedrica o analiticamente es aceptable y adecuado dividirlos por

etapas pero en la practica es muy distinto.

Desde las Bases para el establecimiento del SINAPROC la comunicacion no aparece en
el subprograma de Prevencion sdlo en el de Auxilio y el de Apoyo; de esta forma la
comunicacion se centra en situaciones de emergencia, marcando las pautas a seguir en caso
de la ocurrencia de un fenomeno desastroso. Esto conlleva a priorizar la emergencia por

encima del resto de las etapas de la gestion, reduciendo el papel de la comunicacion a una
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simple funcion de auxilio, es decir, como instrumento informativo de ayuda y orientacion a

la sociedad al momento de la ocurrencia de fendOmenos desastrosos.

Basta con poner atencion al “Catalogo de medidas para Antes, Durante y Después
de:...” (Centro Nacional de Prevencion de Desastres: 3), también conocida como “Qué
hacer en caso de...”, todo estd enfocado a la acciones a seguir en caso de ocurrir un
desastre de cualquier tipo, aqui prevenir no es evitar, prevenir es estar preparado para
enfrentar una situacion desastrosa y la funcion de la comunicacién es fomentar esa

preparacion.

Lo mismo sucede con los medios de comunicacién masiva; éstos son catalogados como
importantes elementos de apoyo para la divulgacion de informacién y la promocion de la
participacion social, pero al revisar las caracteristicas de cada uno de ellos y su funcion

asignada nos damos cuenta que s6lo pueden cumplir con la primera de estas actividades.

Al no haber retroalimentacion en el modelo comunicativo los medios actiian en una sola
direccion y la sociedad queda rezagada; ademas, al priorizarse la emergencia sobre la
prevencion, los medios de comunicacion adquieren el papel de guias para indicar a la

sociedad como debe comportarse cuando se genera un desastre.

A las fallas de planeacion del SINAPROC debemos afiadir la falta de interés de los
propios medios de comunicaciéon masiva por la problematica de los desastres. Los medios
son organizaciones dedicadas a los negocios y como tales su finalidad es la obtencion de
ganancias (cfr. Cap. 4, p.107), pero se supone que por ley’ también deben contribuir con
funciones sociales, el problema es que los medios se olvidan de lo social y se enfocan

exclusivamente a lo econdmico a lo comercial:

“...hacemos latente que los responsables de los medios de comunicacion estan
absolutamente concientes del papel que les corresponde desempenar, sin embargo,

2 El Articulo 5° de la Ley Federal de Radio y Television establece las funciones que en
beneficio de la sociedad deberan cumplir los medios: “La radio y la television, tienen la
funcion social de contribuir al fortalecimiento de la integraciéon nacional y el
mejoramiento de las formas de convivencia humana...”.
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optan por garantias comerciales que aporten un levado nivel lucrativo. Por lo tanto el
proposito de las empresas de comunicacidon colectiva estda muy alejado de las
necesidades culturales y sociales de nuestro pais.” (Luhman, 2000)

“Témese como ejemplo el “aparato” de la television. Como se trata de una
“Institucion” auténoma, estructurada sobre el modelo de la empresa industrial
capitalista, se supone que el aparato de la television ha de producir y emitir
mayormente segun sus leyes productivas internas y no segun procesos sociales”
(Richeri, 1983:34).

De acuerdo con Javier Esteinou esta situacion se ha agudizado en México a partir de
1993 con la firma del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canadé4’. Con el
TLC se han generado transformaciones en las estructuras econdmicas, politicas y sociales
de nuestro pais; en la comunicacion estas transformaciones han repercutido en una crisis
del servicio publico que los medios de comunicacion deben brindar a la poblacion, dando

paso al aumento de los servicios informativos comerciales:

Con ello, se ha observado el transito radical de un proyecto de comunicacién y
cultura colectivas dirigidas por el Estado, por mas deficiencias, limitaciones y errores
que haya tenido; a una préctica informativa conducida por el mercado orientada por el
objetivo de producir de ganancias rapidas, a costa de lo que sea. (Esteinou Madrid,
1994).

Los medios de comunicacién masiva en México -cine, radio, television, prensa- estan
constituidos como entidades comerciales privadas y no hay un marco normativo especifico
que regule sus responsabilidades sociales, la legislacion en la materia es dispersa y en
algunos casos se ha vuelto obsoleta e inoperante; esto aunado al alejamiento del Estado de
las politicas publicas sobre procesos comunicativos agrava mas el problema, como ejemplo

en el gobierno de Vicente Fox se decret6 el nuevo Reglamento de la Ley Federal de Radio

3 Para ver mds sobre al andlisis de Javier Esteinou Madrid en relacion a la

comunicacidn, la cultura y el papel del Estado mexicano en el marco del Tratado de
Libre Comercio consultar la pagina electrénica:
http://www.cem.itesm.mx/dacs/publicaciones/logos/anteriores/n19/19_jesteinou.html
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y Television, con el cual se derogd el 12.5 % de tiempo de transmisiones que por ley debian

dedicar los concesionarios al Estado, dejando en su lugar sélo el 4.5 %"

En el caso concreto de los desastres es paraddjico ver como una gran cantidad de
informacion en los medios estd dedicada a ellos pero s6lo cuando han ocurrido, antes
practicamente no se les toma en cuenta, rubros como el de la prevencion o el de la
conformacién de una cultura de proteccion civil de la que habla el gobierno federal no son

parte del contenido de los medios:

La exigencia de actualidad lleva a que las noticias se concentren en los casos
particulares —accidentes, incidentes, alteraciones--. Se informa sobre los
acontecimientos recién sucedidos. (Luhman, 2000:51).

Evidentemente todo, aquello que los medios comunican y el como lo comunican,
lleva aparejado un tinte especial que decide, de manera situativa, lo que ha de tener
significado y lo que debe ser olvidado (o recordado). (Luhman, 2000:52).

Al momento de institucionalizarse la gestion de desastres en México se pensé en crear
una estructura donde participaran todos los sectores de la sociedad, publicos y privados,
con el gobierno en sus tres ambitos, federal, estatal y municipal; la comunicacion fue
concebida como una herramienta indispensable para este objetivo, pero en la practica
unicamente se promueve promovido y ejecuta un sistema informativo donde las
instituciones encargadas del manejo de los desastres son las tUnicas facultadas para
suministrar al resto de la poblacion la informacién que ellas consideran pertinente y

necesaria.

* Este reglamento fue expedido el 11 de octubre del 2002 en medio de una polémica
por la forma en que el Ejecutivo Federal decidié y dio a conocer la resolucién; con la
nueva disposicién se dio fin al Acuerdo Presidencial de 1969, con el cual los
concesionarios de los medios, radio y television especificamente, debian un impuesto
en especie del 12% del tiempo de sus transmisiones, de tres horas y media se redujo
a cuarenta y ocho minutos en televisidon y sesenta en radio cada dia. Para ver mas
sobre el nuevo Reglamento de Radio y Television consultar las notas de Milenio Diario
de los dias 10, 11 y 14 de octubre del 2002.
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El objetivo del PEPyM y el PNPC es difundir informacion y lo han hecho, los resultados
estan a la mano pero estos no han sido no suficientes y dejan en claro lo hasta aqui
expuesto: centralismo, verticalidad, falta de una verdadera comunicacion entre los

componentes de la gestion, un mal manejo de la informacion, etc.:

En el ambito gubernamental proliferan las publicaciones oficiales...

En muchas dependencias no se sabe qué hacer con estos documentos y las mas de las
veces terminan en cajas, botes de basura o bien van a dar a manos de gente que no
tiene el menor interés en ellas...

Puede afirmarse, por el contenido de esos documentos, que nuestro pais cuenta con

amplia informacion oficial sobre prevencion de desastres..., pero la realidad parece
5

ser otra...

Hay varios ejemplos que pueden ilustrar estos errores; en los casos de desbordamientos
en el Rio Escondido y el huracén Isidore (cfr. Cap.2, p.55) la poblacion argumento fallas en

los sistemas de alerta e informacion:

Por su parte los vecinos de las colonias afectadas por el desbordamiento del Rio
Escondido, a consecuencia de las fuertes lluvias, han sefialado en los diversos medios
de comunicacion estatal y en el &mbito nacional, que si les hubieran avisado, siquiera
30 minutos antes del desbordamiento, ninguna persona habria muerto.(Conrado
Garcés, 2004)

Aqui no se sabia del huracan Isidore. Nunca se alert6 sobre la posibilidad de que ese
fendmeno afectaria los municipios del centro de Yucatan... (Rodriguez, 2002).

Otro ejemplo claro esta en la pagina electronica del Sistema Nacional de Proteccion
Civil donde el entonces Secretario de Gobernacion Santiago Creel, en su mensaje de
bienvenida catalogd el medio electronico como una herramienta para que todos los
mexicanos estén mejor informados en materia de Proteccion Civil y la considera un
aliciente “...para participar activamente en la proteccion de su vida y la de sus familias”. Si
consideramos que la poblacion mdas expuesta a sufrir un desastres es la poblaciéon con

menos recursos de toda indole, el indice de personas con acceso a esta pagina es demasiado

>E| Sistema de Proteccién Civil...Para qué ha servido?”. http//:www.larevista.com.mx).
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limitado; aparte creer que tan s6lo con visitar una pagina de Internet la poblacion se va a
interesar por la proteccion civil es ignorar de nuevo la cuestion de los desastres como

procesos sociales.

No estamos menospreciando un sistema informativo; la premisa de que “la prevencion
comienza con la informacién” es valida en tanto la informacion y la prevenciéon son
factores elementales para la gestion de desastres, pero debemos tomar en cuenta que la
informacion por si sola no es una herramienta suficiente para la prevencion de desastres “Si
bien es cierto que la "falta de informacion" veraz y aceptable puede contribuir seriamente a
la vulnerabilidad de determinados colectivos humanos, es importante no sobresimplificar la
conclusién inversa, atribuyendo ciertos comportamientos riesgosos uUnicamente a la

“ignorancia” de la gente...(Campos: 9).

Por mas eficiente y eficaz que pueda ser, resulta insuficiente un sistema informativo
para enfrentar situaciones de riesgo y/o desastre y en este sentido hay mucho camino por
recorrer en nuestro pais. En la actualidad un reto del Sistema es superar la débil
corresponsabilidad de gobierno, poblacidon, y sector social y privado; pero mientras la
estructura de comunicacion siga respondiendo a los pardmetros de la vision dominante se

ve dificil conseguir estos objetivos.

4.2. La necesidad de cambiar la comunicacion en la gestion de desastres.

La finalidad de la comunicacion en el SINAPROC es promover el didlogo, la
participacion y la coordinacion de sus integrantes, enfatizando la correspondencia entre el
gobierno y la sociedad, pero en realidad lo que existe es desarticulacion y falta de
coordinacion y comunicacion entre cada uno de los elementos componentes de la gestion;
la sociedad sdlo es un elemento pasivo --al que se le atribuyen en exclusividad las posibles
fallas en el proceso de comunicacién--, receptor de los mensajes emitidos por las
instituciones encargadas de dirigir la gestion, que son las Unicas autorizadas para

suministrar informacion.
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Un componente mas, a parte de la sociedad y el gobierno, fundamental en la gestion de
desastres son las instituciones dedicadas a la investigacion y el desarrollo cientifico; aunque
mayormente hemos enfocado nuestro estudio en los dos primeros, no podemos ignorar la
importancia de este tercer elemento pues el conocimiento generado en el campo de la
investigacion cientifica es primordial para generar cambios en las politicas y practicas de la
gestion; sin embargo, a este nivel también hay un desajuste propiciado en buena medida por
el alejamiento de la ciencia con el gobierno y la sociedad, lo que ha generado un desfase

entre los avances cientificos y las soluciones practicas.

Tomamos una cita textual de Jestis Manuel Macias (1994:66) para ilustrar el alejamiento

y la falta de coordinacion entre los sectores integrantes de la gestion:

...En la pasada crisis del Volcan de Colima hubo divergencias de opinion entre los
especialistas; unos sefialaban la inminencia de manifestaciones que podrian arrasar a
las poblaciones cercanas, y en consecuencia, demandaban de las autoridades la
operacion de desalojos, otros en cambio, recomendaban prudencia ya que no
encontraban en su seguimiento evidencias de esas manifestaciones desastrosas. La
autoridad, en una ocasion operd los desalojos, luego retrocedio y finalmente mantuvo
en estado de alerta a las brigadas de intervencion, es decir, titube6 en la medida que
sus acciones dependian de la opinidon de los especialistas. Los pobladores de las
faldas del volcan ofrecieron ciertas resistencias a los desalojos, y en general, no
abandonaron sus localidades sefalando su confianza de que el “viejo” (es decir que el
volcéan) no les haria dafio...

Garantizar la seguridad de la sociedad es una responsabilidad primordial del gobierno,
por ser el poder institucionalizado del Estado, y en el caso de los desastres, como dice Jesus
Manuel Macias, no puede delegar este compromiso mediante el impulso de una cultura de
proteccion civil (cfr. Cap.2, p.63), pero tampoco podemos esperar que la gestion sea
exclusivamente del gobierno debemos tomar en cuenta que el manejo de desastres atafie a
¢ste, a las instituciones cientificas, y a la sociedad en su conjunto —poblacion, sector social
y sector privado-. En pocas palabras, la gestion de desastres debe estar encabezada por el
aparato gubernamental, pero necesariamente debe incluir la coordinacion y orientacion de

todos los elementos involucrados en los desastres:
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No podemos dejar fuera de la toma de decisiones y de la organizacién a la sociedad
“...Los desastres tienen que estudiarse junto con la poblacion misma y desde su punto
de vista, a la vez que la poblacion tiene que actuar y presionar para mitigar la
vulnerabilidad y reducir la ocurrencia de desastres...

Dado que la vulnerabilidad se produce a este nivel su mitigacion también tiene que
realizarse por parte de la gente misma.” (Romero, 1993:10).

En este sentido no sélo es obligacion del gobierno garantizar la seguridad de la sociedad,
también es su deber generar el didlogo entre ambos, pues la discusion publica de asuntos de
interés general puede generar mejores resultados que la simple practica de acciones

autoritarias:;

...los dirigentes de gobierno y los administradores expertos, en vez de pretender
aislarse infructuosamente en sus discusiones internas y decidir entre ellos los planes y
programas, deben estar dispuestos a abrirse a la comunidad politica y civil, a dar
explicaciones, a ofrecer argumentos valorativos, a debatir, y persuadir, a aprender a
corregir... (Majone, 1997:14).

Entonces para ser eficaz, la politica incluye una doble dimensién y tarea: ser capaz de
resolver los problemas tecnoecondémicos y tener la capacidad de solucionar los
problemas de comunicacion que le plantea el publico ciudadano. (Majone, 1997:25).

Precisamente uno de los retos actuales autopropuesto por el SINAPROC es revertir la
débil corresponsabilidad de gobierno, poblacién, y sector social y privado, para evitar el
excesivo centralismo en la toma de decisiones y en la captacion de la informacion; ademas
pretende superar la falta de informacion y difusion, y la de una cultura de prevencion; y
mejorar la capacidad reactiva del Sistema Nacional de Proteccion Civil frente a las
emergencias. Si el Sistema en verdad pretende alcanzar estos objetivos se necesita una
reestructuracion de la comunicacion, desde su conceptualizacion y sus condiciones, desde

sus fundamentos, hasta su estructura, planes y programas.
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Los conceptos del SINAPROC estan por demas rebasados’, la comunicacion no puede
pensarse s0lo en términos de transmision de mensajes; esta idea necesita renovarse y
reestructurarse para responder a las condiciones y exigencias de la sociedad actual. En
especial se requiere repensar la nocién de comunicacion social, ya que, como hemos
mencionado lo social no lo generan ni la vasta cantidad de personas a las que se dirige un
mensaje, ni el apoyo de recursos tecnoldgicos para su mediacion, lo social es resultado de
la forma en que se produce, distribuye y utiliza determinada informacion, misma que debe

responder al interés de la sociedad en su conjunto (cfr. Cap. 3, p.69).

Es importante establecer con precision el concepto de comunicacidon social, para que
¢éste se establezca como la columna vertebral de las estrategias comunicativas del Sistema y
a partir de aqui se formulen las funciones y atribuciones de la comunicacion en cada una de
las etapas de la gestion, y no como erroneamente se hace hoy de distinguir desde un inicio

las formas de comunicacion y sus funciones para antes, durante y después de un desastre.

Un punto que consideramos significativo para esta reestructuracion es diferenciar con
claridad entre comunicacion e informacion, porque esta distincion es fundamental para la
organizacion y estructuracién comunicativa en el Sistema. De acuerdo con J. Antonio Paoli
(1983) informacion no es comunicacion aunque la supone, comunicacion es una relacion
entre emisor y receptor, para evocar un significado o mensaje, e informacién es un
procedimiento para tomar datos del ambiente, estructurarlos y usarlos como guias de

accion, basicamente para informar no es necesaria la interaccion entre emisor y receptor.

El SINAPROC se aboca a la difusién de informacion por eso su estructura comunicativa
es vertical y unidireccional (Fig. 2), si lo que hace falta en la gestién es interaccion entre

sus participes, en esta reestructuracidbn es preciso pensar en una organizacion de

%En la presentacion de la Guia practica. Comunicacion para la prevencion de desastres,
se indica que este documento es o puede ser objeto de actualizacién, pero al estudiar
su contenido nos percatamos que los Unicos medios de comunicacion masiva referidos
son radio, television y prensa, nunca se mencionan las nuevas tecnologias en
comunicacidon, de las cuales Internet quizd sea la mas famosa e importante; esto
demuestra que la actualizacion no se lleva a cabo.
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comunicacion menos jerarquizada, donde se de un verdadero didlogo entre todos los
involucrados en la gestion de desastres, con una misma capacidad de participacion por parte

de cada uno de sus elementos integrantes.

Fuente
Bases y medidas del SINAPROC

l

Codificador

Unidad de Proteccién Civil, empresas de comunicacion y locutores

l

Mensaje

Spots y programas (contenidos)

l

Canal

Medio utilizado (radio, televisidn, impresos, etc.)

l

Decodificadores

Nivel cultural y entorno de los receptores

Ruido

Interferencias y prejuicios sociales
Receptor
Persona residente en el area expuesta

Fig. 2. Modelo de comunicacion del SINAPROC.
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Juan Diaz Bordenave y Horacio Martins de Carvalho (1978) desarrollan un modelo de la
comunicacion donde no hay una fuente dominante sino que todos los elementos
participantes de €l tienen la capacidad de producir, difundir, recibir y asimilar mensajes,

ambos tedricos definen esta idea como procesos de comunicacion multilineal.

Por qué pensar en un proceso de comunicacion multilineal y no en uno masivo como el
vigente en la proteccion civil, porque son varias las ventajas que presenta el primero sobre
el segundo. Primero, los procesos multilinea son mas amplios y no se limitan a la
comunicacion masiva, la incluyen y junto a ella la interpersonal, grupal, organizacional,
intermedia; de igual forma son distintos medios de comunicacion los que participan en el
proceso desde los medios fisicos como la voz o la comunicacion corporal hasta los medios
de comunicacién -radio, television, y prensa- incluyendo las nuevas tecnologias; esto
mismo hace que los flujos informativos fluyan en distintas direcciones y no sélo de forma

vertical.

Aunado a estas formas de comunicacion, con los procesos comunicativos multilineales
se puede favorecer el didlogo entre la sociedad y el gobierno, lo que puede retribuir en
mayores oportunidades para que la sociedad exprese su voz en asuntos de interés general y
pueda tener una mayor y mas activa participacion en la toma de decisiones. En otras
palabras, la comunicacion social multilineal es un proceso “...de aprendizaje que se
comparte y retroalimenta continuamente...se promueve la educacion, motiva a la
participacion y la creatividad, promueve la reflexion y accion sobre los hechos y genera

actitudes para mejorar la calidad de vida y el desarrollo de todos los seres humanos™’.

A partir de su reestructuracion, es preciso planificar® la comunicacion, establecerla como

el elemento sustantivo para articular y coordinar las acciones de los integrantes de la

7 Liliana Ledn, “Radio participativa, Guia de Planificaciéon para el uso de la Radio
Participativa en el Desarrollo Comunitario”, p. 11. (Centro Nacional de Prevencion de
Desastres, 1999:27).

8 Planificar es darle mayor eficiencia de forma sistematica a una actividad ... a fin de
alcanzar en un plazo mayor o menor el conjunto de metas establecidas.” (Diaz
Bordenave, 1978: 107),
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gestion, y orientarla hacia propositos claramente definidos en materia de gestion de
desastres para reducir la vulnerabilidad y aumentar las capacidades de prevencion,
respuesta y recuperacion: “El reto consiste en impulsar un proceso comunicativo que
avance del conocimiento hacia la toma de decisiones y acciones por parte de la poblacion.
Se requiere por lo tanto planificar y evaluar permanentemente las acciones en

comunicacion.” (Salazar Vindas, 1999:19).

4.3. Viabilidad de cambiar la comunicacion.

Para un manejo de desastres apropiado se requiere de una comunicacion efectiva; en el
caso de México es necesario reestructurar la comunicacion para crear verdaderos procesos
de interaccion entre los integrantes de la gestion, pero jes viable construir procesos de
comunicacion distintos a los vigentes dentro del contexto de la proteccion civil mexicana?

hay dos puntos que a nuestro parecer son esenciales para creer que si.

De inicio, las mismas instancias gubernamentales reconocen algunos de sus errores y
limitaciones, y plantean ciertas soluciones al respecto, aunque las propuestas son mas bien
reformistas y no van a fondo este ya es un punto de donde podemos partir. No se plantea un
cambio radical pues esto no es nada fécil, una transformacion de la proteccion civil
significa ir contra una inercia de veinte afos, en politicas, practicas, mecanismos, € incluso
una ideologia en la materia; para esto como las mismas autoridades argumentan se requiere
de una conciencia colectiva sobre los riesgos y de la amplia difusion de los mismos, pero
primordialmente se necesita de la voluntad de todos los involucrados en la cuestion de los

desastres comenzando por las instituciones encargadas de su manejo.

Por otro lado, ain cuando esta voluntad no exista los cambios en los procesos de
comunicacion son parte del desarrollo histérico de la sociedad; hoy en dia se estan
generando nuevos procesos comunicativos estimulados en buena medida por los avances
tecnologicos; la transmision -por cable, satélite, o fibra Optica-; los instrumentos de
miniaturizacion, almacenaje y recuperacion, mediante combinaciones flexibles de texto y

graficos; o de control -mediante computacion- (McQuial, 1996:38), estin dando un
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impulso inusitado a la comunicacion intermedia o interpersonal asistida por maquinas
fundamental en los procesos comunicativos multilineales.

Hace dieciocho afios Manuel Martin Serrano (1986) escribio sobre la posibilidad de que
los procesos de comunicacion pasaran de las clasicas formas verticales y unidireccionales
de la comunicacidon de masas a otras en red, donde cualquiera podria ser emisor y receptor
a la vez de informacion privada y publica, con una mayor diversificacion en los contenidos,
y con amplias posibilidades de interaccion; lo que para Serrano era una posibilidad para

nosotros es una realidad concreta, palpable e irrenunciable que nadie puede ignorar.

Es una paradoja que los avances tecnoldgicos al tiempo que dificultan el didlogo y la
interaccion entre emisores y receptores en la comunicacion masiva, en la intermedia estan
abriendo caminos a nuevas formas de interaccion entre éstos’. Gracias a las nuevas
tecnologias, la produccion de mensajes ya no se limita a grandes grupos o empresas,
pequefios grupos o incluso individuos pueden convertirse en creadores y distribuidores de
mensajes; los contenidos de estos se han multiplicado y su distribucion puede realizarse a

mayor velocidad y en mayores cantidades.

Como resultado de estos cambios tenemos una segmentacion y diversificacion de
publicos, contraria a las grandes cantidades de publico de la comunicacion de masas;
basicamente la capacidad de retroalimentacion ha podido aumentarse pues la division entre
emisores y receptores ya no es tajante, los nuevos medios, como la Internet, permiten una

mayor interactividad entre ambos.

La ventaja de todo ello es que a través de las nuevas tecnologias se pueden crear formas

de comunicativas mas participativas e integradoras “La progresiva interdependencia entre

’. En la comunicacién masiva el desarrollo de los medios caracteriza a ésta por la poca
o nula interaccién entre emisor y receptor como sefiala Javier Torres Nafarrete en el
prologo de La realidad de los medios de masas “ ...El éxito de la comunicacion masiva
ya no depende de la interaccidn..ya no estd orientado a la comunicacidon entre
presentes; la retroalimentacion, si es que existe, sb6lo puede generarse de una forma
indirecta a través de encuestas, llamadas telefénicas, cartas, etc. (Luhman, 2000:
XXI).
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la accion, la organizacion y la informacion, no permitird que aumente indefinidamente la

disociacion entre ambitos de referencia cada vez mas fragmentados...” (Serrano, 1986:86).

Con el desarrollo en medios de comunicacion, la tan mencionada necesidad de diadlogo
entre gobierno y sociedad o gobierno y poblacion, para ejecutar una gestion de desastres
mas eficaz, es una posibilidad latente. Tradicionalmente este proceso se da de forma
unidireccional por la mayor capacidad del aparato gubernamental para generar y difundir
sus mensajes, pero con los nuevos medios de comunicacion esta relacion cambia y ahora el

pueblo puede tener un mayor acercamiento con el gobierno.

No solo en cuestion de desastres es necesaria la intercomunicacion entre gobierno y
sociedad es una cuestion irrenunciable de toda sociedad democratica “En la republica
gobernantes y gobernados tienen que hablar, probar y convencer sobre la validez de sus
intereses, asuntos, acciones. En este didlogo permanente que ocurre en las camaras, los

medios y las organizaciones se perfila lo que llamamos interés publico. (Majone, 1997: 14).

Aunada a los canales politicos y administrativos tradicionales como el voto, los partidos
politicos, las leyes, los impuestos, el registro civil, o la burocracia en general, la
comunicacion es un elemento fundamental de las sociedad democraticas, el problema como
lo indica Giandomenico Majone, es que en materia de desastres no se han creado esos

canales de dialogo e interaccion:

“Aunque las reglas del debate se han vuelto institucionales en los foros tradicionales
de deliberacion publica [legislativo, electoral, administrativo y judicial], en los temas
presentes en la arena de la discusion, como la seguridad nuclear, la evaluacion de la
tecnologia y la regulacion ambiental y sanitaria, todavia no se establecen normas y
procedimientos apropiados para la argumentacion” (Majone, 37).

Como mencionamos anteriormente, para algunos estudiosos del tema la prevencion y la
gestion sOlo son viables a través de la comunicacion masiva, pero las tendencias en la
sociedad actual son hacia formas alternativas de comunicacién, a procesos

multidireccionales, participativos. Con esto no queremos decir que la comunicacion
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intermedia esté desplazando a la masiva, de hecho la tecnologia estd generando una
convergencia entre ambas, esta situacion es irreversible y sus impactos so6lo podremos
visualizarlos a futuro.

Tampoco debemos caer en la postura de que los medios de comunicacién masiva van a
solucionar nuestros problemas, hay que dejar en claro que estos son una parte de los
procesos de comunicacion que pueden facilitarlos ampliamente, en especial los procesos

multilineales que planteamos.

Tenemos dos bases que abren la posibilidad de reestructurar la comunicacion en la
gestion de desastres en México, por un lado aceptacion de las instituciones de sus propios
errores y limitantes, y por el otro la posibilidad que nos ofrecen los nuevos medios de
comunicacion para establecer verdaderos vinculos de didlogo, por nuestra parte como
miembros de la sociedad civil y como comunic6logos nos corresponde aprovechar este
contexto para buscar y proponer los cambios necesarios para generar un verdadero didlogo

entre todos y cada uno de los actores involucrados en la gestion de desastres.

Asimismo, no debemos olvidar que la cuestion del riesgo en general y la de los desastres
en particular es inherente al desarrollo de la humanidad y esto lo hace ineludible por mas
eficientes que sean las medidas para contrarrestarlo, y ni replanteando todo el aspecto
comunicativo, ni la amplia difusion de informacion, ni siquiera si se consigue un uso con

mayor beneficio social de los medios de comunicacion masiva, se va a erradicar:

...es imprescindible considerar que la practica del libre juego de las fuerzas culturales
y comunicativas, no generan automaticamente un proceso de comunicacion superior;
sino que para lograrlo se requiere la presencia y la accion de procesos sociales
planificadores, con alto nivel de participacion de la sociedad civil. Contrapesos
planificadores que no sean burocraticos, estatistas, paternalistas o populistas; pero
que si vinculen globalmente los principales requerimientos de desarrollo social con la
dinamica de produccion cultural. (Esteinou Madrid, 2000).

Aun asi, si entendemos a los desastres como producto de procesos sociales que
condensan situaciones politicas, econdémicas, culturales, territoriales, ambientales, entre

muchas otras, y a la comunicacion como parte fundamental de estos procesos, como el
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elemento sustantivo para articular y coordinar las acciones de los integrantes de la gestion,
para reducir la vulnerabilidad y aumentar las capacidades de prevencion, respuesta y
recuperacion, se puede revertir la imposicion de medidas y programas que la mayoria de las

veces nada tienen que ver con las necesidades y demandas reales de la poblacion.

Como sefiala Manuel Corral (1999, 46) no hay comunidad sin comunicaciéon y
viceversa, no hay comunicacion sin una comunidad donde los individuos puedan
desarrollar su potencial comunicativo; al considerar la interrelacion entre comunicacion y
sociedad, creemos que con un proceso multilateral participativo (Fig. 3), no s6lo podemos
hacer correcciones a un nivel de las estructuras de la gestion, también es viable mitigar
algunas de las condiciones de vulnerabilidad del pais al generar una conciencia colectiva
sobre el riesgo, disminuir la desigualdad en la participacion y en la toma de decisiones

sobre asuntos de interés publico.

La comunicacion debe analizarse como un proceso social fundamental constitutivo de
otro proceso social, el de los desastres, no sélo para informar sino para articular y coordinar
las acciones de la sociedad en su conjunto, permitiendo de forma constante y permanente su

participacion activa y su intervencion en la toma de decisiones:

... la comunicacién como una actividad inmersa dentro del complejo proceso de
decisiones, ya no como actividad per se y asilada de las demds del hombre, sino
intimamente vinculada con el complejo sistema de planes, programas y proyectos de
desarrollo promovidos por el Estado, asi como las lineas directrices del rumbo
general que sigue la sociedad. Engloba las estructuras y sistemas de comunicacion
institucional interna y la interinstitucional. Y contempla, junto a los canales de
comunicacion de los grupos formales o informales y los medios masivos, también el
rico potencial de la intercomunicacién personal, del didlogo directo... (Diaz
Bordenave, 1978:16)

Deseamos culminar con una cita de Daniel Prieto Castillo (1987: 52)ideal para ilustrar la
intencion de nuestro trabajo ‘“Podrda argumentarse que ese es un planteo utopico... pero
intentamos plantear lo posible, no lo utépico. Cada grupo esta virtualmente capacitado para

funcionar de esa manera.”.
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1-7

9 Gobierno
Instituciones
DGPC
CGPC
2-6
4 4
3 3
8 Gestion 8
de
Desastre
2-6 S 2-6
Sociedad Ciencia
Poblacion < ) Instituciones
Sector cientificas y
Publico 3 educativas
Sector Social
8
<€ >
4
1-7 1-7
9 9

1.Emisor. Individuo, grupo, organizacion, o institucion, involucrado en la cuestion
de los desastres y su manejo.

2.Cadificador. Individuo, grupo, organizaciéon, o institucidon, involucrado en la
cuestion de los desastres y su manejo.

3.Mensaje. Todo asunto, hecho o acontecimiento sobre desastres y su manejo.

4.Canal o Medio. Medios masivos, intermedios, interpersonales, mecanicos.

5.Ruido. Cualquier cosa que interfiera con el mensaje.

6.Decodificador. Individuo, grupo, organizacién, o institucién, inmerso en la
cuestion de los desastres y su manejo.
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7.Receptor o destino. Individuo, grupo, organizacion, o institucién, inmerso en
la cuestion de los desastres y su manejo.

8.Retroalimentacién. Capacidad de respuesta de los participantes en la gestion.
Amplia y constante de mensajes.

9. Contexto. Condiciones sociales, politicas, econémicas, culturales, de México.

Fig.3. Modelo de comunicaciéon multilineal participativa.
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CONCLUSIONES

Brindar seguridad a la poblacion es una funcién primordial del Gobierno que en el caso
de los desastres en México no se ha satisfecho a plenitud, hacen falta mecanismo adecuados
para manejarlos pues el sistema de proteccion civil vigente no es la forma més apropiada
para hacerlo, sus efectos nocivos tanto en pérdidas humanas como materiales lo
comprueban. Dentro de este contexto, la sociedad mexicana esta poco y mal comunicada en
este ambito pues a pesar de su importancia fundamental, la comunicacion esta lejos de ser

un elemento que contribuya a un adecuado manejo de desastres en nuestro pais.

Han pasado veinte afios desde los sismos de 1985, cuando se expuso la inexistencia de
una cultura sobre riegos, desastres, o accidentes en nuestro pais; desde entonces se han
logrado avances significativos en la materia, pero ni siquiera la creacion del Sistema
Nacional de Proteccion Civil ha sido suficiente para impedir la continua aparicion de

situaciones desastrosas.

El problema de esto es que la gestion de desastres lleva dos décadas enraizada en los
pardmetros de la visidon tecnocratica dominante, desde su nacimiento el SINAPROC
arrastra los errores, fallas y problemas de considerar las situaciones desastrosas como el
resultado de la aparicion de fendmenos de la naturaleza, impredecibles, incontrolables y
cuantificables en algunos casos, de pensar que la sociedad no estd preparada para enfrentar
contextos de este tipo y por lo tanto es responsabilidad de las autoridades educarla bajo un

marco de proteccion civil.

Las autoridades responsables de la gestion reconocen las limitaciones y fallas en su
accionar y proponen posibles cambios para superar sus deficiencias y volver al SINAPROC
un Organo preventivo en vez de reactivo; a pesar del trabajo que se realiza en este sentido

no se ha superado la esencia emergencista de la gestion.

La politica actual de desastres, desarrollada en el Plan Nacional de Proteccion Civil y el

Programa Especial de Prevencion y Mitigacion del Riesgo de Desastres 2001-20006,
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pretende optimizar el Sistema con acciones menos reactivas y mas preventivas, con la
conformacion de una cultura de proteccion civil en la sociedad y la amplia difusion de los

riesgos a los que esta expuesta.

Aunque los organismos y autoridades competentes -CENAPRED, Direccion General de
Proteccion Civil, Coordinacion General de Proteccion Civil- muestran resultados y avances
en este sentido, la prevencion sigue rezagada en comparacion a la emergencia y ain esta
muy lejos la conformacion de dicha cultura de proteccion civil, y es que intentar prevenir

cuando las bases se encaminan a la atencién de emergencias es contradictorio.

A pesar de las argumentaciones que puedan presentarse a favor, fortalecer el sistema de
proteccion civil, como propone el gobierno federal, no es el camino mas adecuado para
generar una gestion de desastres eficaz; pues con ¢l nunca se va a llegar a la raiz de los
problemas que no es exactamente ni la magnitud, ni la cantidad, ni la frecuencia de los
fenomenos desastrosos, sino la suma de estas a las condiciones de vulnerabilidad de la

sociedad en su conjunto.

Existe entonces la necesidad de idear formas nuevas para el manejo de desastres, con el
objetivo de superar las fallas actuales y crear mecanismos adecuados para su gestion en
México, donde se dejen atras el autoritarismo, la centralizacion y la unidireccionalidad en

la organizacion y en la toma de decisiones caracteristicas del SINAPROC.

Claro estd que una gestion de este tipo debe dejar atras la exclusividad de la vision
dominante y tomar en cuenta la visién teodrica critica pues soélo en ella se recoge la
perspectiva total de los desastres con la idea del riesgo, donde se equilibran las cuestiones

de las amenazas y de la vulnerabilidad.

Es preciso dejar de pensar en el Estado, a través del aparato gubernamental, como el
unico capaz de enfrentar los desastres, descentralizar la toma de decisiones y permitir que
fluya en distintos sentidos, donde no se jerarquice a sus integrantes, crear estructuras donde

se tome en cuenta la iniciativa de la propia sociedad, del sector publico y privado, de las
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instituciones educativas y cientificas dedicadas a la investigacioén del tema, es aqui donde

adquiere importancia la comunicacién, como un elemento para articular estas acciones.

Uno de los argumentos de la politica de desastres actual es que una sociedad mejor
informada es una sociedad que actia mejor en este tipo de situaciones, por lo tanto se
propone generar una amplia difusion informativa sobre los riesgos a los que estd expuesta
la sociedad; la idea no es mala al contrario, s6lo que la informacion no es suficiente para

organizar un mejor manejo de desastres.

El SINAPROC se concentra precisamente en la difusion de informacién, y relega la
posibilidad de dialogo con otras instituciones, con el sector publico y privado, y con la
poblacion, a fin de cuentas la mas afectada y a la que menos se escucha o toma en cuenta, y
que puede enriquecer el manejo de desastres con sus propias capacidades de respuesta a

este tipo de situaciones.

Aunque en las bases del Sistema a la comunicacion se le adjudica un papel sustancial
para la gestion, en la practica su organizacion y sistematizacion estan fuera de la planeacion
central y la toma de decisiones de la proteccion civil, su funcion se reduce a la de un simple
instrumento informativo complementario de las acciones de ésta y la mayoria de las veces
se constituye s6lo como un elemento de auxilio a la poblacidon en casos de emergencia. De
igual forma los medios de comunicacidn masiva se limitan a meros instrumentos

informativos en situaciones de emergencia tratando de orientar a la poblacion.

Esta situacion es dentro del ambito de la proteccion civil, pero desde el campo de accion
de los mismos medios de comunicacion masiva no se contempla el tema de los desastres y
su manejo, a menos que estos ya hallan sucedido y se conviertan en motivo de noticia. Los
medios de comunicacion masiva estdn completamente encaminados al lucro y la obtencion
de ganancias, y no muestran la menor preocupacion por crear contenidos con
responsabilidades sociales, ademads, no existen los mecanismos en el pais para ordenar a los
medios en cuanto a sus funciones, obligaciones y contenidos en general y respecto a los

desastres en particular.
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Si en verdad el gobierno piensa superar sus errores y limitaciones o si realmente
queremos crear formas eficientes para el manejo de desastres es necesario reconsiderar el
camino seguido hasta el momento en la materia, y la comunicacién es un factor

indispensable para los cambios que se necesitan.

Para esto es preciso plantearla, organizarla, y planificarla de forma precisa y con
objetivos claros y definidos en materia de gestion de desastres, enfocarla a establecer un
verdadero didlogo entre cada uno de los elementos participantes en el manejo de los
desastres (gobierno, ciencia, sectores publico y privado, y sociedad en general), y asi

conseguir una mayor y mejor coordinacion de las acciones de todos y cada uno de ellos.

Los medios de comunicacién masiva no pueden quedar fuera de este replanteamiento
pues son parte fundamental de la estructura comunicativa del manejo de desastres. En
cuanto a los medios caracteristicos de la comunicacion masiva --radio, television y
prensa— es necesario buscar la forma en que puedan asumir una participaciéon mas
comprometida dentro de la gestion de desastres como participes del proceso y no sélo como

informantes de desgracias o catastrofes.

Junto a la radio, la television y la prensa debemos hacer énfasis en los nuevos medios de
comunicacion, como las redes informaticas, que estdn favoreciendo procesos de
comunicacion mas participativos basados en la comunicacion intermedia y que nosotros
llamamos multilineales; con la influenza de las nuevas tecnologias en los procesos
participativos multilineales la interaccion entre grandes cantidades de gente es posible s6lo
que de forma mas igualitaria, asimismo pueden facilitar el didlogo entre el gobierno y el

resto de la sociedad cuestion fundamental para la gestion de desastres.

La comunicacion es un proceso social fundamental participe del desarrollo de otros
procesos, que en el caso los desastres y su manejo no puede rezagarse a un instrumento

secundario de apoyo; la comunicacion es un elemento fundamental que debe estar a la

vanguardia, con el fin de alcanzar los propdsitos propuestos.
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Una transformacion de esta magnitud no es sencilla, las instituciones y sus estructuras
no cambian de la noche a la mafiana, por simple buena voluntad o por las necesidades de la
sociedad, probablemente a mediano y largo plazo la politica de atencidon de desastres no
sufra cambios significativos; aun asi hay condiciones que nos permiten pensar en la

posibilidad de un cambio.

En México falta desarrollar la investigacion sobre desastres desde la perspectiva de las
ciencias sociales, la mayoria de las instituciones dedicadas al asunto se han centrado en
estudios técnicos y pocas como el Centro de Estudios en Antropologia Social o la Facultad

de Ciencias Politicas de la UNAM abordan la problematica desde un enfoque social.

Desde este ambito la mayor parte de los trabajos tienen un enfoque socioldgico o
antropologico; en el caso particular de las ciencias de la comunicacion el estudio de
desastres es bastante restringido; basicamente los trabajos sobre comunicacion y desastres
se han limitado a la elaboracion de estudios individuales, en particular periodisticos, sin
llegar a conformar alguna linea de investigacion concreta, un buen ejemplo de esta
situacion es el de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales donde hasta antes de la

nuestra solo existia una tesis con el tema de publicidad, educacion y desastres.

Aunque si hay bases para el estudio de los desastres desde la perspectiva de las ciencias
sociales, el trabajo en México sigue siendo escaso, y falta mucho camino por recorrer. En el
caso concreto de nuestra tesis su resultado es bastante exiguo y deja de lado muchas
cuestiones importantes sobre el tema, plantea una problematica mas no la afronta, aunque
finalmente su objetivo es abordar un tema poco explorado por alumnos de ciencias de la

comunicacion y contribuir con ello a la apertura y desarrollo del mismo.

La investigacion del tema no s6lo es interesante sino necesaria, pues en la praxis
necesitamos idear formas para prevenir, reducir y mitigar la aparicion de desastres y sus
efectos nocivos consecuentes, y en la teoria necesitamos consolidar campos de estudio

concretos que ayuden a este proposito.
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