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Esta investigacion plantea abordar el tema de desastres a partir de inundaciones y
sismos, en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), entre los afios 2000
y 2012. Para el andlisis se consultaron diversas fuentes: instituciones, bases de datos y
expertos en el area. Con base en ello, se realizaron entrevistas a investigadores,
especificamente del area de ingenieria, y se recurrié tanto a material bibliogréafico y
hemerogréafico (El Universal y La Jornada) asi como a la observacion y entrevistas a la
poblacién para el estudio y descripcion de las situaciones referidas. Asimismo, se
utilizaron datos generados por Desinventar (base de datos que reporta la ocurrencia de
diversos fendbmenos relacionados con desastres en América Latina), en donde se emplea
informacion hemerografica de los paises en cuestion para producir estadisticas y
cuadros sobre afectaciones a nivel de municipio. Para el caso de México, esta base
recurre a La Jornada y EI Universal. Por Gltimo, se solicité informacion a través de los
institutos de acceso a la informacion publica tanto a nivel federal, estatal y municipal (a
75 municipios de la ZMCM vy a diversos 0rganos estatales relacionados con proteccion
civil, agua, vivienda y desarrollo urbano). De igual manera, esta investigacion se ha
nutrido, implicitamente, de la experiencia obtenida —en entrevistas realizadas a
poblacion— en la evaluacion del Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales
(Fopreden), realizada por EI Colegio de México, AC, durante 2006 y 2007; asi como en
el proyecto sobre calidad de vida en cuatro colonias de la ZMCM, ambos dirigidos por
el Dr. Sergio Puente, profesor-investigador de El Colegio de México.

De esta forma, en primer término se presentan los elementos teorico-
metodologicos sobre los que descansa esta investigacion; asi como la hipotesis,
supuestos y preguntas de investigacion acerca de las situaciones de riesgo y desastre que
se presentaron durante la primera década del siglo XXI en la ZMCM. Por esta razon, el
segundo capitulo aborda el tema metropolitano como un problema de coordinacion y
como escenario de desastres.

A partir de ello, se presentan dos capitulos tematicos donde se analizan las
condiciones fisico-geograficas que propician las inundaciones y la propagacion de
dafios por sismos en la ZMCM; asi como un recuento sobre los fendbmenos mas
disruptivos y la respuesta que éstos han recibido por parte de las autoridades. Aunado a
ello, en los capitulos correspondientes a cada fendmeno, se desarrollé un apartado sobre

politica publica donde se muestran las bases sobre las cuales el gobierno ha atendido y
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planteado el tema de los desastres, en general, y de los sismos e inundaciones, en
particular, privilegiando una vision del problema (ingenieril) que carece de otros
criterios y elementos que permitan atenderlo desde una dimensiébn mayor. En ese
sentido, el andlisis de la politica publica muestra una vision y una parte del problema
que debe ser complementada con la respuesta de los actores y los elementos politicos
que se plantean en un tercer apartado, 3.3 y 4.3 (respectivamente); ya que la definicion
técnica, cientifica y/o politica que se puede tener sobre los desastres, no necesariamente
representa lo mismo para las personas que han experimentado estas situaciones. Por esa
razén, se da cuenta de la cuestion politica y la reaccion que estas situaciones producen
en la sociedad.

En el quinto capitulo se abordan las convergencias y divergencias que
presentaron los problemas por sismos e inundaciones; asi como las caracteristicas de los
actores expuestos y afectados por estos riesgos, donde se incluye la entrevista a una de
las personas afectada por las inundaciones de 2010. Posteriormente, en las conclusiones,
se exponen los elementos a resaltar en esta investigacion, sus limitaciones y las lineas
de investigacion que este trabajo ha podido detectar.

Finalmente, este documento esta acompafiado de un grupo de anexos que
pretende apoyar e ilustrar los diferentes argumentos vertidos en el texto. De esta forma,
se presentan mapas e imagenes; graficas y estadisticas; la respuesta de diferentes
instancias de gobierno a la solicitud de informacion sobre situaciones de riesgo por
sismos e inundaciones, asi como otra serie de elementos relacionados con estos

fen6menos.
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1.1 Consideraciones generales

Los desastres suelen conjuntar una gama de consecuencias, acciones y emociones que
afectan no s6lo a quienes los experimentan sino a la sociedad en su conjunto,’
detonando con ello procesos de reconfiguracion social, politica y econdmica. Pero sobre
todo, muestran las condiciones de riesgo y vulnerabilidad con las que coexisten los
distintos segmentos de la sociedad.

En consecuencia, el interés de esta investigacion se centra en los desastres como
procesos sociales, en concordancia con la sociologia de los desastres. De esta forma, a
partir del comportamiento de los actores sociales, en distintas situaciones de riesgo y
desastre, se busca describir, narrar y estudiar el tipo de respuesta —publica, privada,
institucional, espontanea, individual, grupal y colectiva—, los mecanismos concebidos
para dichas situaciones, las formas de interaccion que se generan en los distintos
momentos; asi como los cambios que éstos pueden llegar a generar en el &mbito social,
politico, econémico y normativo.

En este sentido, la eleccion de los desastres como tema de investigacion
posibilita el didlogo de la sociologia con otras disciplinas que han abordado el tema.
Asimismo, la confluencia de maltiples marcos tedricos permite observar los factores
sociales, naturales y tecnologicos que convergen en la consecucion de los mismos,
haciendo de los desastres una combinacién de elementos que requiere una Vision
agregada de éstos; asi como de los problemas que surgen de su atencion y su prevencion

en diferentes circunstancias.

1.1.1Planteamiento del problema
El tema de los desastres suele despertar poco interés entre la comunidad académica,

investigadores, politicos y ciudadanos, en general. Salvo cuando éste se relaciona con su
area de investigacion, afecta a la poblacién gobernada o se sufren, directamente, sus
impactos. En otras ocasiones se reconoce la existencia de éstos porque se ha
experimentado el mismo proceso u otros similares, o debido a que los medios de

comunicacion dan cuenta de algun desastre. Pero ¢qué es un desastre? De acuerdo con

! De acuerdo con Macias, “los desastres son el mayor riesgo al que puede verse enfrentada una
sociedad o segmento de la misma” (1992: 63).
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la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres? (ISDR por sus siglas en
inglés) “el desastre es la interrupcion seria en el funcionamiento de una comunidad o
sociedad que genera impactos importantes y pérdidas humanas, materiales,
econdémicas o0 ambientales; las cuales exceden la capacidad de la comunidad o
sociedad afectada para hacer frente a la situacion, mediante sus propios recursos.
Por esta razon, frecuentemente, los desastres son descritos como el resultado de la
combinacion de la exposicion a amenazas, condiciones de vulnerabilidad y una
insuficiente capacidad o medidas para reducir o hacer frente a consecuencias
negativas y potenciales de riesgo” (EIRD, 2009: 14). Debido a ello, se genera una
demanda de la sociedad hacia las autoridades para que asuman una posicion, tomen
decisiones y establezcan medidas en torno a los problemas que los originan y las
consecuencias que producen.

Sin embargo, la definicién no explica ¢cuales son las causas de los desastres? En
este sentido, una perspectiva socioldgica considera que “fendmenos como Katrina no
son, propiamente, la causa del desastre producido en New Orleans, sino que éste es
(claramente) atribuible a los seres humanos debido al abandono en el mantenimiento
de los diques, el exceso de confianza en el control de los grandes flujos de agua, la
destruccion de los humedales y de las islas que representaban una barrera protectora
al impacto del huracén, asi como la decision de las autoridades de no evacuar —la
cual puso en riesgo a la poblacion y contribuyé a que el nimero de muertos y
lesionados fuera mayor” (Tierney, 2007: 507). Por lo tanto, puede considerarse a los
desastres como producto de las relaciones que el ser humano establece con sus pares y
con el entorno. De ahi que sean planteados como una consecuencia de nuestras
acciones, individuales y colectivas, en las que no se toma en cuenta la posicion y
relacion que guardamos con la naturaleza. Porque los individuos creemos haberla
dominado sin considerar las repercusiones que nuestros actos tienen y, en consecuencia,
se carecen de medidas pertinentes que reduzcan la exposicion al riesgo de sufrir algin

desastre.

% Tiene como propdsito coordinar, dentro del sistema de las Naciones Unidas, las tareas tendientes a la
reduccion de los desastres y asegurar sinergias entre las actividades orientadas a la reduccion de los
desastres. De acuerdo con la resolucion 54/219, tiene un carécter de secretaria (UNISDR).

8
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1.2 Marco tedrico

El tema de los desastres ha sido planteado desde diferentes perspectivas abordando,
principalmente, los desastres de grandes magnitudes donde se analizan las causas, la
forma cdmo se atendieron y las lecciones en el tratamiento de los mismos. Este tipo de
estudios ofrecen diferentes enfoques, uno de ellos es la comparacién de escenarios de
desastres y las medidas empleadas para su atencion. Un ejemplo de éste es el estudio de
caso de Assem Inam (2002) acerca de los resultados de los programas implementados
en la Ciudad de México y los Angeles (California), después de los sismos de 1985 y
1994, respectivamente; el cual parte de un enfoque institucional y de planeacion urbana
para dar cuenta de las crisis urbanas que generaron estos sismos. Su estudio plantea que
la efectividad de las medidas instrumentadas por las instituciones de planeacion urbana
obedece a que fueron capaces de adoptar rutinas institucionales en forma rapida y
eficiente.

Otra forma de abordar los desastres ha sido planteada desde la perspectiva
historica, donde se pueden encontrar estudios comparativos —en tiempo y espacios
similares—, cronologias sobre desastres, fuentes sobre desastres (Garcia, 1997) o
investigaciones donde se analizan los enfoques tedricos con que han sido abordados los
desastres, bajo esta vision (Garcia, 1993). De acuerdo con esta perspectiva, “la
dimension histdrica de los desastres requiere estudiar determinado tema o problema
en términos de su continuidad en el espacio y tiempo porque son, ambas dimensiones,
las que lo condicionan y determinan” (Garcia, 1996: 5). Con base en cllo, Garcia
Acosta considera, en primer lugar, que “el desastre es el resultado de la confluencia de
un fendmeno natural y un contexto vulnerable; y, en segundo lugar, que éste(os)
constituyen el resultado de procesos que detonan o revelan situaciones criticas
preexistentes en términos sociales, econémicos y politicos” (1996: 7).

En el caso de la sociologia de los desastres, Tierney observa que en los cambios
operados en la forma de conceptualizar y explicar los desastres, ocurridos en Estados
Unidos, “hay una convergencia hacia una formulacion constructivista de los mismos,
reconociendo que en situaciones de desastre se presentan tanto conductas de
solidaridad social como de conflicto social” (2007: 503). A su vez, pueden encontrarse
estudios de antropologia donde se discuten los aportes que esta disciplina ha hecho, en

el tema, enfatizando cuestiones de percepcidn y evaluacion de riesgos. De acuerdo con

® El estudio de los desastres historicos significa, para Garcia Acosta, “reconstruir historias en las cuales
el desastre, como resultado de procesos sociales y econdmicos, constituye el hilo conductor” (1996: 8).

9
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Oliver-Smith, la perspectiva antropologica define a los desastres como “un proceso o
evento que combina a un agente potencialmente destructivo con una poblacién en
condiciones de vulnerabilidad, la cual es producida social y tecnolégicamente” (1996:
303). Por lo que dicho enfoque se centra en las dimensiones histérico-estructurales que
llevan de la amenaza al riesgo.

En otros casos, los estudios suelen tener una discusion tedrica, conceptual y
metodoldgica sobre los desastres (Maskrey, 1993) o sobre su naturaleza y la forma
cdmo han sido concebidos —de forma mistica, natural, socioldgica, arquitectdnica,
sistémica, etc. (Reyes, 2004). También, se encuentran estudios con una perspectiva
cercana a cuestiones técnicas que buscan evaluar las condiciones del entorno fisico,
practicas sociales, cuestiones normativas, etc. (Macias, 2007 y 1999). En este caso, los
estudios pueden ser con fines meramente académicos o por encargo de alguna autoridad
para justificar la adopcion de ciertas medidas que consideran pertinentes (Aragon-
Durand, 2008). Dentro de esta vertiente, se pueden encontrar las evaluaciones realizadas
por los gobiernos nacionales u organismos internacionales para evaluar los dafios e
impactos ocasionados por algun desastre o para conocer la efectividad de los
instrumentos de atencion y prevencion empleados (Centro Nacional de Prevencion de
Desastres [Cenapred], Organizacion Panamericana de la Salud [OPS], Organizacion
para la Cooperacion y Desarrollo Economico [OCDE], Banco Mundial [BM], Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo [PNUD], entre otros).*

En este contexto, se puede observar que los estudiosos del tema suelen
privilegiar a los desastres relacionados con fendmenos naturales sobre aquellos de
caracter antropogénico. Asimismo, se advierte una convergencia en la concepcion de los
desastres como procesos socialmente construidos donde se reconoce la existencia de
riesgos,” amenazas® y condiciones de vulnerabilidad’ como factores relevantes en el

estudio de los mismos. Debido a lo anterior, surge la interrogante acerca de los procesos

* Asimismo, existe desde la medicina gran cantidad de literatura sobre desastres y epidemias, donde se
abordan cuestiones sobre su control, causas, etc. (ver OPS y Organizacion Mundial de la Salud [OMS]).

® El riesgo es “la combinacién de la probabilidad de que se produzca un evento y se presenten sus
consecuencias negativas” (EIRD, 2009: 29).

® La amenaza es un “fenémeno, sustancia, actividad humana o condicién peligrosa que puede
ocasionar la muerte, lesiones u otros impactos a la salud, al igual que dafios a la propiedad, la pérdida
de medios de sustento y de servicios, trastornos sociales y econémicos, o dafios ambientales”. Las
amenazas surgen de una gran variedad de fuentes: geoldgicas, meteoroldgicas, hidroldgicas, oceénicas,
bioldgicas y tecnoldgicas, que algunas veces acttian de forma combinada (EIRD, 2009: 5).

" La vulnerabilidad son las “caracteristicas y circunstancias de una comunidad, sistema o bien que los
hacen susceptibles a los efectos dafiinos de una amenaza” (EIRD, 2009: 34).

10
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a partir de los cuales se generan o se reproducen estos tres factores, tanto desde la
estructura social como desde el propio individuo.

Por consiguiente, se ha optado por una investigacion que aborde el estudio de los
desastres desde una perspectiva socioldgica, que permite dar cuenta de los procesos que
se construyen a partir de éstos y de aquellos que los generan; asi como de las conductas
que los individuos manifiestan en estas situaciones. Debido a la relacion que guardan
riesgos y desastres,® no sélo se considera a la sociologia y a la sociologia de los
desastres como elementos tedricos a observar, también se reconoce a la sociologia del
riesgo como un elemento de analisis. Asimismo, el marco analitico requiere mirar
elementos como el conflicto —particularmente la concepcién que lo plantea como una
funcion positiva que permite definir posiciones y establecer consensos frente a un tema,
evitando de esa manera un rompimiento o la fractura social-, algunos fundamentos
técnicos que permitan dar cuenta de los procesos que dan pie al desastre, asi como
cuestiones normativas que plantean las bases sobre las cuales son concebidos los
fendmenos, las situaciones de riesgo y desastre, y los mecanismos de intervencion.

De esta forma, como ya ha sido referido, uno de los propésitos de esta
investigacion es dar cuenta de la gama de procesos que generan a los desastres y las que
éstos producen en diversos ambitos, enfocando la atencion (principalmente) en los
elementos sociales que hacen de los desastres una construccion social; donde los
factores naturales y tecnoldgicos concurren con el tipo de relaciones que los individuos

desarrollan con sus pares, con el ambiente y con el entorno.

1.2.1 Delimitacién del problema
En primer lugar, es necesario observar a los desastres no solo a través de sus efectos

materiales y consecuencias fisicas, es decir, sus manifestaciones fenomenolégicas;
también se debe poner atencion a las acciones, a las practicas y a la percepcion que los
individuos tienen sobre las amenazas a las que estdn expuestos, porque ésta permite
conocer las prioridades de la sociedad y del gobierno. Ademas, de ello dependen, por un
lado, la instrumentacion de programas y medidas gubernamentales y, por otro, la
presién y demandas de la sociedad para que determinados procesos sean considerados

como desastres; lo cual constituye un reconocimiento sobre los riesgos y determina el

8 Desastre = riesgo * vulnerabilidad (Wilches-Chaux, 1993: 18).
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tipo de resultados a alcanzar, asi como la naturaleza de las demandas vertidas por la
ciudadania.

De ahi que fenomenos como el de la influenza puedan o no tener
reconocimiento, por parte de la poblacion, como un riesgo 0 amenaza; ya que para
algunos, ésta es simplemente un distractor politico, otros mas desconocen sus
caracteristicas —confundiéndola con otros padecimientos— y un tercer grupo la reconoce
como una enfermedad debido al nimero de muertes que ha ocasionado Y, sobre todo,
por las afectaciones que puede generar en caso de constituirse en pandemia. Otro
ejemplo, que sostiene la idea de desastres como construccion social, es la ola de calor
experimentada en Chicago en 1995, causando la muerte de alrededor de 800 personas, y
que afect6 también a California en 2006 —muriendo 140 personas, sélo en el mes de
julio, con lo cual este fendmeno superd el nimero de muertes ocasionadas, en 35 afios,
por los sismos en esta entidad. Sin embargo, como lo sefiala Tierney, esta situacion no
fue definida como desastre por el gobierno, ni por los medios de comunicacion, ni por
los investigadores en el tema (2007: 508).° Este mismo escenario se presentd en 2003 y
2006 en Francia, en donde la ola de calor cobro la vida de 19,490 y 1,388 personas,
respectivamente (CRED, 2010).%°

Por su parte, Macias refiere otra forma de desastre como construccion social, el
caso de las explosiones del sector reforma en Guadalajara, Jalisco. De acuerdo con el
autor, esta situacion plasma como los habitantes coexistieron con el riesgo durante afios
al convivir con industrias, comercios y la planta de Pemex ‘La Nogalera’ —donde se
habian presentado diversos accidentes que no llegaron a traducirse en desastres.
Inclusive, en 1983, habian experimentado la explosion del drenaje en la calle Sierra
Morena, a dos kildmetros de la zona de desastre, asi como la fuga de gas amoniaco en

1991. Ademas, cuatro meses antes de la explosién del sector reforma, en febrero de

° Para Tierney, “los organismos, grupos académicos y la sociedad establecen lo que es susceptible de
ser estudiado y, por ende, lo que puede constituirse como amenaza, riesgo o desastre. Asimismo,
plantea que para que un fenémeno sea considerado como desastre, éste debe ser capaz de convertirse
en una demanda de la sociedad hacia el gobierno para que tome decisiones respecto a la afectacion
que el fendmeno genera. Bajo esta Idgica, las consecuencias de ola de calor no fueron consideradas
como desastre debido a que no generaron un nivel de organizaciéon y tampoco constituyeron un
reclamo a las autoridades; en contraste, los ataques terroristas del 11 septiembre de 2001 provocaron
que se diera una declaratoria de desastre”, cuando éste —a diferencia de la ola de calor— fue un acto
planeado. Por ello, Tierney recalca que “los desastres declarados y atendidos por la autoridad s6lo
cubren algunos impactos y algunas jurisdicciones afectadas generando, con ello, exclusion” (2007:
508).

19 Entre 1990 y 2009 el ndmero de muertos por ola de calor en Francia fue de 20,883 personas; mientras
que las defunciones generadas por el resto de fendmenos naturales, en conjunto, ascendié a 1,016
personas —incluyendo desastres por bacterias y virus infecciosos (CRED, 2010).
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1992, se produjo la formacion de una nube toxica en una avenida contigua. De esta
forma, “la condicion de vulnerabilidad [experimentada por la poblacién], sumada a la
convivencia con instalaciones peligrosas, configuré el cuadro de alto riesgo que se
concretd en desastre” (Macias, 1993: 39); lo cual permite observar que los riesgos
pueden ser subestimados 0 no reconocidos por la sociedad en su conjunto y, en algunos
casos, producir un desastre.

Con base en estos ejemplos, se pueden observar tres categorias en la
construccion social del riesgo. Aquella relacionada con la percepcion social del riesgo,
es decir, aquellos que la sociedad considera como reales a partir de sus experiencias y
conocimientos, elementos de gran importancia para negarlos o aceptarlos (subestimarlos
0 sobreestimarlos) —por esta razon, la ola de calor no parece ser considerada como un
riesgo de desastre. La segunda categoria es aquella relacionada con la definicion
politica, cientifica y cultural de los riesgos: donde la definicion politica delimita las
situaciones que seran incluidas dentro de las politicas publicas de prevencion y atencion
de desastres; la definicion cientifica determina las causas, caracteristicas Yy
consecuencias de fendmenos o actividades proclives a generar afectaciones al entorno, a
un sistema o0 a una comunidad; y la definicion cultural, donde se conjugan las cuestiones
miticas, religiosas, costumbres, definiciones cientificas y/o politicas para asignar
significados a las actividades o eventos, potencialmente, desastrosos —en este caso, se
puede observar por qué y bajo qué parametros algunas situaciones son consideradas
como desastres frente aquellas que no logran dicho reconocimiento. Finalmente, la
tercera categoria se refiere a la materializacion de los riesgos donde,
independientemente del reconocimiento que se tenga sobre éstos, todos y cada uno de
los miembros de la sociedad, voluntaria o involuntariamente, conscientes o
inconscientemente, contribuyen a la construccion del riesgo. Por lo tanto, es necesario
observar estas tres categorias, no sélo para identificarlas como componentes de analisis
sino por las repercusiones que la definicidn de los riesgos de desastre y los mecanismos
de atencion tienen en su identificacidén y construccion social. Ademas, porque el asumir
o enfrentar un riesgo necesariamente conlleva a otros, no solo el que se ha decidido
aceptar.

En este sentido, la sociologia —especialmente la abocada hacia los desastres—
permite dar cuenta de los diferentes posicionamientos de los actores y, en funcion de
éstos, analizar el tipo de accion que se despliega. Una de ellas es la respuesta

emprendida por el gobierno, cuya caracteristica es su falta de neutralidad como
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consecuencia de los componentes ideoldgicos y politicos bajo los que han sido
concebidos y ejecutados. Por lo tanto, el tercer elemento a considerar es la delimitacion
de responsabilidades y la efectividad de las medidas empleadas, dado que involucra
diversos factores y niveles de participacion social.

Asi, la ocurrencia de un desastre —sin olvidar la posibilidad de conflictos entre
las partes— puede representar una oportunidad para instrumentar medidas que requieran
de consensos dificiles de obtener en condiciones normales, es decir, politicamente
reprobados —que bajo otras circunstancias no serian aceptadas por la sociedad en su
conjunto—; incluso pueden servir para fomentar cambios administrativos o crear
vinculos entre autoridad y poblacion. En otras palabras, los desastres ofrecen la
posibilidad de llevar a cabo medidas que no han sido posibles de instrumentar o no
podrian ser realizadas debido a los altos costos politicos y sociales o a la falta de
voluntad politica. En este sentido, Inam considera que “las crisis creadas por los
desastres pueden ser una fuente de cambio en las reglas del juego burocrético, ya que
contribuyen a definir posiciones y generan oportunidades para competir y renegociar
privilegios individuales y colectivos” (2002: 110). Ademas, pueden ser importantes
productores de cambios institucionales, generadores de resiliencia para las ciudades'' y
un elemento que les permitiria cambiar.*? Perspectiva que guarda relacién con las
primeras investigaciones en el tema, donde se plantea a los desastres como detonadores
de rapidos cambios sociales (Garcia, 1993: 130). Por ende, la intervencién del gobierno,
a través de politicas publicas que permitan conducir los cambios dentro de ciertos
marcos institucionales, cobra relevancia, primero, por las consecuencias que los
desastres tienen en la sociedad y, segundo, porque éstos pueden representar tanto para el
gobierno como para el grupo en el poder una amenaza a su hegemonia y a su
permanencia.

El cuarto elemento a considerar esta relacionado con la conciencia, es decir,

cémo el recuerdo, la pérdida de memoria o la negacién de los desastres y de los riesgos

1 De acuerdo con la EIRD, la resiliencia es “la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad
expuestos a una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera
oportuna y eficaz, lo que incluye la preservacion y restauracion de sus estructuras y funciones basicas”
(2009: 28).

12 De acuerdo con Lawrence, “entre el afio 1100 y 1800, después de un desastre s6lo 44 por ciento de las
ciudades, alrededor del mundo, fueron abandonadas. De esta forma, ciudades como Bagdad, Moscd,
Alepo [ciudad al norte de Siria], México y Budapest que perdieron entre 60 y 90 por ciento de su
poblacion, debido a las guerras que experimentaron durante ese periodo, fueron reconstruidas y se
recuperaron. Después del afio 1800, esta resiliencia se convirtié en un factor casi universal de los
asentamientos urbanos en todo el mundo” (2005: 3).
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pueden ser un factor relevante debido a la curva de aprendizaje que los desastres previos
generan en la sociedad y en sus instituciones, asi como en la asimilacion de futuros
eventos de este tipo; toda vez que las actividades rutinarias, que en otros contextos
pueden representar obstaculos, en situaciones de desastres se constituyen en una
poderosa herramienta gracias a la funcién que desempefian en la conduccidn de tareas,
mediante las cuales las instituciones pueden resolver problemas y restablecer la
situacion (Inam; 2002: 109).

Por ello, la incorporacion de las politicas publicas, dentro de este esquema, tiene
como propdsito mostrar la relacion que el gobierno desarrolla con los individuos y las
colectividades, a través de la respuesta que despliega para atender los problemas que
dan origen a los desastres y los efectos que éstos desencadenan; asi como la reaccion
que la poblacién tiene ante las mismas.™® En este sentido, un quinto factor a considerar
es la forma de responder a casos excepcionales, debido a que existe una tendencia a
privilegiar medidas coyunturales que produzcan efectos (in)mediatos.** En el caso de
los desastres, este tipo de medidas suelen no prevenir escenarios futuros, ni las
consecuencias de la respuesta,’® porque las situaciones que éstos producen demandan
acciones inmediatas y porque los sistemas preventivos carecen de la debida importancia.
Incluso, podria decirse que este tipo de medidas carecen de un reconocimiento, por
parte de la poblacion y las autoridades, a causa de la aparente intrascendencia que éstas
tienen ante la falta de desastres; ademas, requieren sacrificar recursos de otros rubros

para futuras situaciones inciertas.*

13 Es necesario incorporar la respuesta del gobierno, como politica publica, debido a que la comunidad
afectada no puede responder, por si misma, a la situacion de desastre. Ademas, al generar una agenda de
gobierno, éste ha asumido una posicidn frente al mismo porque es el Estado, a través de las instituciones
que lo representan, el encargado de vigilar por el orden en el territorio. Asimismo, la importancia de ver
la actuacidn del gobierno consiste en determinar hasta qué punto éste puede ser un factor que obstruya la
prevencidn, recuperacion o el apoyo de agentes externos como sucedié con el ciclén Nargis en Myanmar
(Amnistia Internacional, 2008).

14 para Omar Guerrero, “el tema de las politicas publicas parece moverse hacia situaciones en donde la
incertidumbre priva sobre la certidumbre, debido a la velocidad del cambio dentro de un horizonte
caracterizado por la reduccién del tiempo para la prevencion de acontecimientos. En este contexto, el
futuro se transforma rapidamente en presente y el presente deja de serlo para convertirse en pasado”
(2008: 19).

1> Por esta razon, se tendria que asegurar que el problema no seré desplazado a otra region o se postergara
su solucién a otra administracion, generando y reproduciendo esquemas contingentes, en donde la
planeacién y la prospectiva son la principal carencia.

16 Wilches-Chaux plantea como impensable cualquier tentativa de trabajar en la prevencion de desastres
debido a que ésta tendria que reflejar algin tipo de rendimientos en el corto o mediano plazo, en la
calidad de vida de los individuos, para que sea considerada como importante o imprescindible. Un
ejemplo, que el autor maneja, es el caso de las prioridades que tendria una comunidad marginada, en una
zona urbana, asentada sobre una falla geoldgica activa. En este caso, “las prioridades de la poblacion no
estarian centradas en el establecimiento de estructuras resistentes a sismos o a la conformacion de
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En este sentido, el empleo oportuno de paliativos puede representar un mayor
capital politico para aquellos que no fueron capaces o no les importd llevar a cabo tareas
de prevencion. Por esta razon, otro factor a considerar es como el desastre o la
emergencia pueden transformarse en instrumentos de rentabilidad econémica y politica.
Un ejemplo de ello podria ser “el sismo de San Francisco (1906) el cual, ademas de
enmascarar situaciones de violenta vigilancia sobre clases bajas y minorias, permitio
plantear a algunos lideres la relocalizacion de las victimas del barrio chino fuera de
la ciudad, debido a las condiciones que éste ofrecia para un nuevo desarrollo. Planes
que fueron defendidos por empresas desarrolladoras y de bienes raices interesadas en
la busqueda de beneficios a partir de la reconstruccion del mismo” (Tierney, 2007:
511). Escenario que parece repetirse en New Orleans, después de Katrina, y en otros
contextos mas que llevaron a Tierney a plantear que “los conflictos generados por los
desastres se deben a que éstos son una fuente de oportunidades para que distintos
intereses pueden aprovechar la situacion y sacar ventaja de la misma. Aungue los
desastres no proveen beneficios economicos para la comunidad o la sociedad, éstos si
proveen beneficios directos a algunos sectores economicos, particularmente a
aquellos intereses privados atentos a la respuesta y reconstruccion, como son: los
desarrolladores, empresas constructoras, firmas de bienes raices y bancos” (2007:
512).

En cuanto a la rentabilidad politica de los desastres, ésta podria plantearse a
partir de la aplicacion de programas y recursos, por parte de los diferentes ordenes de
gobierno, con el proposito de obtener el mayor nivel de protagonismo y ocultar con ello
su responsabilidad —ya sea por las acciones realizadas, a través de programas u obras
publicas, o las que no fueron ejecutadas—, mediante la implementacion de paliativos
dirigidos a poblaciones que ante la situacion de pérdida —bienes, patrimonio o
familiares—, temor, desamparo e incertidumbre sobre su futuro, “se ven rescatadas por
los programas Y las acciones del gobierno”.” Lo mismo podria plantearse para aquellos

individuos que sabiendo su situacion son incapaces de tomar medidas y una vez

comités de emergencia sino en el mejoramiento de la vivienda, instalacion de servicios publicos, salud,
nutricion y en la solucién de problemas comunitarios” (Wilches-Chaux, 1993: 12).

17 Gobiernos responsables, en cierta medida, de las condiciones experimentadas. En México, buena parte
de la clase politica, en todos los niveles, transita de un cargo publico a otro. Por ello, se podria considerar
que los funcionarios de los distintos niveles —rango mayor como menor, de nivel municipal como
federal— llegan a tener un conocimiento, aunque sea parcial, sobre la situacidn que impera en un sector de
la administracion publica o region del pais. Por esta razén, en cierta forma, se les podria considerar
responsables sobre las acciones no emprendidas para evitar determinados eventos.
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acontecido el desastre ponen de manifiesto la incompetencia de las autoridades, sin
reconocer su responsabilidad o justificandose a partir de la precariedad de su situacion.
“Ello se debe a que las instituciones publicas se constituyen en el marco desde el cual
se gobierna una sociedad; pues éstas actian como fuente de legitimacion y poder,
dado que proporcionan los medios para la coordinacion y distribucion de recursos a
las diferentes jerarquias del gobierno. Por lo tanto, en la medida en que las
instituciones disfruten de un estatus de legitimidad gozaran de estabilidad y tendran
mayores posibilidades de sobrevivir, con relacion a las menos apreciadas por la
sociedad” (Inam; 2002: 113).

Asimismo, otro elemento que plantea el tema de los desastres son las bases sobre
las cuales operan los programas o instrumentos implementados en dicha situacion;
aungue pueden estar concebidos para atender estas circunstancias, el escenario que
generan podria producir situaciones de excepcion que los convierta en instrumentos de
corrupcion, cooptacion politica (como el presunto desvio de trece mil millones de pesos
entregados a la administracion de Pablo Salazar Mendiguchia [2000-2006], en Chiapas,
para apoyar a los damnificados por el huracan Stan, por el cual el Senado de la
Republica abrié una investigacién en 2009 [Crénica, 2009] y por el que enfrentd, entre
otros procesos, un auto de formal prisién en 2012*° [Proceso, 2012]); o ser utilizados
para el desvio de préacticas, mediante mecanismos no considerados en la normatividad,
que pueden suscitar escenarios como el descrito por Emilio Rabasa, cuando hace
mencion al gobierno de Juarez, “el cual apoyado en los errores de la Constitucién de
1857 —que imposibilitaban la organizacion del gobierno—, mantuvo siempre
facultades extraordinarias y cuando no las tuvo cont6 con la ley de Estado de sitio
que le facilitaba el amago de los gobernadores” (Merino, 1998: 16).

Por ejemplo, en San Francisco, durante la emergencia generada por el sismo de

1906, se permitio disparar contra aquellos sospechosos de saqueo, medida que solo se

8 El motivo de la investigacion fue por obras fantasmas, mientras que en el caso de las que fueron
realizadas se presume que los precios fueron inflados. Asimismo, hay denuncias de algunos sectores de la
poblacion de no haber recibido apoyos oficiales y sobre programas que nunca operaron, como la
reconstruccion de escuelas. La Cronica de hoy, 1 de marzo de 2009, “Desvio Salazar Mendiguchia 13 mil
mdp, acusa el PVEM?”, seccion Nacional.

9 Fue su noveno auto de formal prisién, por su presunta responsabilidad en el desvio de recursos
canalizados a obras de reconstruccion, por los dafios ocasionados por Stan en 2005 (Proceso, 2012).
Aunque el proceso seguido a Pablo Salazar M. se ha planteado como una venganza politica del
gobernador Juan Sabines Guerrero (2006-2012). En caso de haber sido sentenciado y condenado por esta
causa, se hubiese establecido un precedente sobre la observancia que debe darse a los recursos y acciones
gjercidas por los gobiernos en materia de atencion a los desastres, quedando pendientes procesos en
materia de responsabilidad por la consecucion de los mismos.
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aplicé contra trabajadores y personas de las clases bajas (Tierney, 2007: 511); lo cual
reflejo y reforzo la segmentacion y discriminacion racial, étnica y de clase en la ciudad.
En este escenario, la cuestion que se plantea es en qué medida esto puede convertirse en
un incentivo pernicioso, “toda vez que la accion del gobierno, ahora mas que nunca,
se realiza en un @mbito en el que prevalece la desviacion de la regla general, la
eventualidad y la paradoja; en el que las politicas han sido personificadas por este
tipo de précticas /...J” (Guerrero, 2008: 20).

Cabria preguntarse, a su vez, sobre los tipos de relaciones que se dan entre las
distintas instancias a quienes se les encomienda la atencion del desastre, sobre el tipo de
relaciones que persisten y las que cambian; asi como los elementos que influyen en el
mantenimiento o modificacion de los instrumentos y de las practicas empleadas en la
atencion de los desastres.’’ De acuerdo con Tierney, “las politicas y las practicas
institucionales suelen influir en la construccion de los desastres; ya que existe una
discrecionalidad, por parte de las autoridades, sobre aquellas situaciones que pueden
0 no ser consideradas como desastres” (2007: 507), asi como en el tiempo que debe
pasar para considerar un fendmeno como desastre 0 como una tragedia lamentable, lo
cual puede agudizar la situacion de los habitantes.?

Por lo tanto, un segundo nivel de analisis lo constituye el tema de politica
publica en materia de desastres. No obstante que Daniel Rodriguez considere que en

“Meéxico no existe una politica publica frente a los desastres, debido a que predomina

20 Estos actores se ven obligados a lograr, tedricamente, una coordinacién para no duplicar funciones. A
decir de Daniel Rodriguez Veldzquez, Coordinador de Investigacién de la Escuela Nacional de Trabajo
Social de la UNAM, “aquellos que reciben apoyos del programa habitat —Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol) — no son susceptibles de apoyos del Fondo de desastres naturales (Fonden) —
Secretaria de Gobernacion (Segob) — o viceversa”; debido a la intencién de cubrir el mayor nimero de
poblacion posible pero, “en muchos casos, los apoyos son insuficientes para aquellos que han perdido
su patrimonio” (Rodriguez, 2008). En ese sentido, el capitulo IV, seccion Il, numeral 31 de las Reglas del
Fonden establece que “las dependencias y entidades federales, asi como las contrapartes estatales,
seran responsables de manifestar que los bienes no asegurados que pretendan repararse con recursos
del Fonden no han sido objeto de apoyos anteriores y, en caso contrario, declarar en qué condiciones
se otorgo el apoyo federal”. Asimismo, en el capitulo I, seccion, 111, numeral 13, fraccion 1V, aclara que
“los representantes de las dependencias y entidades federales [...], seran responsables, en el ambito de
sus competencias, de verificar que las acciones de restauracién no se dupliquen con las incluidas en
sus programas [...J” (ROF, 2009).

21 Un ejemplo de ello son las sequias que afectaron en 2009, aproximadamente, 47 por ciento de la
poblacion en Zacatecas y pese a la solicitud de la gobernadora a la Comision Nacional del Agua
(Conagua) y a la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién (Sagarpa)
de declarar zona de desastre a la entidad, el 23 de agosto de 2009 (El Universal, 23 de agosto de 20009,
“Piden declarar desastre en Zacatecas por sequia”, seccion Estados). No fue sino hasta el 7 septiembre
que se aprobd la declaracion de desastre a 44 municipios de Zacatecas, estimandose que los recursos
comenzarian a fluir a finales de dicho mes (La Cronica de hoy, 7 de septiembre de 2009, “Conagua
declara a Zacatecas zona de desastres”, seccion Nacional). Ademas, en este tipo de casos se deben seguir
ciertos plazos para que la solicitud no sea considerada como improcedente —Capitulo 111, numeral 8 (ROF,
2009).
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una atencion coyuntural de la emergencia, con un perfil asistencial, asociado con
practicas clientelares” (Rodriguez, 2008a: 41); este argumento confirma la existencia y
limitaciones que la misma presenta, entre otras razones, por la multiplicidad de actores
que participan tanto en la prevencion como en su atencién. Por lo tanto, en este nivel de
analisis, un elemento a considerar son las caracteristicas que hacen de la politica publica
de desastres una especie de zona gris, cuyas fronteras se tornan borrosas frente al
escrutinio publico; donde incluso las propias autoridades, apoyadas en dicha nubosidad,
suelen evadir su responsabilidad.?> Ademés, los cambios de actores, la pluralidad de
enfoques —respecto a determinados temas y medidas—> y la misma situacién de desastre
pueden limitar la actuacion de los sujetos en la toma de decisiones.

Con base en ello, se puede afirmar que existe un limite en el manejo de los
desastres, tanto para la poblacion como para las autoridades; razon por la cual, los
desastres dejan al descubierto situaciones de conflicto entre diversos oOrdenes de
gobierno —pero también entre la poblacidn—, enmascaran las mismas o generar
fricciones en donde aparentemente no existian, debido a las discrepancias sobre las
responsabilidades y la forma en que debe ser atendido el desastre.* En este sentido,
Virginia Garcia menciona que “la hipdtesis central en los estudios historicos sobre
desastres ha sido que éstos, considerando sélo a los fendmenos naturales, constituyen
el detonador de una situacién social, econémica y politica critica, previamente
existente” (1993: 132). Planteamiento similar al de Wilches-Chaux, el cual afirma que
“la etapa con la cual, normalmente, se identifican a los desastres constituye sélo la
punta de un iceberg, cuyo crater saca a relucir una serie de situaciones con las cuales

diariamente se enfrenta la comunidad” (1993: 12).2°

22 para Javier Auyero (2007), la zona gris de la politica es el area de relaciones clandestinas en donde la
politica partidaria converge con la violencia extraordinaria. Esta categoria le permite dar cuenta de los
saqueos en Argentina, durante diciembre de 2001, cuando los actores del Estado y las élites politicas
promocionaron, activamente toleraron o participaron en la produccién de dafios infringidos a algunos
comercios independientes.

2 Un ejemplo de estas diferencias, las cuales dan cuenta de la diversidad de informacién que puede
existir en torno a un fendmeno, es el caso de los Atlas de Riesgos en los que, al parecer, hay una
duplicidad de trabajo porque, por un lado, el Fopreden apoya la realizacion de este tipo de instrumentos
(Atlas de Riesgos), donde participa Sedesol dentro del Comité Técnico Cientifico de dicho fondo (se
encarga, en el &mbito de sus competencias, de dictaminar la viabilidad de los proyectos presentados al
mismo) (ROFOPREDEN: 2006). Mientras, Sedesol promueve la realizacién de Atlas de Peligros y
Riesgos Naturales con una metodologia aparentemente diferente a la planteada por el Cenapred para los
Atlas de Riesgos.

2% Un ejemplo de estos conflictos puede ser el intercambio de declaraciones entre las autoridades federales
y las del estado de Sonora por su responsabilidad en el incendio de la guarderia abc, donde fallecieron 49
nifios (emeequis, 2009).

2 Asimismo, el propio Wilches-Chaux sefiala que hay una diversidad de posicionamientos, al reconocer
que existen muchas definiciones de desastre, riesgo, amenaza y vulnerabilidad; las cuales, incluso, pueden
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Por otra parte, un tercer nivel de anélisis se centra en el contexto porque éste
determina el grado de vulnerabilidad al que est& expuesta una comunidad. Amén de que
en él se desarrollan diferentes tipos de relaciones sociales y significados sobre los
procesos que ahi se presentan. Algunos autores, como Gilbert White, han llegado a
considerar que “las amenazas se pueden evitar mediante la planeacion de los usos de
suelo y la implementacion de restricciones de desarrollo. Mientras que en el caso de
los eventos extremos su mitigacion podria realizarse a través de normas de
construccion, distribucion del riesgo por medio de seguros y la preparacion de la
poblacién; enfocandose, para ello, en unidades de andlisis diferenciales como
viviendas y comunidades que permitan un tipo de respuesta en funcion del fenémeno
del que se trate” (Tierney, 2007: 505). En contextos como el de la Ciudad de México,
considerada como una Megaciudad, la tarea planteada por White adquiere significado
pero requiere de una empresa titanica, porque los espacios no son aislados y en ellos
concurren una serie de elementos que al traslaparse hacen de “este tipo de ciudades
complicados crucigramas urbanos, no sélo porque albergan poblaciones que rebasan
los 10 millones de habitantes sino porque plantean problemas complejos e ineditos
para la planeacion urbana” (Inam, 2002: 108).

Por esta razén, el presente trabajo se propone el estudio de los desastres en
espacios metropolitanos. Primero, porque eéste parece ser el “destino fatal de
practicamente todas las naciones, ya que la realidad mundial nos esta llevando a la
concentracion poblacional y econdmica en grandes aglomeraciones” (Iracheta, 2009:
41), toda vez que para el afio 2030, de acuerdo con el Banco Mundial, 60 por ciento de
la poblacion mundial vivira en areas urbanas (BM, 2001). Segundo, por la tendencia de
la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM) hacia la conformacién de una
Megalépolis de mas de 37 millones de personas (Garza, 2010: 46);%° asi como una

propension hacia procesos de mayor escala, en la que se plantea el surgimiento de

llegar a ser contradictorias entre si (Wilches-Chaux, 1993: 17). De ahi la importancia de tener en cuenta el
tipo de sociedad. En México, el instrumento creado para hacer frente a los desastres por fenémenos
naturales, Fonden —en el capitulo I, numeral 5, fraccién Xl—, los define como “el resultado de la
ocurrencia del fenémeno o de los fendmenos naturales, concatenados o no, que cuando acontecen en
un tiempo y espacio delimitado, causan dafios severos no previsibles y cuya periodicidad es dificil o
imposible de proyectar” (ROF, 2009).

%8 |_La megaldpolis estaria constituida por las Zonas Metropolitanas (ZM) de la Ciudad de México, Toluca,
Puebla, Cuernavaca, Querétaro y Pachuca, todas adyacentes a la capital del pais. De acuerdo con Garza,
“la emergencia de la megal6polis inicié en los afios ochentas, cuando la ZM de la Ciudad de México y
de Toluca se traslaparon [...], es muy probable que antes de 2020 se incorporen Cuernavaca y
Pachuca; hacia 2030, Puebla y Tlaxcala; y Querétaro y San Juan del Rio en la siguiente década”
(Garza, 2010: 46).
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mega-regiones en lugares como China (donde Hong Kong, Shenzen y Guangzhou
conformarian una megaregion de 120 millones de habitantes), Japon (donde Tokio,
Nagayo, Osaka, Kyoto y Kobe tendrian 60 millones de habitantes en 2015) y Brasil
(donde Sao Paulo y Rio de Janeiro concentrarian a 43 millones de personas) (ONU-
Habitat, 2008: 8). Tercero, porque los fendmenos aqui analizados requieren la adopcién
de medidas conjuntas y no solamente las que se toman de manera local o estatal.
Asimismo, la importancia de estudiar este tipo de ciudades consiste en las implicaciones
que conlleva su crecimiento en la gestion de servicios y de los problemas que comparten
aquellas areas que las componen.

En el caso de la Ciudad de México, los problemas que puede suscitar un desastre
no sélo tendria repercusiones para las areas afectadas, éstos también podrian tener
implicaciones a nivel nacional porque en ella estan asentadas las sedes del poder
politico y economico del pais, por el tipo de actividades e infraestructura que en ella
existen; asf como por el nimero de poblacion que concentra®’ y la que en torno a ella se
distribuye.?®

Asimismo, la vulnerabilidad que presentan los contextos urbanos —por el tipo de
intervenciones que se hacen en el territorio—y, en particular, la Ciudad de México por la
cantidad de habitantes, actividades, el ritmo de vida que se desarrolla y los efectos
generados por los sismos de 1985, han llevado a pensar a ésta como “una ciudad que
vive en un abismo ecologico y vulnerable, no s6lo a otro terremoto sino a crisis
potenciales derivadas de la escasez de agua y la contaminacion atmosférica” (Inam,
2002: 143); ya que la vulnerabilidad de los soportes fisico-urbanos, es decir, sus
posibilidades y limites para manejar y resistir fendmenos naturales, depende de las
caracteristicas, de la fuerza y del tipo de fendmeno que se manifieste, asi como de las
condiciones en las que éstos se encuentren. Ademas, Pliego considera que “los efectos

de un fendmeno natural no dependeran Unicamente de la magnitud del fenédmeno

%" De acuerdo con el Programa para mejorar la calidad del aire de la Zona Metropolitana del Valle de
México 2002-2010, la ZM de la Ciudad de México concentraba, en 2002, “casi la quinta parte de la
poblacion nacional, en un espacio que representa Unicamente 0.39 por ciento del territorio nacional”
(Semarnat, 2003).

%8 por ejemplo, en los Gltimos 20 afios, Morelos se ha convertido en una de las entidades més densamente
pobladas con 150 habitantes por Km?. Sélo superada por el Estado de México y el Distrito Federal. De
acuerdo con el Censo Estatal de Poblacion, Morelos tiene 1.6 millones de habitantes, de los cuales mas de
250 mil se trasladan diariamente a la Ciudad de México por motivos de trabajo (Once noticias, 19 de
enero de 2009, “La poblacién flotante del estado de Morelos”). Por su parte, se calcula que la poblacién
flotante entre el Estado de México y el Distrito Federal alcanza los 5 millones de personas, las cuales
diariamente se trasladan en ambas direcciones (Milenio, 4 de febrero de 2009, “Aumenta la poblacion
flotante en ZMVVM?”, seccion Estado de México).
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sino del estado de la dindmica social —sea econdmica, cultural o politica” (Pliego,
1994: 11).

En este sentido, aunque existe una normatividad local y estatal que delimita las
responsabilidades que cada uno tiene, en materia de desastres, es necesario que existan
mecanismos de coordinacién (consistentes) que permitan, a las entidades que
conforman el &rea metropolitana de la Ciudad de México, hacer frente a los desastres de
manera conjunta. Porque, como lo refiere Iracheta, “en lo espacial, las fuerzas y
relaciones sociales [que se desarrollan en las metrépolis] no distinguen fronteras
politico-administrativas y se desarrollan a pesar de las fronteras impuestas
artificialmente” (2009: 48); lo cual rompe con la l6gica territorial con la que funcionan
los programas de apoyo a localidades y estados afectados por un desastre.

En este contexto, habria que preguntarse por la corresponsabilidad de las
entidades que al no tener la capacidad para generar fuentes de trabajo, educacion, salud
y vivienda para la poblacion, ésta tiene que recurrir a la movilidad interurbana para
buscar la misma en areas contiguas; o viceversa, cual es la corresponsabilidad de las
entidades que no son capaces de garantizar a su poblacion condiciones de vida
adecuada. Asimismo, cabria preguntarse qué ocurre con aquella poblacién que depende
de los servicios de otras localidades, las cuales pueden ser afectadas por un desastre y al
no ser residente del area afectada no puede ser considerada dentro de los programas de
apoyo a la poblacion. O con aquellas localidades que, al no haber sufrido el impacto
directo de un desastre, indirectamente se ven afectadas por las consecuencias del
mismo.

De esta forma, son evidentes los problemas de corresponsabilidad entre
municipios y entidades que conforman la ZMCM, en la atencion de problemas que
escapan a la logica politico-administrativa, asi como la falta de esfuerzos coordinados
en la recuperacion de areas afectadas (por desastres) con una vision que sobrepase al
ambito local y donde se beneficie no sélo a la poblacion residente. En ese sentido, son
necesarias alternativas conjuntas e integrales que contemplen a la poblacién flotante o
de paso, cuyas actividades o desdén hacia el espacio o el territorio puede producir
riesgos para la poblacién local, y con ello evitar el problema del polizonte —consistente
en que un conjunto de individuos disfrute de ciertos beneficios, servicios o garantias
pero no compartan los costos de los mismos.

En otras palabras, hacen falta mecanismos de coparticipacion de

responsabilidades frente a la generacion de amenazas, riesgos y desastres tanto a nivel
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individual como de forma colectiva. “Ya que la falta de accion en condiciones de crisis
[riesgo de desastre o desastres], naturales o humanas /...J/ puede conducir a realidades
econdémicas y politicas sumamente graves. Asimismo, las situaciones de crisis pueden
verse como laboratorios extraordinarios para observar tres aspectos de las
instituciones de planeacion urbana: el destierro y encumbramiento de politicas
urbanas; los espacios politicos dentro de los cuales se toman las decisiones; y la
reaccion de los distintos actores urbanos a cambios abruptos” (Inam, 2002: 109).

1.3 Objetivo

A partir de los planteamientos anteriores, este estudio se propuso el anélisis de los
desastres en los diferentes momentos o etapas por las que éste transita. En términos
analiticos, se considera que el primer momento lo constituyen las condiciones de riesgo
y wvulnerabilidad que propician que ante la manifestacién de un fenémeno natural® o
antropogénico se detone el desastre. (Un ejemplo de éste es la falta de desazolve del
alcantarillado y, en consecuencia, la ocurrencia de inundaciones en temporada de
lluvias, las cuales pueden traducirse en desastre). EI segundo momento lo constituyen
las conductas y acciones que tanto individuos como autoridades manifiestan en la
situacion de desastre. Por su parte, el tercer momento se centra en la respuesta de las
autoridades y en las consecuencias que el desastre tiene para éstas y para la sociedad. En
los tres momentos, se busca conocer cuales son las practicas o conductas sociales que se

generan en torno a los desastres. Asimismo, el analisis considero factores como:

e Ladiversidad de riesgos y amenazas existentes;
e Las condiciones economicas que imponen una logica racional sobre la ejecucion
de recursos, asi como la necesidad de resultados tangibles y observables en el

corto y mediano plazo.

%% Esta manifestacion puede presentarse de manera lenta o stbita. De acuerdo con Garcia, las amenazas de
impacto lento son producto de la acumulacion, de la permanencia o ausencia prolongada de cierto
fendmeno: precipitacion pluvial o una enfermedad. En el caso de esta Gltima, sus efectos se manifiestan
semanas 0 meses después de que ha sido contraida y puede, incluso, extenderse por varios afios. Por su
parte, las amenazas de impacto subito inciden de manera abrupta y sus efectos, como la respuesta social,
son casi inmediatos (Garcia, 1996: 16).

23



Jorge Damian Moran Escamilla

Bajo este esquema, el objetivo general del estudio son dos situaciones, sismos e
inundaciones, donde se analizan las consecuencias de las respuestas dadas por las
autoridades a los desastres generados por estos fendmenos, las dinamicas que se
generan durante los mismos y la construccién del riesgo de desastre desde la concepcion
de multiples actores. En cada caso, se busca la reconstruccion de procesos y su
comparacion con otras situaciones similares dentro del area metropolitana de la Ciudad
de México.

A su vez, se plantean como objetivos especificos: 1) Conocer la percepcion que
los individuos tienen sobre los riesgos y los desastres, y como ésta media en la
construccion de los mismos como amenazas. 2) Establecer el tipo de relaciones que se
crean en contextos urbanos, al interior de las instituciones gubernamentales, entre
instituciones publicas, ciudadania y sociedad civil, en torno a los desastres. 3) Examinar
las medidas implementadas durante las diferentes fases del desastre; asi como sus
efectos para el gobierno y la poblacion. 4) Determinar en qué medida el contexto social,
politico y cultural tienen un efecto en el tipo de respuesta y sus resultados. En este

sentido, se plantearon una serie de preguntas para guiar la investigacion:

e ;CoOmo se construye la nocion de desastre en distintos espacios sociales?

% ¢Es lo mismo un desastre para un individuo que para otro?

% ¢Cuél es la concepcion de desastre para una persona que ha
experimentado este tipo de situaciones frente a quienes nunca las han
sufrido?

% ¢Cudl es la idea de desastre para alguien que ha vivido un terremoto con

respecto a quién ha padecido una inundacion?
%+ ¢Como es concebido el desastre por alguien habituado a las inundaciones
con respecto a quién padece la escasez de agua o0 problemas econdGmicos?
e ;Cual es la naturaleza y caracteristicas de las relaciones que establecen los
actores involucrados en los desastres?

% ¢Cudles son las situaciones previas —sociales, politicas y economicas—
que constituyen el escenario para que se produzca un desastre?

e En qué sentido, ¢los desastres posibilitan la adopcion de medidas o cambios que
en condiciones normales no serian posibles de implementar por la falta de

interés y/o capacidad de los actores: instituciones publicas, privadas y sociales?
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R/

% ¢Cuales son las consecuencias de un desastre y de los programas o
instrumentos de prevencién y atencion implementados en torno a los
mismos?

e ;Qué tipo de dinamicas se detonan a partir de la ocurrencia de un desastre?

1.4 Hipdtesis

A la luz de las experiencias generadas por la erupcion del Volcan Chichonal en 1982,
las explosiones de San Juan Ixhuatepec en 1984, los sismos de la Ciudad de México en
1985, las explosiones del sector Reforma en Guadalajara en 1992, las inundaciones de
Valle de Chalco en 2000 y 2010, entre otras situaciones de desastre, se plantea que los
efectos de estos fendmenos pudieron ser menores; de haberse atendido a tiempo las
sefiales que daban cuenta del riesgo que representaban para la poblacion la ocurrencia
de estos fendmenos, y si se hubiesen tomado medidas puntuales una vez acontecido el

desastre. En este sentido, se plantean dos hipotesis.

A. Primera hipotesis
Los desastres son una construccion social que se desarrolla de forma paulatina con el
quehacer cotidiano de la sociedad y el gobierno. Su impacto puede ser advertido con
anterioridad al fendmeno y disminuido a partir de la adopcion de medidas preventivas

por parte de ambos actores.

B. Segunda hipotesis
Las précticas institucionales de intervencién, prevencién o atencion permiten hacer
frente a las situaciones de desastres de manera puntual, adecuada y acorde. No obstante,
con el tiempo se vuelven esquemas rigidos cuya aplicacion no siempre responde a las
necesidades de la poblacion y a las consecuencias no previstas de un desastre; ya que
éstos presentan elementos azarosos —como variaciones en la intensidad del fenémeno, el
momento histdrico, la situacion econdmica, cambios en las relaciones sociales, etc. —
que reducen la efectividad de las medidas. De esta forma, la capacidad y organizacion
preventiva del gobierno; la forma en que esta estructurada la sociedad; y el tipo de
relacion que se establece, entre estos dos, son elementos que determinan las

consecuencias de los fendmenos no previsibles y potencialmente desastrosos.
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1.4.1 Supuesto
Un supuesto, comun en ambas hipoétesis, es que sociedad y gobierno, pero sobre todo

éste dltimo, privilegian acciones de tipo contingente que propician el desarrollo de

consecuencias negativas para la sociedad ante fenémenos imprevistos.

1.5 Estrategia metodoldgica

La estrategia metodol6gica consiste en la comparacion de eventos definidos como
desastres con el propésito de reconstruir los procesos que generaron las inundaciones y
sismos en diversas areas de la ZMCM, principalmente, en aquellas que han registrado
este tipo de afectaciones y que revelen un potencial riesgo de desastre ante fendmenos
futuros. Con base en ello, se examina como la combinacion de procesos naturales y
sociales se configura en desastre, tomando en consideracion fendmenos de impacto
lento (inundaciones) y subito (sismos). En el caso de los sismos, su (aparente) baja
recurrencia, como proceso detonador de desastres, permite considerar a éste como el
elemento de contraste para las situaciones observadas durante las inundaciones y
obtener asi elementos de convergencia con éstas.

En este sentido, la estrategia se centra en el analisis de las condiciones
morfologicas de la cuenca de México, de las caracteristicas de estos dos fendmenos
naturales, asi como en la percepcion y respuesta que autoridades y sociedad despliegan
ante los mismos. Toda vez que sin estos componentes no se puede comprender a los
desastres como proceso, porque éstos determinan y explican como es que los distintos
segmentos de la sociedad y las autoridades los construyen como factores potenciales de
riesgo de desastre. Esta forma de acercarse al objeto de estudio busca abarcar los
diferentes momentos del desastre y abordar la mayor cantidad de elementos que
permitan dar cuenta de la complejidad del problema, donde procesos sociales y
naturales se retroalimentan.

Para ello, se parte de una revision documental sobre desastres en la ZMCM vy las
respuestas ante ellos, cuyas fuentes permiten identificar areas afectadas, procesos,
respuestas y consecuencias. Asimismo, se realizaron entrevistas a especialistas, a
poblacion en riesgo por sismos (en la delegacion Cuauhtémoc) y afectada por

inundaciones (especificamente en El Arenal), se efectuaron recorridos durante las
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inundaciones en Chalco y EI Arenal, se solicitd informacion a través de los Institutos de
Acceso a la Informacidn, se acudieron a seminarios donde participaron tanto
funcionarios publicos como académicos, se dio seguimiento a entrevistas realizadas, en
diferentes medios, a autoridades o expertos y se consultaron boletines e informacion
generada por las autoridades. Todo ello, con el propésito de conocer a los actores
involucrados y su posicionamiento frente al tema. Ademas, se recurrid a informacion
sobre desastres en otros contextos, como referencias sobre lo que ha ocurrido en estos
procesos Yy, en algunas cuestiones, contrastar lo que en este trabajo se analiza y los
problemas que aqui se identifican.

Por otra parte, se transita de una vision de mayor escala, zona metropolitana,
hacia una menor, caso, para volver a regresar a la escala mayor con el propdsito de
observar, en conjunto, lo que una y otra no permitirian identificar. Aunque la escala
menor brinda elementos especificos, detalles, limita la vision periférica; mientras que la
gran escala, pese a brindar una visidn panoramica, no proporciona los detalles que la
menor ofrece. De esta forma, se pretende obtener una vision conjunta sobre los

desastres.

1.5.1 Seleccion de casos
Para el estudio de los desastres se emplea una vision constructivista —donde convergen

distintas posturas y marcos analiticos, a partir de la concepcion de los desastres como
una construccion social-*° que permite trascender las cuestiones socioeconémicas en la
explicacion de los mismos, es decir, no basar sélo en éstas la explicacion sobre los
procesos que resultan en desastre. Sin embargo, esto no significa que sea negada la
vulnerabilidad que presenta la poblacion mas pobre ante los desastres, como
consecuencia de una combinacion de factores donde se unen, en el nivel micro, las
condiciones autogeneradas, de forma cotidiana, por nosotros mismos; asi como, en el
nivel macro, la intransigencia, el descuido y una actitud (gubernamental) proclive a la
inercia. Por esta razén, reducir los argumentos, Unicamente, a la condicion de
vulnerabilidad s6lo generaria la victimizacion de los individuos —dado que el sistema es
el culpable de colocarlos en esta situacion—y, a su vez, liberaria de su responsabilidad a

ciudadanos y funcionarios. Asimismo, tampoco se les debe criminalizar per se, porque

% Independientemente de la diversidad de enfoques que orientan esta postura, ésta se constituyd en uno
de los principales avances en el estudio de los desastres, porque permitid reconocer al desastre como un
proceso e identificar los distintos elementos que intervienen en el mismo.
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es necesario entender las causas que originaron la situacién de desastres y, en
consecuencia, la responsabilidad de ambas partes en la configuracion del mismo.

Cabe sefialar que es dificil definir un escenario de desastres porque existe una
gran discrecionalidad, de las autoridades, sobre las situaciones que pueden ser
consideradas de esta forma, lo cual se suma a una falta de consenso entre especialistas
sobre los indicadores a observar en dichos contextos. Por ejemplo, el nimero de
muertes no es el principal factor a considerar; toda vez que ha habido una reduccion de
muertos y un incremento en los dafios materiales. A su vez, los dafios econdmicos
tampoco pueden ser el principal elemento, a tomar en cuenta, debido a que fendmenos
como el de la ola de calor no producen grandes afectaciones econémicas.

Por lo tanto, lo ldgico seria que los desastres tuvieran el reconocimiento de la
poblacion y el gobierno, pero cuando este reconocimiento se construye diferencialmente
dicho consenso no llega a existir. De esta forma, al establecer de manera distinta lo que
es un desastre, se generan tensiones al dejar fuera de los mecanismos de atencion a
distintos segmentos de la poblacion. Por ejemplo, las inundaciones son percibidas y
definidas de manera distinta no sélo entre la poblacién sino entre especialistas y
autoridades.

En ese sentido, esta investigacion esta orientada a procesos de desastre donde se
comparan escenarios y tiempos, tipos de fendmenos, tipo de impacto —subito o lento—,
asi como la respuesta de la sociedad y gobierno; razon por la cual se consideran a los
tres momentos como procesos acumulativos. Asi, el siguiente cuadro permite configurar

los procesos de construccion, impacto y consecuencias de estos dos tipos de desastres.

Momento
Casos

Areas

1" Momento:
Definicion de riesgo
de desastre

2° Momento:
Impacto

3* Momento:
Consecuencias de la
respuesta

Inundaciones

Por drenaje profundo:

Cuauhtémoc, Gustavo A.

Madero, Iztapalapa,
Iztacalco, Venustiano
Carranza, Atenco,
Ecatepec y
Nezahualcdyotl

Zonas de mayor

recurrencia:

e Condiciones materiales y
subjetivas

¢ Antecedentes

¢ Postura del gobierno y de
la sociedad ante el riesgo

¢ Contexto social, politico y

espacial

¢ Vulnerabilidad

e Riesgos y  amenazas
latentes

e Respuesta de la
sociedad y el
gobierno ante el
fendmeno

e Tipo de
interacciones  que
surgen durante el
desastre

e Causas del desastre

e Temas prioritarios
a atender

e Tipo de respuesta dada por
las autoridades

e Cambios generados en el
gobierno y la sociedad a
partir del desastre

e Efectos de las medidas
llevadas a cabo

e Percepcion
potenciales riesgos

sobre
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Las areas que permiten estudiar dichos procesos son: Benito Juarez, Cuauhtémoc,
Gustavo A. Madero, lztacalco, lIztapalapa, Tlahuac, Venustiano Carranza, Xochimilco,
Atenco, Cocotitlan, Chimalhuacan, Ecatepec, La Paz, Nezahualcoyotl, Temamatla,
Tecamac, Texcoco, Tlalnepantla, Valle de Chalco. Por lo tanto, debido a la escala de
este estudio y a los procesos de riesgo y desastre que se presentaron en la ZMCM, entre
2000 y 2010, para las inundaciones y, 2000 y 2012, para los sismos, éstos son
analizados a través de fuentes hemerograficas y bases de datos. En el caso de las
inundaciones en 2010 en el Arenal (Venustiano Carranza) y los sismos de 2011, ademas
de las fuentes hemerogréficas, se realizaron entrevistas a poblacion de EI Arenal y de
las colonias Guerrero, Santa Maria la Ribera, La Condesa y La Roma (Cuauhtémoc),
para el caso de los sismos cuyo referente es el desastre de 1985.

En cuanto a los momentos del desastre, el primer momento, riesgo de desastre,
se considera como una construccion social a partir de condiciones materiales y

subjetivas, es decir, con base en las condiciones estructurales y en la percepcion de los
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individuos se determina cudles procesos son considerados como peligrosos y cuéles no,
a partir de la propia concepcion e informacion con que cuentan autoridades y poblacion.

Por su parte, el estudio de la situacion de desastre —segundo momento— permite
conocer no s6lo los procesos que se generan durante un desastre; sino las causas que lo
originaron. En este caso, el referente serd la informacion sobre sismos e inundaciones
previas en la Ciudad de México. De esta forma, es posible hacer comparaciones entre
ambos momentos y con otros procesos observados.

El tercer momento es central por el tipo de respuesta que se presenta, los
cambios que pueden generar en la sociedad y las implicaciones que ésta tiene para la
poblacién, se considere o no “beneficiada”, como para aquellas comunidades o areas a

las cuales puede haberse trasladado u originado un problema.
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Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

2.1  La Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Al igual que muchos otros trabajos que abordan, con distintos propositos, los problemas
metropolitanos, esta investigacion parte de un interés por mostrar la complejidad de este
tipo de areas. De esta manera, como lo plantea José Luis Lezama en la gestién de la
calidad del aire en el Valle de México, “en el caso que aqui nos ocupa tienen
injerencia el gobierno federal, tres entidades federativas —Distrito Federal, Estado de
México e Hidalgo—y més de cincuenta gobiernos locales, los cuales se apoyan en un
sinnUmero de instituciones para atender las cuestiones econdémicas, sociales,
politicas, ambientales, etc. en sus respectivas jurisdicciones” (2006: 11).

En ese sentido, Conapo sefiala que la ausencia de acuerdos, los distintos marcos
normativos, la diferencia en los modelos de gestion urbana y, sobre todo, la falta de
mecanismos de coordinacion se constituyen en los obstaculos a superar en el adecuado
funcionamiento de las metropolis (2007: 7). Sin embargo, el fenomeno de
metropolizacion en México," como lo define Conapo, comenzo “en la década de
1940’s, con la conurbacion de la delegacion Miguel Hidalgo (Distrito Federal) con
Naucalpan (Estado de México)” a raiz de la construccion de Ciudad Satélite (2007: 9).
Posteriormente, en la década de 1950’s, con la integracion de lztapalapa al DF
comienza la expansion de la zona metropolitana al unirse a ésta Cuajimalpa, Tlalpan,
Xochimilco (Distrito Federal), Tlalnepantla, Atizapan de Zaragoza y Chimalhuacan
(Estado de México), lo cual constituia una poblacién aproximada de 5.26 millones de
habitantes para 1960; a continuacion se anexaron Milpa Alta, Tldhuac (DF), Coacalco,
Cuautitlan, Cuautitlan Izcalli, Chalco, Chicoloapan, Ecatepec, Huixquilucan, Ixtapaluca,
Nezahualcoyotl, Nicoldas Romero, La Paz, Tecamac, Tepotzotlan y Tultitlan (Edomex)
durante los 1970°s y 1980’s, lo que represento la duplicacion de la poblacion al alcanzar
los 13.73 millones de habitantes (CNA, 2010: 14).

De esta forma, con base en la diversidad de criterios y metodologias tanto para
delimitar como para cuantificar a las zonas metropolitanas, Conapo destaca que en todas
ellas se alude a una serie de municipios fisicamente aproximados en torno a una ciudad
principal, donde “la extension urbana, sus funciones y actividades trascienden los
limites territoriales del municipio que originalmente la contenia e incorpora a otros

municipios vecinos, con los que forma un ambito urbano altamente integrado fisica y

! La conurbacion es definida como la unién fisica entre localidades de més de un municipio.
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funcionalmente” (Conapo, 2007: 18). Ademas, incluye en su definicion a los
municipios que, por sus caracteristicas particulares, son relevantes para la planeacion y
politica urbana (Conapo, 2007: 21).2

De esta forma, se establecié que la Zona Metropolitana de la Ciudad de México
(ZMCM) comprende tres entidades (Distrito Federal, Hidalgo y Estado de México)
integrada por 76 municipios: 52 centrales, 6 considerados por su distancia, integracion
funcional y su caracter urbano y 18 bajo el criterio de planeacién y politica urbana
(Conapo, 2007: 26).% Por lo tanto, esta zona cuenta con casi 20 millones de habitantes
asentados en 7,854 km? 0.39 por ciento de la superficie del pais (INEGI, 2010), que

dan como consecuencia una densidad de 166 habitantes por hectérea.

Zona Metropolitana de la Ciudad de México

Municipio Poblacion en 2010 Superficie
Distrito Federal 8 657 589 1485
Alvaro Obregon 718 172 96
Azcapotzalco 405 252 34
Benito Juarez 359 777 27
Coyoacan 599 053 54
Cuajimalpa 182 035 71
Cuauhtémoc 515172 33
Gustavo A. Madero 1171147 88
Iztacalco 376 007 23
Iztapalapa 1794 969 113
Magdalena Contreras 237 430 64
Miguel Hidalgo 349 834 46
Milpa Alta 129 889 288
Tlahuac 357 364 86
Tlalpan 633 902 312
Venustiano Carranza 417 457 34
Xochimilco 410129 118
Hidalgo 94 200 77
Tizayuca 94 200 77
Estado de México 11 016 951 6291
Acolman 132 703 84
Amecameca 48 079 189
Apaxco 27 461 76
Atenco 55 448 84
Atizapan de Zaragoza 484 600 91
Atlautla 27 408 162
Axapusco 25511 231
Ayapango 8 828 36

2 Como ya lo sefialaba Simmel, aunque refiriéndose a otro tipo de metrépolis, “las caracteristicas més
significativas de la metrépoli es la extension de sus funciones més all& de sus fronteras fisicas. La
eficiencia de sus funciones reacciona, le otorga peso, importancia y responsabilidad a la vida
metropolitana [...], una ciudad consiste en la totalidad de efectos que se extienden més alla de sus
confines inmediatos” (2005: 8).

® En el afio 2000, el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI) consideraba que la
ZMCM se integraba por las 16 delegaciones del DF y 35 municipios del Estado de México.

33



Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

Municipio Poblacion en 2010 Superficie
Coacalco de Berriozabal 275 157 35
Cocotitlan 12 058 15
Coyotepec 38124 49
Cuautitlan 137 617 26
Chalco 307 343 219
Chiautla 26 050 21
Chicoloapan 173 730 54
Chiconcuac 22 432 7
Chimalhuacan 610 601 45
Ecatepec de Morelos 1636 049 160
Ecatzingo 9330 51
Huehuetoca 99 078 118
Hueypoxtla 39 831 234
Huixquilucan 233722 141
Isidro Fabela 10 293 76
Ixtapaluca 464 157 327
Jaltenco 26 019 5
Jilotzingo 17 967 120
Juchitepec 23443 140
Melchor Ocampo 49 646 18
Naucalpan de Juarez 814 336 157
Nezahualcdyotl 1097 023 64
Nextlalpan 34 158 55
Nicolas Romero 363 458 236
Nopaltepec 8874 84
Otumba 33 965 196
Ozumba 26 886 46
Papalotla 4138 3
La Paz 252 120 36
qu Martln de las 24 815 67
Pirdmides
Tecdmac 360 058 157
Temamatla 11 140 29
Temascalapa 35714 164
Tenango del Aire 10 563 38
Teoloyucan 62 623 53
Teotihuacan 51 636 83
Tepetlaoxtoc 27 893 178
Tepetlixpa 18 282 43
Tepotzotlan 87 596 188
Tequixquiac 33778 122
Texcoco 231110 433
Tezoyuca 34 638 17
Tlalmanalco 45 590 162
Tlalnepantla de Baz 647 707 77
Tultepec 91 235 27
Tultitlan 516 151 69
Villa del Carbén 44 845 307
Zumpango 158 237 224
Cuautitlan Izcalli 500 269 110
Valle de Chalco
Solidaridad 355 281 47
Tonanitla 10 147 8

Elaboracion propia con datos de Conapo. Delimitacion de las zonas
metropolitanas de México 2005. 2007 e INEGI. Censo de Poblacion 2010.
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Por lo que respecta al &mbito politico-administrativo, el 22 de diciembre de 2005, “en
torno a la cuarta sesion plenaria de la Comision Ejecutiva de Coordinacion
Metropolitana, el jefe de gobierno del Distrito Federal y el gobernador del Estado de
México firmaron la declaratoria de la Zona Metropolitana del Valle de México” en la
que se contemplaban las 16 delegaciones del DF y 59 municipios del Estado de México;
ello con el proposito de lograr su conceptualizacién y la integracion de “planes,
programas, acciones y la atencion de asuntos de beneficio comun en el ambito
metropolitano” (CNA, 2010: 13).

2.2 Escenarios de desastres en grandes ciudades

Ademas de su caracter metropolitano, la Ciudad de México es considerada, por el
tamafio de su poblacién, como una megaciudad”® cuyas caracteristicas son: “el tamafio
de su poblacién (mayor a los 10 millones de habitantes), su complejidad en terminos
administrativos, de infraestructura, trafico, etc., y, al mismo tiempo, transformaciones
vertiginosas que vuelven obsoleta a su estructura social y administrativa”. Ademas,
las megaciudades suelen ser importantes para sus paises y para las regiones que las
contienen porque en éstas se desarrollan las actividades mas importantes en términos
economicos, politicos y cientificos. Por lo que la interrupcion de este tipo de
actividades, a causa de un desastre relacionado con algun fendbmeno natural, puede
“alterar la economia, el tejido social y la politica del pais o la regién circundante”
(Wenzel, 2007: 483).

De acuerdo con este autor, la vulnerabilidad de las megaciudades en paises en
desarrollo tiende a ser mayor al de las naciones desarrolladas,’ debido a la cantidad de
poblacion que habita viviendas con bajos estandares de construccion, sumado a una
vieja y compleja estructura urbana, una dependencia respecto al adecuado
funcionamiento de los sistemas vitales (transporte, energia, agua y comunicacion),
deficiencia en instalaciones criticas (salud, seguridad y educacién) y debilidades en
programas de preparacion para atender emergencias (Wenzel, 2007: 483). Por esa razon,

considera que “la gestion de desastres como una funcion de planificacion, en

* De acuerdo con Wenzel, en 2007, 20 por ciento de la poblacién mundial vivia en megaciudades. De
acuerdo con este autor, la Ciudad de México serd en el 2015 la séptima ciudad més poblada del mundo
(2007: 482).

® El ndmero de muertos en los paises en desarrollo puede ser 150 veces mayor que en las naciones
desarrolladas, mientras que las pérdidas econdémicas pueden ser 20 veces mayores (Wenzel, 2007: 483).
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cualquier ciudad, representa el punto de partida del proceso de integracion” (Wenzel,
2007: 488).

En ese sentido, trabajos como el de Lezama (2006) e Iracheta (2009) exaltan la
trascendencia que las mismas adquieren en distintos ambitos (regional-internacional,
econdmico-politico, etc.) e identifican perfectamente la problematica de la ZMCM. En
primer lugar, se trata de gobiernos que ejercen su influencia en una parte de la
metropoli, reduciendo con ello la posibilidad de obtener respuestas integrales (Iracheta,
2009: 42). Por lo que “la gestion gubernamental de estos espacios deviene en una
problematica de gran complejidad que pone en entre dicho formas tradicionales de
intervencion en el territorio [...], la conformacion misma de las metropolis plantea un
reto para la administracion y las politicas publicas [...] en la medida en que los
procesos sociales, econdmicos, demogrificos, etc. [...] no tienen correspondencia con
el ambito politico administrativo [...], lo que se manifiesta en una duplicidad de
organizaciones [...]” (Lezama, 2006: 11).

Ademas, en estas areas (urbanas) se presenta una marcada inequidad en el
acceso a los servicios urbanos como resultado de una segregacion espacial que se
manifiesta por “la inadecuada localizacion de las funciones urbanas, la irregularidad
de asentamientos humanos, sistemas de transporte fracturados y un deterioro
ambiental” (Iracheta, 2009: 45); lo cual tiende a hacerse patente tras un desastre, debido
a la separacion que existe entre las instancias de gobierno, segmentadas espacialmente,
y la forma como los problemas se manifiestan en el espacio (Lezama, 2006: 12).

Por lo tanto, para Iracheta, la metropoli debe ser considerada como una totalidad
donde sus distintos elementos se encuentran estrechamente interrelacionados, por lo que
requieren de una planificacion acorde con las areas adyacentes y las funciones que las
mismas adquieren dentro del entramado metropolitano. Por ello, es necesario contar con
marcos que no solo regulen a unidades independientes sino que consideren al resto de
las entidades y actividades que las integran. Porque en el caso de los desastres, como en
el caso ambiental (para Lezama), estos problemas desbordan las jurisdicciones y, por lo
tanto, requieren de una coordinacion que permita atender los distintos elementos que
intervienen en la consecucion de los mismos, toda vez que “las politicas dirigidas no
seran efectivas si la accion gubernamental restringe su intervencion al territorio que
administrativamente se le ha asignado.” Porque este tipo de problemas siguen su
propia légica, respondiendo mas a procesos naturales y caracteristicas espaciales que a

demarcaciones politicas (Lezama, 2006: 13).
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Incluso, Lezama considera que la falta de coordinacion puede llegar a anular las
acciones que otros Ordenes de gobierno pudieran haber instrumentado. Ademas,
considera que los intereses politicos se constituyen en el principal obstaculo para lograr
una verdadera coordinacion a nivel metropolitano, lo que “remite a una falta de
voluntades més que a la ausencia de imaginacion para el disefio de instrumentos
eficaces” (Lezama, 2006: 16).

Aunado a la falta de voluntad, en el marco juridico se carece del reconocimiento
a este tipo de espacios y, por lo tanto, de instancias que coordinen, vigilen y den
coherencia a las distintas tareas que requieren los mismos para una adecuada
administracion de los problemas que en ellos convergen. Y aungue existen comisiones
metropolitanas, fideicomisos y drganos de coordinacion, en los hechos carecen de las
facultades, atribuciones y recursos para desempefiar sus tareas por lo que los problemas
no solo siguen latentes sino que se siguen acumulando hasta que las distintas instancias
demuestren, no sélo una voluntad politica sino una verdadera conviccion para atender

los problemas metropolitanos.
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Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

3.1 Causasy consecuencias de las inundaciones

Este apartado busca establecer cual ha sido el origen de las inundaciones y sus
consecuencias en la ZMCM entre los afios 2000 y 2010. Para ello se proponen dos ejes
de andlisis: politicas publicas —antes, durante y posterior a las inundaciones— y las
respuestas de los diversos actores sociales ante estas situaciones. De esta forma, se
plantea como punto de partida ¢Qué son las inundaciones y por qué se dan?, bajo la
premisa de que existen distintas acepciones en funcion de la posicion y perspectiva de

los actores involucrados.

3.1.1 Definicién de inundacion
Con base en las dos lineas de analisis que sigue este estudio, un punto de referencia

sobre qué es una inundacién seria la concepcion oficial. En ese sentido, el Sistema
Nacional de Proteccion Civil (Sinaproc) y el Centro Nacional de Prevencion de
Desastres (Cenapred) se constituyen a nivel federal en las autoridades responsables en la
materia; mientras que a nivel local los responsables son las autoridades estatales y
municipales.

De acuerdo con el diagnostico de peligros e identificacion de riesgos en México,
una inundacion se presenta cuando “el agua cubre una zona del terreno durante cierto
tiempo” como resultado de la incapacidad del suelo para absorber el agua de lluvia o la
que escurre sobre el terreno, por lo regular —se afirma en el documento— “tiene una
capa de mas de 25 centimetros (cm) de espesor, pero algunas veces alcanzan varios
metros de altura” (Zepeda, 2001: 139).

Por su parte, el Sinaproc considera como inundacion a aquel “efecto generado
por el flujo de una corriente, cuando sobrepasa las condiciones que le son normales y
alcanza niveles extraordinarios que no pueden ser controlados en los vasos naturales
o artificiales que la contienen, lo cual deriva (ordinariamente) en dafios a causa de
las aguas desbordadas. Atendiendo a los lugares donde se producen, las inundaciones
pueden ser costeras, fluviales, lacustres y pluviales, segun se registran en las costas

maritimas, en las zonas aledafias a los margenes de los rios y lagos, y en terrenos de
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topografia plana a causa de las lluvias excesivas y a la inexistencia o defecto del
sistema de drenaje, respectivamente” (Sinaproc, s/a: 32).!

En los mismos términos se entiende a las inundaciones en el Estado de México
(Edomex) (Direccion General de Proteccion Civil); mientras que en el caso del Distrito
Federal (DF), la Secretaria de Proteccién Civil (SPC), no especifica lo que es una
inundaciéon sino que define sus consecuencias a partir de fendmenos
hidrometeoroldgicos. En ese sentido, considera a las inundaciones como resultado de la
convergencia de lluvia y una limitada capacidad del sistema de drenaje. Cabe sefialar
que a diferencia del Sinaproc, del Cenapred y el Edomex, el DF hace una diferenciacion

entre inundaciones y encharcamientos, sin especificar en qué consiste cada uno.

3.1.2 Contexto
3.1.2.1 Caracteristicas fisiograficas de la ZMCM

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI),
“la ZMCM cuenta con grandes atributos geogréaficos tales como relieve interior
suave, clima templado, disponibilidad de bosques y agua; asi como diversos rasgos
topograficos, geoldgicos y fendbmenos naturales con alta incidencia en la calidad
ambiental: montafias que atrapan los vientos, exceso de agua en epoca de lluvias,
zonas sismicas, entre otros”. En el caso de la Ciudad de México, ésta tiene una altitud
media de 2,240 metros sobre el nivel del mar (msnm) y se encuentra rodeada por
volcanes y montafias con alturas que superan los 4,000 msnm (INEGI, 2005: 3).

Debido a estas caracteristicas y al ser una cuenca o depresion delimitada por
montafias, la zona central se constituyd en sus origenes en lagos que fueron desecados
y, posteriormente, edificada sobre ellos una ciudad (véase anexo 3.1). En consecuencia,

sus partes mas bajas han experimentado en diferentes momentos inundaciones y

! Segun el Sinaproc, las inundaciones fluviales son “el desbordamiento de las aguas del cauce normal
del rio, cuya capacidad ha sido excedida, invadiendo las planicies aledafias, normalmente libres de
agua”. Mientras que a las inundaciones lacustres, las define como “el desbordamiento extraordinario de
las masas de agua continentales o cuerpos lacustres en sus zonas adyacentes. En ocasiones el hombre
se establece en las areas dejadas al descubierto por la masa de agua al descender su nivel, siendo
seriamente afectado cuando el cuerpo lacustre recupera sus niveles originales y cubre nuevamente
dichas &reas”. En el caso de las inundaciones pluviales, el organismo considera que “se producen por la
acumulacion de agua de lluvia, nieve o granizo en areas de topografia plana, que normalmente se
encuentran secas, pero que han llegado a su maximo grado de infiltracion y que poseen insuficientes
sistemas de drenaje natural o artificial” (Sinaproc, s/a: 32). En el caso de las inundaciones asociadas al
sistema de drenaje, Oralia Oropeza las denomina inundacion negra, destacando la importancia de éstas en
las grandes urbes (2008: 126).
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hundimientos, como consecuencia de sus caracteristicas fisicas y la intervencion del ser
humano en el entorno (INEGI, 2005: 5).

Por su ubicacion geogréfica y caracteristicas topogréficas, la ZMCM esta
expuesta a diferentes fendmenos atmosfericos como la presencia de vientos himedos —a
pesar de su distancia de las costas—, los cuales provocan precipitaciones al entrar en
contacto con las partes altas de las montafias. De esta forma, los sistemas de circulacion
atmosférica definen dos épocas climaticas: una hiimeda y otra, aparentemente, seca
(INEGI, 2005: 5) que generan distintas situaciones de riesgo y desastre. Aumentado su
recurrencia a causa de dos procesos: uno, directamente, relacionado con la expansion de
la ciudad hacia las areas naturales y de recarga de mantos acuiferos que, a su vez, ha
producido hundimientos diferenciales como resultado de la sobreexplotacion de los
mismos. El segundo vinculado con las variaciones en el medio ambiente y las
repercusiones que esto tiene en la periodicidad e intensidad de los fendmenos naturales;
aunque este también es resultado de la actividad del ser humano sobre la tierra, a
diferencia de la expansion urbana, sus impactos no son focalizados o, al menos, la
relacion causa-efecto es menos clara.

Por lo que respecta al clima, la altura define el tipo de zona térmica. Por esta
razon en la ZMCM se observa una oscilacion entre clima templado (que va de los 12° a
18° C) y semifrio (que fluctua entre los 5° y 12° C) (INEGI, 2005: 5). En el caso del
clima templado, este presenta lluvia en el verano y diversos grados de humedad,
abarcando aproximadamente 63.16 por ciento de la superficie de la Zona Metropolitana
(ZM); mientras que el clima semifrio abarca alrededor de 17.65 por ciento y presenta
diferentes variaciones en la humedad. Ademas de estos 2 tipos de climas, la ZM
experimenta clima frio en 0.28 por ciento de su superficie, clima semi-templado en
18.57 por ciento del mismo y clima semi-calido en el 0.34 por ciento restante (INEGI,
2010).

Otra caracteristica de la zona es su relieve accidentado, resultado de la actividad
volcanica de la region, por lo cual ésta se configura en un especie de drenaje natural
para la conduccion del agua de lluvia o como un area de recarga de mantos acuiferos
(INEGI, 2005: 8). De esta forma, convergen en ella 4 cuencas hidroldgicas: Rio Lerma-
Toluca, Rio Atoyac, Rio Grande de Amacuzac y Rio Moctezuma; los cuales dan origen,

convergen o derivan en diferentes corrientes y cuerpos de agua (véase anexo 3.2).
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3.1.2.2 Proceso de inundacion en la ZMCM

Se puede afirmar, con base en lo mencionado, que las condiciones fisico-geograficas de

la ZMCM han propiciado ciertas caracteristicas y tipo de inundaciones al interior de la
misma. En ese sentido, las lluvias son la principal fuente de inundaciones en esta zona.
Sin embargo, es preciso sefialar que las mismas condiciones de la cuenca hicieron de
ésta una zona lacustre —conformada por un sistema de cinco subcuencas que dada su
altura diferencial funcionaban como un sistema de vasos comunicantes que confluian en
el lago de Texcoco (Rojas, 2004: 23) —; razén por la cual, Arsenio Gonzélez (2010)
plantea que las condiciones actuales pueden considerarse como artificiales:

... “lo que te van a decir todos los ingenieros y los del sistema de aguas es que si el sistema (de
drenaje de la Ciudad de México), es decir, si alguno de los tineles (por los cuales se desaloja
el agua residual y pluvial de la ciudad) dejaran de funcionar se reconstituiria de manera
natural el lago; en ese sentido, tenemos una ciudad que crece sobre una planicie inundable
cuya condicién de ciudad seca (no inundada) esta a prueba siempre. Por esa razén, en época
de lluvias deben funcionar todas las salidas al maximo y en cuanto no funcionan o se fracturan
se tienen escenarios de inundaciones como el de Valle de Chalco (4 de febrero de 2010) o
Valle Dorado (7 de septiembre de 2009) [...] La ciudad esta ubicada sobre una zona
inundable que de manera artificial, por bombeo, se estd manteniendo seca pero en el momento
en que este mecanismo falle o falla puntualmente se generan inundaciones, es decir, no es un
fendmeno natural (las actuales condiciones de la planicie); lo natural seria que estuviese un
lago. En ese sentido, lo que no es natural es que estemos bombeando el agua ™.

Pero las condiciones geograficas no solo producen inundaciones pluviales también
generan inundaciones lacustres y fluviales. Aunque en la ZMCM el tipo de
inundaciones que se observan son negras debido a que las aguas pluviales y las del
drenaje se combinan al ser conducidas por un mismo sistema de desaglie —conformado
por una red de drenaje primaria y secundaria, cauces de rios, rios entubados, presas,
lagunas y vasos reguladores—, el cual, regularmente, se ve colapsado ante la intensidad
de las precipitaciones. En estricto sentido, estas inundaciones podrian considerarse
como pluviales, lacustres o fluviales, si no tuviesen la particularidad de estar mezclada
con aguas negras.

Ahora bien, retomando la fuente de las inundaciones, si nos circunscribimos a
los factores atmosféricos o climatoldgicos las lluvias se presentan por diferentes causas.
De esta forma, el periodo de mayor precipitacion y el mas importante, ya que abarca los
meses de mayo a noviembre, es la temporada de ciclones tropicales provenientes de
ambas costas —Pacifico y Atlantico— por lo que el territorio nacional se ve afectado

diferencialmente por las lluvias que producen estos fenémenos (Zepeda, 2001: 2)?

% De acuerdo con Zepeda, “de los 25 ciclones que en promedio llegan cada afio a las costas del pais,
cuatro o cinco penetran al territorio” causando severas afectaciones (2001: 2).
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(véase anexo 3.3). Con respecto a las lluvias invernales, entre los meses de enero y
marzo, los frentes frios son la principal fuente de este tipo de precipitacion (Salas, 2007:
15). Sin embargo, la posibilidad de lluvias puede darse en cualquier época del afio
(Sanson, 2011), toda vez que en la zona se presentan tanto “los efectos ejercidos por las
cadenas montafiosas (lluvia orogréafica®) y el efecto convectivo® que ocasionan
tormentas de corta duracidn, poca extension e intensas” (Salas, 2007: 15). La
conjugacion de estos elementos genera que la ZMCM presente una precipitacion pluvial
anual de 606 milimetros (mm)> (CNA, 2011: 22), lo que la coloca en un rango
intermedio a nivel nacional (véase anexo 3.4). Por esta razon, durante todo el afio existe
el riesgo de inundacion en la Ciudad de México y su ZM. Si bien, la precipitacion
pluvial que presenta esta zona no es considerada alta —con respecto a la que se observa
en la parte sur, este y occidente del pais—, es importante tener en cuenta la intensidad
que presentan las mismas. Pues, el escenario ante una precipitacion de “X” mm sera
diferente si ésta se presenta en 24 o en 2 horas.®

A pesar de los elementos antes mencionados, la precipitacion pluvial no puede
ser considerada como la causa de las inundaciones sino como el resultado de una
conjuncion de factores que al combinarse con la lluvia detonan dichas situaciones,
dejando al descubierto la vulnerabilidad de la ciudad y la de sus habitantes. Haciendo
alusion a Garcia Acosta (1996: 7) y Wilches-Chaux (1993: 12), entonces, las

% «Se originan con las corrientes de aire himedo que chocan con las montafias provocando su ascenso
y consecuente enfriamiento, lo que da lugar a su condensacién y, como resultado, la ocurrencia de
precipitacion en el costado por donde sopla el viento. El relieve representa un importante factor en la
distribucién de las lluvias, ya que actta como una barrera o un modificador de la direccién del viento”
(Salas, 2007: 17).

* “Las lluvias convectivas tienen su origen en el calentamiento de la superficie terrestre, debido a que
algunas areas de la tierra absorben mejor que otras los rayos solares. El aire que entra en contacto con
esas ‘zonas cdlidas’ llega a calentarse més que en los alrededores y produce corrientes verticales con
las que asciende el aire caliente himedo. Estas corrientes al llegar a la capa de la troposfera se enfrian
rapidamente produciéndose la condensacion del vapor de agua y formandose nubes densas. Este
fendmeno se presenta en areas reducidas ya que el ascenso y descenso de las corrientes sélo se
muestran en un espacio local. En la ciudad de México cada afio las lluvias de origen convectivo
causan inundaciones en las zonas de mas baja elevacion” (Salas, 2007: 18).

® En términos administrativos, la ZMCM se encuentra dentro de la region hidrolégica (RH) X111-Valle de
México (CNA, 2011: 22), siendo ésta la encargada de llevar el registro hidrico-estadistico. En cuanto al
nivel de precipitacién hay diferentes estadisticas con ciertas variaciones: el compendio de agua de la RH
X111 menciona que la precipitacion promedio anual en la region es de 640 mm pero ésta comprende 105
municipios que abarcan al DF, Edomex, Hidalgo y Tlaxcala (CNA, 2010:11). Por su parte, el diagndstico
de peligros e identificacion de riesgos del Cenapred presenta un listado de las precipitaciones maximas en
24 hrs, en el que el DF muestra 90 mm y el Edomex presenta variaciones por municipio (Zepeda, 2001:
108). En el caso del cuaderno estadistico de la zona metropolitana del Valle de México hay variaciones en
la precipitacion promedio debido a que el registro se muestra seguin la estacion meteoroldgica (INEGI,
2010: s/p).

® De acuerdo con el boletin diario del observatorio de Tacubaya, DF (consultado el 31 de marzo de 2011),
la lluvia mé&xima histérica en 24 hrs. se presento el 4 de julio de 1950 con 80.6 mm (SMN, 2011: s/p).
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inundaciones revelan las condiciones de peligro, riesgo y vulnerabilidad que persisten
en la Ciudad de México, desde su fundacion hasta nuestros dias, las cuales suelen
olvidarse hasta que aparece nuevamente otra inundacion.

Entre los factores que Zepeda identifica como detonantes de inundaciones se
encuentran: la distribucion espacial de la lluvia y la conjuncién de diversos mecanismos
que producen a la misma,’ la presencia y las caracteristicas de los cuerpos de agua, el
tipo y pendiente del suelo, la cobertura vegetal, el tipo de uso de suelo, ubicacion de
presas y la altura de los bordos de los rios (2001: 139). Sin embargo, esta identificacion
deja fuera a las condiciones de la infraestructura —relacionada con la conduccidn,
manejo, almacenamiento y contencion del agua— como un factor de riesgo a considerar.
Esta situacién no tendria mayor relevancia si la Ciudad de México no fuese una cuenca
cerrada susceptible de inundaciones y dependiente, por tal motivo, del adecuado
funcionamiento de la infraestructura hidraulica para evitar este tipo de escenarios. En
ese sentido, Salas considera que “si la capacidad de las obras destinadas a la
proteccion es insuficiente, la inundacion que provoque la falla de la infraestructura
sera mayor que si no existiera la misma” (2007: 21).

Una muestra de lo antes sefialado se presenta en el siguiente cuadro, en donde se
enuncian algunas situaciones de inundacion ocurridas en la ZMCM entre el afio 2000 y
2010:

Mes Situacion Lugar
Enero 2004 Lluvia acompafada de granizo provoco inundaciones Magdalena Contreras
de hasta un metro de altura
Inundaciones por el desbordamiento del rio de Los Ecatepec-Nezahualcdyotl y
Febrero 2010 . . o
Remedios y el rio de La Compafiia Chalco
Abril 2008 Desbordamle_nto de canal dg aguas negras debido al Nezahualc6yotl: El Sol
cierre del drenaje profundo
Mayo 2007 200 viviendas inundadas por el Qesbqrdamlento del Ixtapaluca
canal Guadalupe Victoria
. Inundacién producida por el rompimiento de un bordo
Junio 2000 en el rio de La Compafiia ey
. Lluvias en las partes altas de Ixtapaluca saturaron el Ixtapaluca: Emiliano Zapata
Julio 2010 A .
canal Guadalupe Victoria y El Molino
Inundacion a causa del desbordamiento del brazo del Naucalpan: lzcalli del
Agosto 2010 PR .
rio chico de Los Remedios Bosque
ggggembre Inundacion por ruptura del Emisor Poniente Tlalnepantla: Valle Dorado
Colapso de presas a causa de una tromba que dejo Ecatepec y Tultitlan en la
Octubre 2009 . L .
muertos, heridos y viviendas afectadas Sierra de Guadalupe

" “En octubre de 1999 como resultado de la interaccion de la depresion tropical no. 11y el frente frio
no. 5 ocurrié un tormenta severa en el norte de Veracruz”, que afecté también a Hidalgo y Puebla
(Salas, 2007: 15).
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Mes Situacién Lugar
lz\lgaléembre 700 viviendas afectadas por un intenso aguacero Oriente de Ecatepec

Fuente: Elaboracion propia con datos de El Universal y La Jornada, hemeroteca digital de 2000 a
2010, y de la base de datos “Desinventar”.

Este cuadro permite sefialar algunos elementos mencionados hasta aqui y plantear otros
puntos a considerar en la relacion Iluvia-inundacion-desastre. En primer lugar, recalcar
que no obstante que el cuadro presenta puntos recurrentes de inundacion —a pesar de
haberlos tomado al azar entre los registros recabados en el periodo de estudio—, estas
situaciones pueden presentarse en cualquier parte de la ZMCM y durante cualquier mes
del afio ante una lluvia o algun incidente en la infraestructura hidraulica. Segundo, las
situaciones que en él se mencionan dan cuenta de un proceso no lineal, es decir, no
todas las lluvias son inundaciones y en ellas intervienen diversos factores; también es
conveniente sefialar, aungue esto no puede inferirse a traves del cuadro, que no todas las
inundaciones se deben a las lluvias y que no todas las inundaciones son desastres en
estricto sentido.

Tercero, como sefiala Salas (2007: 19), las inundaciones fluviales y/o lacustres
no son producidas, necesariamente, por las lluvias que se registran en la(s) zona(s)
afectada(s), pueden provenir de un incremento en el volumen de escurrimientos y del
aumento en el cauce de los rios —en las partes altas de la cuenca. En este sentido es
necesario considerar (ademas de las fuentes, intensidad y caracteristicas de las
precipitaciones) el tiempo de respuesta de la cuenca, pues en su conjunto determinan el
periodo en el que la lluvia se traduce en inundacion, es decir, si se trata de una
inundacioén lenta o subita. De acuerdo con Salas, las inundaciones lentas se presentan
cuando el suelo ya no puede seguir absorbiendo el agua de lluvia y, en consecuencia, se
presenta un escurrimiento hacia rios, arroyos o sobre el terreno, produciéndose avenidas
de agua con un tiempo de formacidn relativamente largo. Aunque dicho proceso puede
ser considerado como subito por la poblacién afectada, debido a la falta de instrumentos
que permitan contar con informacion confiable y oportuna; mientras que las
inundaciones subitas son el resultado de lluvias repentinas e intensas que ocurren en
areas especificas, siendo las zonas urbanas los sitios donde se presenta con mayor
recurrencia este tipo de inundaciones como consecuencia de la pérdida de
permeabilidad del suelo (Salas, 2007: 25).

Cuarto, las lluvias producen otro tipo de consecuencias como la remocion de

tierra, caida de arboles, socavones, accidentes viales, interrupcion del servicio eléctrico,
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colapso de construcciones y otro tipo de fendmenos que pueden contribuir a la
generacion de inundaciones —dependiendo de las caracteristicas del fenomeno y de las
condiciones del terreno. Sin embargo, en este trabajo solo se atienden las situaciones
que resulten en inundaciones. Quinto, las inundaciones también pueden ser producidas
por errores o accidentes humanos, es decir, por fracturas, fallas en la infraestructura
hidraulica o por la falta y/o insuficiencia de la misma.

Este cimulo de factores ha dado como consecuencia los siguientes escenarios:
lluvias, granizadas, avenidas torrenciales y fugas de agua, que al combinarse con otras
circunstancias como la expansion de la mancha urbana, hundimiento de la ciudad,
fractura de bordos, falta de operacién de carcamos y bombas de emergencia, mala
operacion de vasos reguladores, insuficiencia del drenaje, taponamiento del drenaje,
azolve del drenaje, falta de mantenimiento, ruptura de tuberias, mal disefio y mala
planeacion del drenaje; han provocado el desbordamiento de canales, lumbreras, vasos
reguladores, presas y lagunas, asi como en la acumulacion de agua y colapso de las
tuberias del drenaje (véase anexo 3.5).

De esta forma, se observa que de los 76 municipios que conforman la ZMCM
(Conapo, 2007: 26) sélo 61 por ciento han experimentado algln tipo de inundacion;
resaltan por su mayor recurrencia —mayor a 5 porciento, es decir, mas de 22 veces
afectados durante el periodo—, Iztapalapa, Chalco, Ecatepec, Cuauhtémoc,
Nezahualcoyotl, Alvaro Obregon e Ixtapaluca. Mientras que los municipios con menor
incidencia —considerando menos de 1 por ciento, es decir, menos de 4 eventos
registrados en el periodo—, son: Cuautitlan lIzcalli, Milpa Alta, Cuautitlan, Tultepec,
Chicoloapan, Tenango del Aire, Chiautla, Nicolas Romero, Técamac, Atenco,
Coyotepec, Teoloyucan, Tepotzotlan, Huixquilucan, Melchor Ocampo, Texcoco,
Zumpango, Huehuetoca y Papalotla (véase anexo 3.6).

De los municipios antes sefialados, cuyo criterio de incorporacion a la ZM
obedece a una cuestion de planeacién y politica urbana, tamafio de poblacién, distancia,
integracion funcional, caracter urbano o conurbacion fisica (Conapo, 2007: 18) sélo
Tenango del Aire carece de una cercania fisica a la Ciudad de México. Asimismo, se
observa que los municipios con mayores problemas de inundaciones son los que
presentan una mayor densidad poblacional (véase anexo 3.7). Por otra parte, los
municipios que parecen no registrar alguna inundacién durante el periodo de estudio
son aquellos que carecen de una conurbacion fisica a la Ciudad de México, a excepcion

de Teotihuacan y Tezoyuca; lo cual da cuenta del tamafio de su poblacion, reducida
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urbanizacién, baja integracion en las actividades y funciones de la zona, su caracter
periurbano y/o una mayor distancia a la misma, ello con base en los criterios de Conapo.
Sin embargo, esto no explica del todo la ausencia de inundaciones, toda vez que
también cuentan con cuerpos de agua, corrientes y escurrimientos (como se parecia en
el anexo 3.2). En ese sentido, una hipétesis, apoyada en los elementos antes descritos, es
que la degradacién ambiental que exhiben estos municipios alin no presenta la
intensidad mostrada por las areas centrales, lo cual posibilitaria que el entorno mantenga
cierta capacidad para absorber el impactos de algunos efectos disruptivos.

Por lo que respecta al contexto nacional, los resultados del estudio realizado por
Oralia Oropeza de 1970 a 2004, empleando la misma base de datos de Desinventar,
presentan a Ecatepec como el municipio que mas inundaciones ha registrado a nivel
nacional —con 43 incidentes—, incluso por encima de municipios costeros. Dicho estudio
también plantea que el Estado de México, Distrito Federal, Veracruz y Chiapas son las
entidades que mas inundaciones han registrado durante ese periodo (2008: 127). Al
respecto, es preciso mencionar que al no haber un registro y estudio detallado de todos
los eventos, por parte de las autoridades en la materia, no es posible conocer su
verdadero impacto, es decir, no se conoce la dimension de las afectaciones que generan
de manera acumulada todos estos eventos. En este sentido, “los impactos asociados a
las inundaciones suelen clasificarse, por sus efectos, en primarios (que afectan a la
poblacidn, sus bienes y el ambiente por el contacto directo con el agua), secundarios y
terciarios (con dafios indirectos en el mediano y largo plazo)” (Oropeza, 2008: 132).

De esta forma, no es posible determinar si la acumulacién de afectaciones que
han producido las inundaciones en Ecatepec, en los ultimos afios, pueden ser
equiparables a las registradas en Chalco en el afio 2000 o 2010 —las cuales se han vuelto
a presentar en abril 2011- e incluso considerar si el cimulo de afectaciones en la

ZMCM pueden ser equiparables a las de Tabasco en 2007.

3.1.2.3 Historia y respuesta a las inundaciones en la ZMCM

Para comprender el impacto de las inundaciones y sus posibles consecuencias en la
cuenca de México, es pertinente mencionar las inundaciones mas significativas en
términos de su magnitud. Iniciando el recuento desde los aztecas —del siglo VIII al X\V—

hasta la fecha. El interés en esta enumeracion se basa en el tipo de respuesta que las
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mismas propiciaron, toda vez que ellas privilegian la generacion de una infraestructura
que ha prometido poner fin al problema de las inundaciones.

De acuerdo con Rojas, el sistema de lagos que albergaba la cuenca de México,
en el afio 1500 d.C., estaba dividido en dos por un dique construido por
Nezahualcéyotl.® “El vaso del oriente se conocié como de Texcoco y sus bordes
presentaban variaciones estacionales. Mientras que el lago de México, que ocupaba
la parte occidental, fue aislado con la edificacion del dique construido por
Nezahualcoyotl [...] En el sur se encontraban los dos lagos de agua dulce maés
importantes (Chalco al oriente y Xochimilco al occidente), subdivididos mediante la
calzada-dique de Cuitlahuac”. De esta forma, los aztecas construyeron una compleja
red hidraulica constituida por calzadas-dique, diques, acueductos, canales, puertos, rios
canalizados y presas que permitieron el poblamiento del lago mediante el control de los
niveles de aguas; tratando de evitar las inundaciones y la sequia del sistema lacustre en
general (Rojas, 2004: 23). Sin embargo, estas primeras modificaciones al ecosistema de
la cuenca no constituyeron la solucién al problema.® Muestra de ello es que el dique que
Nezahualcoyotl habia construido en 1449, tras la inundacidn que se presento en ese afio
y que posibilité cierto control sobre las aguas del lago, no impidié que en 1499 la
cuenca volviera a registrar otra inundacion que propicid la construccion, al este de la
Isla de México, de un nuevo dique llamado de Ahuizotl. En este sentido, Carballal
menciona que “aungue las inundaciones en la época prehispanica debieron ser mas
frecuentes, sus efectos se atenuaron con la construccion de obras hidraulicas a las
que daban mantenimiento constante /...] en cambio, en el periodo colonial las
inundaciones estacionales se tornaron violentas, particularmente las primeras, toda
vez que los europeos no dieron mantenimiento a las obras debido al desconocimiento
en el manejo y control de las aguas de la ciudad como a una cultura y necesidades
diferentes (2004: 33).

Es asi como una nueva ciudad fue erigida por los espafioles sobre la antigua
Tenochtitlan y el lago de México. Para Garcia Martinez, el lago vio reducida su

superficie debido a la edificacion de la nueva ciudad, a las obras que entorpecieron la

& De acuerdo con Carballal, el dique fungia como un muro de proteccion para la Isla de México, cubria 16
kilometros (km) de longitud e iba, en linea recta, desde Iztapalapa hasta Atzacoalco (al pie de la sierra de
Guadalupe), pasando cerca del Pefién de los Bafios (2004: 29). Ademaés del dique de Nezahualcdyotl y de
Ahuizotl estaba el de Mexicaltzingo (separaba las lagunas de México y Xochimilco) y el de Tlahuac
(dividia a la laguna con este nombre y a la de Chalco) (DDF, 1988: VII).

° Carballal menciona que durante la época prehispanica, colonia y el siglo XIX, se registraron
inundaciones en el afio: 1382, 1449, 1499, 1517, 1555, 1604-1607, 1627-1630, 1674, 1707, 1714, 1747,
1763, 1819 y 1857 (2004: 33).
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circulacion del agua y al azolve que produjo la erosion del suelo como resultado del
pastoreo y la tala de &rboles —empleados en la cimentacion de las nuevas
construcciones, levantadas sobre suelo fangoso (Garcia, 2004: 51). Las caracteristicas
del terreno constituyeron serios cuestionamientos a la decision de fundar en este lugar la
nueva ciudad y no a una o dos leguas de distancia, sobre terreno duro y seguro, en
Tacubaya o Coyoacan (Everett, 1975:17). De esta forma, el azolvamiento de los lagos y
la mala contencion de los flujos, combinados con el hundimiento de las nuevas
edificaciones, hicieron que el agua presentara un comportamiento impredecible (Garcia,
2004: 52). Aunado a lo anterior, la concepcion de belleza e ideas urbanistas de los
espafioles no coincidia con las caracteristicas lacustres de la cuidad; razén por la cual,
buscaron contener y desecar el lago construyendo, al igual que los aztecas, diques y
compuertas con el fin de mantener un control sobre los cuerpos de agua adyacentes. Sin
embargo, los espafioles impusieron un mayor dominio sobre la naturaleza. Por eso, las
obras dispuestas por estos fueron, en palabras de Garcia Martinez, una solucién falsa.
“Por un lado, al subir de nivel, esos lagos causaban trastornos en la poblacion
asentada en torno a ellos y, por otro, exponian a la ciudad a un desbordamiento
violento. Era casi seguro que un afio con lluvias abundantes se tradujera en una
repentina y persistente inundacion, asi ocurrié en 1555, 1580, 1607, 1615 y 1623. Con
el agua hasta la cintura, pero empefiados en no mudarse, los espafioles se
convencieron que el problema solo se solucionaria dando desagiie a la cuenca”
(2004: 52).

Entre 1607 y 1608, Enrico Martinez construy6 un tanel en Nochistongo®® con
una extension de 7 kilometros (km) que desviaba las aguas del rio Cuautitlan hacia el
cauce el rio Tula; en su esencia se trataba de una salida para el principal rio que
alimentaba al lago de Zumpango —el mas alto de todos—, cuya funcion era evitar que
éste elevara su nivel y sobrepasara las contenciones construidas por los espafioles para
dicho flujo. EI problema radicaba en que el sistema de lagos era un sistema tan
complejo que, por si solo, el desaglie no podia controlarlo; ademas, el mantenimiento de
éste representaba altos costos —sin mencionar las disputas politicas que el mismo

generaba—, por lo que en 1623 se tomé la decision de suspender su mantenimiento,**

19 Enrico Martinez fue encarcelado por considerar que él fue culpable de los males que sufrié la ciudad a
causa de las inundaciones de 1629 (Garcia, 2004a: 58).

1 Ernesto Aréchiga refiere que en 1620 el tinel fue clausurado y por esta situacion la ciudad estuvo a
punto de desaparecer tras la inundacién de 1629 (2004: 62).
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medida que tuvo repercusiones inmediatas pues ese mismo afio la ciudad volvio a
presentar otra inundacion (Garcia, 2004: 53).

En ese sentido, la forma en que los aztecas y los espafioles manejaron la cuenca
y las inundaciones marcé una diferencia importante, como lo han sefialado Carballal y
Aréchiga. Los primeros se preocuparon por el mantenimiento de las obras de
contencion, las cuales también permitian un manejo de los lagos; mientras que los
espafioles consideraban al mantenimiento de éstas como onerosas. Ademas, los
espafioles produjeron una mayor modificacion del entorno —porque su cultura concebia
como insalubre a los lagos que carecian de corriente— y con ello las caracteristicas e
intensidad de las inundaciones.

En este contexto, en 1629 se presentd otra inundacion en la Ciudad de México.
Esta comenzo en julio, cuando la periferia de la ciudad se cubrio de agua, y para el 22
de septiembre —después de una serie de lluvias— ésta alcanzé a toda la ciudad, salvo una
pequefia parte alrededor de la plaza mayor, con niveles de agua entre uno y dos metros
de altura, “la inundacién habia causado centenares de muertes y el colapso de chozas,
jacales y casuchas. Los pisos altos y secos no eran muchos. En ellos se refugiaron los
pudientes, quienes pronto mandaron hacer canoas [...J*> Las autoridades, con
premura, se ocuparon de prestar ayuda a los damnificados: comida, hospitales,
alojamiento, etc. El gobierno de la ciudad, aunque atendi¢ tarde el asunto, se desvivid
procurando el control de la distribucion y los precios del maiz y la carne (que se
dispararon); asimismo, dispuso la concentracién de los mercados en los puntos
menos afectados (medida conflictiva porque puso a los competidores cara a cara).”
Esta no fue como las demas inundaciones, ya que el agua se mantuvo en las calles
durante cinco afios hasta 1634 (Garcia, 2004: 53). Ante esta situacion, las autoridades
realizaron diversas obras para salvar a la ciudad como la construccion de represas, el
desvio de los cauces que alimentaban a los lagos y retomaron y ampliaron el desagtie.
Ello hizo posible que no se repitieran situaciones como la de 1629; aunque,
ocasionalmente, la ciudad siguié presentando inundaciones hasta mediados del siglo
XX. Para Garcia Martinez, esto se debid6 a que la técnica logré controlar las
inundaciones; no obstante el costo que representd la desecacién de los lagos y el
continuo hundimiento de la ciudad (2004: 57).

12 De acuerdo con Everett, durante la peor inundacién que padecio la ciudad de México (referia el padre
Cono en 1630) se derribaron arboles gigantescos para construir canoas tan grandes como la capilla de la
Congregacion de Ntra. Sra. de la O en Lima (1975: 19).

50



Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

Por su parte, Aréchiga considera que la denominacion de valle a una cuenca
cerrada que carece de desagiie natural, ilustra la voluntad de abrirla y darle una salida
artificial a sus aguas, es decir, ir en contra de su sistema lacustre. Lo cual plantea una
paradoja, por un lado, se realizan grandes obras de drenaje y desecacion y, por el otro,
se realizan enormes esfuerzos para traer agua potable de fuentes cada vez mas lejanas o
extraerla del subsuelo con altos costos econdmicos y ecoldgicos (2004: 61).

Esta historia comenzd, como ya se ha mencionado en lineas anteriores, en 1607
con la construccion del tanel de Nochistongo; el cual después de haber sido clausurado,
y tras la inundacion de 1629, fue retomado como la solucion para el desaglie de las
aguas de la cuenca de Meéxico, prolongadndose su reapertura y ampliacién hasta la
segunda mitad del siglo XVIII. Posteriormente, es hasta el porfiriato que se logran
reunir las condiciones necesarias —estabilidad economica y politica, asi como la
tecnologia— para continuar con las obras de desagiie de la Ciudad de México. Es asi

como se construye el Gran Canal,™

el cual buscaba “gobernar las aguas de la cuenca,
es decir, imponer la voluntad humana sobre la naturaleza lacustre”. Con ello, el
gobierno de Porfirio Diaz proclamaba una doble victoria: con el desagie eliminaba el
peligro de las inundaciones y abatia las tasas de mortalidad entre los habitantes de la
ciudad y su periferia (Aréchiga, 2004: 63).

Cabe recalcar las dimensiones simbdlicas que tuvo la construccion del drenaje, y
que fueron recuperadas por Aréchiga: “Mas alla de su caracter funcional, el desagtie
fue un monumento que sirvié para legitimar el desenvolvimiento del Estado. Con esta
clase de obras, el Estado se produce a si mismeo [...] La obra colosal, aspiracion de
varios siglos, como calificé Diaz al desagtie en su informe al Congreso de la Unién en
abril de 1900, se habia logrado gracias al gobierno de paz y orden” (2004: 64). No
obstante estos esfuerzos, a mediados de la década de los 20’s y 50’s del siglo XX, se
volvieron a presentar inundaciones en la ciudad.

La pentltima gran obra de desagiie fue el drenaje profundo,** puesto en marcha

en 1975 como respuesta al colapso del Gran Canal. EIl problema con éste obedecio al

13 «El Gran Canal estaba conformado por un canal de més de 47 km y, en Tequixquiac, un tdnel de 10
km; asi como un conjunto de presas, puentes y viaductos. Con el proyecto de desaglie también se
realiz6 un plan de saneamiento para la capital, el cual consistié en la construccién de una red de
alcantarillado que combinaba aguas residuales, pluviales e industriales en un mismo conducto; las
cuales se depositaban en el Gran Canal” (Aréchiga, 2004: 64).

4 Denominado Emisor Central, con éste el desagiie de la cuenca cont6 con 4 salidas artificiales: el Tajo
de Nochistongo, el Tunel de Tequixquiac (1900), el nuevo Tunel de Tequixquiac (1955) —el cual corre
casi en paralelo al antiguo Tanel de Tequixquiac—, y el Emisor Central (CNA, 2010: 65), éste ultimo
objeto de diversas intervenciones. En 1985, EI Nacional mencionaba que, durante el sexenio, el drenaje
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hundimiento de la Ciudad de México, proceso natural que se ha visto acelerado por la
extraccion de agua del subsuelo.'® Originalmente, éste tenia una pendiente que permitia
desalojar las aguas de la ciudad por gravedad; sin embargo, al perder su pendiente ha
sido necesario bombear el agua para hacer que ésta corra sobre su cauce. De acuerdo
con Aréchiga, actualmente 11 estaciones de bombeo se encargan de esta tarea, sin la
cual la ciudad seria incapaz de desalojar sus aguas, haciendo constante el riesgo de
inundacién de la misma. Esta obra, que fue concebida como la solucion final al
problema de las inundaciones, esta constituida por una red de cientos de km de tuneles a
una profundidad entre los 22 y 217 metros (2004: 64) (véase anexo 3.8)™.

3.1.2.4 Respuesta actual al problema de las inundaciones en la ZMCM

Actualmente se construye la ultima de las obras que, al igual que las anteriores, ha
prometido acabar con el problema de las inundaciones en la ZMCM al resolver
definitivamente la problematica del sistema de drenaje. Se trata del Tunel Emisor
Oriente (TEO) que, de acuerdo con las autoridades federales, tendra una longitud de 62
km, 24 lumbreras,*’” podra desalojar hasta 150 metros clbicos por segundo (m®/s) y
contara con 3 plantas de bombeo que facilitara la operacion del sistema de drenaje e
incrementara la seguridad en la zona oriente de la Ciudad de México (CNA, 2009a)."
Para el gobierno federal es necesaria su construccion toda vez que ésta posibilita tener
una salida alterna al drenaje profundo y permitira turnar el funcionamiento de ambos.
La decision se basé en el riesgo que representa para la Ciudad de México el colapso del
Emisor Central (drenaje profundo) (véase anexo 3.9). Riesgo que provenia del
desconocimiento sobre el estado que presentaba, ya que desde su puesta en marcha no
habfa dejado de funcionar y, por ende, carecia de mantenimiento.*® Ademas, dado que la

poblacion se duplico desde 1975 hasta la fecha, la produccion de aguas residuales

profundo quedaria totalmente terminado por lo que el peligro de las inundaciones desapareceria,
practicamente, en toda la ciudad (El Nacional, 2 de enero, “Este sexenio concluira el drenaje profundo”,
pagina 1, Tercera seccién).

15 Sjtuacion a la cual se suma la pérdida de més de 50 por ciento de la superficie de recarga debido al
crecimiento de la mancha urbana (CNA, 2010: 12).

16 | La Comisién Nacional del Agua (Conagua) cuenta, en su pagina electrénica, con un mapa interactivo
en el que se puede observar el funcionamiento del drenaje de la Ciudad de México. Véase
http://www.conagua.gob.mx/CONAGUAO07/Temas/InteractivoDrenaje.swf

17 «L_as lumbreras son respiraderos que sirven para dar mantenimiento a la obra e ingresar los equipos
de excavacién” (CNA, 2009: 13).

'8 a primera planta (La Caldera) estara en Ixtapaluca, al final del rio de La Compafiia; la segunda (EI
Caracol) estard en la zona del lago de Texcoco; y la tercera (Casa colorada profunda) estard en la
lumbrera 6 del tinel interceptor rio de Los Remedios (CNA, 2009a: 33).

19 |_a advertencia se present6 por un estudio del Cenapred donde se plantearon varios escenarios en caso
de que el Emisor Central fallara, con base en los datos obtenidos de las lluvias observadas en el afio 2002.
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también se vio incrementada; por otra parte, la capacidad de desalojo de la
infraestructura se ha visto disminuida por el hundimiento diferencial que presenta la
Ciudad de México, generandose asi un déficit (de 120 m*/s) en la capacidad de la
infraestructura para desalojar el agua de la cuenca (CNA, 2009a: 16).

Aunado a lo anterior, la Comision Nacional del Agua (CNA) reporta que en la
cuenca los vasos reguladores han perdido capacidad de almacenamiento y que sus
bordos estan deteriorados; en el caso de las presas, éstas se encuentran azolvadas y han
sido objeto de invasion por parte de asentamientos humanos. Por su parte, los canales
muestran, como resultado del proceso de hundimiento diferencial, una reduccion en la
capacidad de conduccién de las aguas (véase anexo 3.10); asimismo, se reporta un
deterioro en las plantas de bombeo, las cuales han sobrepasado el tiempo de vida util
(2010: 70).

Con base en estos elementos y después de un estudio sobre los posibles
escenarios ante fallas en el sistema drenaje de la Ciudad de México, en temporada de
lluvias, el Cenapred proyectd que en caso de “una inundacion se verian afectadas las
delegaciones Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, lIztapalapa, Iztacalco y Venustiano
Carranza, en el DF, y los municipios de Atenco, Ecatepec y Nezahualcoyotl en el
Edomex” (CNA, 2010: 69). El area afectada oscilaria entre los 164 (de acuerdo con la
CNA) y 217 km? (de acuerdo con el Instituto de Ingenieria de la UNAM, citado por El
Universal); con niveles, en algunos puntos, de hasta 5 metros de altura de aguas negras
y se verian afectadas, aproximadamente, 4 millones de personas que habitan estas zonas
(véase anexo 3.11).%

Este recorrido por la historia de las inundaciones y las obras de infraestructura
muestra como la dinamica de la ciudad es mas rapida que la vision de sus gobernantes,
dado el constante desfase en las obras que requiere la misma y la falta de iniciativa de
muchos de sus gobernantes para atender los problemas que ésta presenta, transfiriendo
la responsabilidad a sus sucesores. Pero sobre todo muestra una historia que parece no
transcurrir, exhibiendo la falta de aprendizaje respecto a los sucesos previos.

En ese sentido, esto permite plantear que, al igual que las anteriores obras, el
TEO no resolvera el problema de las inundaciones en la Ciudad de México y su zona

metropolitana; las cuales persistirdn mientras no existan y se ejecuten verdaderas

2 De acuerdo con la fuente, algunos de los lugares mas afectados serian: El primer cuadro de la ciudad,
parte del bosque de Chapultepec, el aeropuerto internacional “Benito Judrez”, la terminal de autobuses del
oriente (Tapo), Ciudad Nezahualcdyotl, el bosque de Aragdn, la Torre Mayor, 9 lineas del metro, entre
otros puntos.
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politicas publicas integrales que atiendan las diversas vertientes del problema y no so6lo
la causa aparente del mismo. Por esta razdn, la inversion en infraestructura por si sola
no soluciona el problema, en tanto se sigan desatendiendo temas como: el crecimiento
de la ciudad y su planeacion; la conservacién de areas naturales que permiten la
filtracion del agua hacia los mantos acuiferos (reduciendo con ello: la presién que se
ejerce sobre la red de alcantarillado y el hundimiento de la ciudad) y que evitan la
erosion del suelo y el deslizamiento de tierra; la ampliacion de la red de drenaje con
base en el incremento de la densidad poblacional y a los requerimientos de
interconexion de las diferentes zonas; aprovechamiento del agua pluvial, reutilizacion y
reduccion del consumo per cépita del agua que disminuya su sobreexplotacion,
particularmente la proveniente del subsuelo; concientizacion de la poblacion para evitar
que la disposicion de desechos sélidos obturen el drenaje; el desazolve del drenaje;
coordinacion entre los diferentes oOrdenes de gobierno; entre otras medidas que
coadyuven a la reduccion del riesgo de inundacion en la ciudad, toda vez que éste no
puede ni podra ser erradicado totalmente debido a las condiciones anteriormente
mencionadas.

Ahora bien, aunque fuera posible cumplir la promesa del gobierno federal de
erradicar definitivamente las inundaciones, con la construccion de obras de
infraestructura, este escenario no ha considerado la posibilidad de fallas como

2L g al

consecuencia de errores humanos, sismos, problemas en su funcionamiento,
cambio en la conducta de los individuos. En ese sentido, Luhmann plantea el problema
que representa este tipo de respuestas; si bien el uso de la tecnologia ha brindado
proteccion al ser humano sobre ciertas amenazas y peligros, también lo ha vuelto
vulnerable a otro tipo de riesgos que combinados con diversos factores generan
escenarios no previstos (2006: 131). Aunado a ello, la subestimacién del riesgo que este
tipo de intervenciones ha generado y puede originar, tanto en la poblacién como en la
clase gobernante, hace de ellas una bomba de tiempo al creer que éste puede ser
controlado o ha desaparecido, produciendo con ello cambios en la conducta de los

individuos. En palabras de Marco Antonio Salas (2011):

... “han cambiado las inundaciones, ha cambiado nuestra percepcion de las mismas y ha
cambiado la manera en que vemos a éstas [...], se van creando necesidades y se les va dando

21 Aunque la capacidad del TEO es diferente a la del emisor poniente, no hay que olvidar que el 7 de
septiembre de 2009 una tormenta colapsé 25 metros del emisor poniente (en Valle Dorado, municipio de
Tlalnepantla en el Estado de México). De acuerdo con el director de la CNA, José Luis Luege, la presién
del agua reventd el carcamo 2 del Emisor Poniente (La Jornada, 8 de septiembre de 2009, “Inundaciones
en Edomex dejan 3 personas muertas”, seccion Estados).
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solucidn. Sin embargo, no es que las obras estén mal hechas o que sean deficientes, sino que
se rebasan las expectativas de disefio. Si se va a meter un tubo de ‘x’ dimensiones para ‘z’
nimero de viviendas, las personas se preguntan: ¢por qué no se mete uno de mayor
capacidad? Por la economia, somos un pais con limitaciones econoémicas, por lo cual se
atienden las necesidades que el disefio demanda y un poco mas, pero no podemos darnos el
lujo de introducir elementos que sobrepasen en demasia la capacidad que se proyecta para
una obra, porque la ingenieria hace disefios dptimos. Ademas de que se sobrepasan las
expectativas de disefio, ocurre que las personas al darse cuenta que en un lugar que antes
presentaba inundaciones, con la construccion de muros o presas —una obra de
infraestructura— se ha acabado con ellas. Se crea asi una falsa seguridad, una tranquilidad
excesiva de la poblacion. Ahi es cuando entra un cambio (en la sociedad) en la forma de ver
las inundaciones. Por ejemplo, en los pueblos las personas conocen el comportamiento del
clima y pueden predecir ciertas pautas del mismo o de las cuencas existentes. Tienen
identificado el mecanismo de las inundaciones y saben como se da. Mientras que en la Ciudad
de México a cualquier persona que se le pregunte sobre el rio mas cercano o para donde corre
el agua, no tenemos ni idea. De esta forma, hemos cambiado nuestra percepcion sobre las
inundaciones, nos hemos desentendido y creemos que no Nos va a pasar y, en consecuencia, se
crean mas riesgos. El caso tipico es el de un rio, por ejemplo el rio de La Compafiia, para que
ya no se desborde y afecte a las personas las autoridades aumentan mas el nivel de los bordos,
con lo cual se crea una especie de seguridad contra inundaciones y como ya no se inunda —
antes s6lo los mas osados se asentaban cerca de su cauce pero al aumentar el bordo— dicen,
ahora si vamonos (mas cerca). Por lo que el riesgo se incrementa. Pero poco hemos hecho
para evitar ese tipo de acciones”.

En este contexto, cobra relevancia la concepcion de Mary Douglas sobre la forma como
los individuos, incluyendo a las instituciones, debemos actuar frente a los riesgos; dado
que “no podemos conocer los riesgos a los que nos enfrentamos debemos actuar como
si los conociéramos [...] muchas personas no pueden tener conciencia de los peligros
la mayor parte de las veces. Por lo tanto, nadie puede calcular el riesgo que enfrenta”
(1982: 1).

3.2 Politicas Publicas

De acuerdo con Oropeza, las politicas publicas en materia de desastres operan,
basicamente, antes y después del mismo; en el caso de México, la segunda es la vision
predominante. Aunque reconoce que existen programas como el Fopreden que buscan
atender el problema de los desastres, por fendmenos naturales, en su etapa previa (2008:
135). En ese sentido, el desastre como proceso puede plantear diversas etapas y con ello
una gama de instrumentos que permitan hacer frente a los diferentes momentos que
conforman al mismo; esto en funcién de la naturaleza o agente detonante del desastre,
de su intensidad, desarrollo, posibilidad de monitoreo o predictibilidad, entre otros.

De esta forma, Cardona considera que “el manejo de los desastres incluye un

amplio espectro de actividades que deben ser administradas de una manera adecuada
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y eficiente, tales como la formulacién y ejecucion de programas, planes y proyectos
relacionados con los desastres y sus diferentes fases: Prevencion, Mitigacion,
Preparacion, Respuesta y Recuperacion” (Cardona, 1996: 128). Por ello, el autor
plantea que dicha respuesta debe recaer en un 6rgano especializado constituido (a nivel
nacional) por diversas instituciones, con diferentes esferas de accion, con el objeto de
que cada una coadyuve, desde el &mbito de sus competencias, en la conformacién de las
tareas tendientes a la organizacion de las politicas de prevencion y atencion de
desastres; las cuales deben ser interpretadas como un proceso de accion conjunto, a
pesar de la dificultad que puede generar la delimitacion de responsabilidades y campos
de accion (Cardona, 1996: 128).%

Con base en lo anterior, Cardona plantea que el ciclo de los desastres, para
efectos de capacitacion, se estructura en diferentes fases que se ligan de manera logica
por una relacion simbidtica de sus tareas; las cuales se llevan a cabo en tres momentos:

antes, durante y después del evento desencadenado (1996: 130).

*Prevencion - Recuperacion

*Mitigacion sRespuesta
*Preparacion *Rehabilitacion |
+*Alerta *Reconstruccion

ANTES DESPUES

De esta manera, “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 prever su ocurrencia; la preparacion, por su parte, estructura la
respuesta; la alerta corresponde a la notificacion formal de un peligro inminente; la

respuesta se refiere a las actividades realizadas durante la emergencia o

22 De acuerdo con la Ley General de Proteccion Civil (LGPC), en su articulo 9°, éste es el modelo que
impera en México. Toda vez que el Sinaproc es “un conjunto orgénico y articulado de estructuras,
relaciones funcionales, métodos y procedimientos que establecen las dependencias y entidades del
sector publico entre si con organizaciones de grupos voluntarios, sociales y privados; a fin de efectuar
acciones coordinadas (destinadas a la proteccion contra los peligros que se presenten y a la
recuperacién de la poblacién) en la eventualidad de un desastre” (LGPC, 2006: 4). Dicho sistema se
encuentra integrado por “el Presidente de la Republica, el Consejo Nacional de Proteccion Civil,
dependencias, organismos e instituciones de la administracion publica federal, Cenapred, grupos
voluntarios, vecinales y no gubernamentales; asi como por los sistemas de proteccion civil de las
entidades federativas, del DF y de los municipios” (LGPC, 2006: 5).
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inmediatamente después de ocurrido el evento; la rehabilitacion se relaciona con el
periodo posterior a la emergencia, en el cual se restablecen los servicios vitales
indispensables y los sistemas de abastecimiento de la comunidad afectada; mientras
que la reconstruccion es el esfuerzo encaminado a 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” (Cardona, 1996: 130).

No obstante, estas fases pueden agruparse en otras de mayor escala,
descomponerse en otras actividades mas especificas o considerar otras categorias. En
ese sentido, Doraldina Reyes destaca que en funcion del modelo empleado en la
formulacion de las politicas publicas y de la aproximacion tedrico-conceptual que se
tenga sobre los desastres se dara, entre otros factores, la distribucion de prioridades por
etapas. De esta forma, identifica que han existido, al menos, cinco aproximaciones o
enfoques sobre los desastres: el enfoque mitico-magico-religioso, naturalista,
sociolégico, ingenieril y operativo-pragméatico (2004: 6).2°

Las diferencias entre los distintos enfoques estriban, basicamente, en la
capacidad conferida a los actores para incidir en los fendmenos potenciales de desastre
y en los diferentes momentos en que se desarrolla el mismo. Esto depende de la
concepcion que la sociedad tiene sobre los desastres; la cual estd en funcion de la
cultura, nivel de desarrollo, forma de organizacion de la sociedad, régimen politico,
entre otros elementos —que de manera conjunta o0 separada— dan cuenta de la
formulacion, implementacion y tipo de politicas publicas que se conciben.

En el caso de México, en el Sinaproc se considera que un sistema afectable ante
una calamidad presenta “cuatro etapas sucesivas que difieren tanto en tiempo de
duracion como en el contenido y calidad de las actividades sociales, éstas comprenden
una etapa preventiva, etapa del impacto de la calamidad, etapa de la emergencia y la
etapa de la rehabilitacion” (Sinaproc, s/a: 24). De acuerdo con esta division, la etapa

preventiva se desarrolla en condiciones de normalidad y consiste en organizar e

% Doraldina Reyes menciona que en el enfoque mitico-mégico-religioso diversas culturas distinguen sélo
tres momentos del desastre, antes, durante y después (2004: 14). Mientras que en el enfoque naturalista se
conciben 5 etapas: interdesastre (comprende: preparacion y prevencion), alerta, impacto, emergencia y la
restauracion de las condiciones previas al desastre (2004: 22). En el caso del enfoque sociol6gico, las
etapas que en él se definen atienden a su preocupacion por la vulnerabilidad y se componen por:
prevencién, mitigacidn, emergencia, rehabilitacién, recuperacion y reconstruccion (2004: 32). Por su
parte, el enfoque ingenieril puede sintetizarse, al igual que el mitico, en: antes, durante y después; aunque
también retoma las adoptadas por el enfoque socioldgico (2004: 40). Para el enfoque pragmaético, Reyes,
no plantea etapas especificas ya que éstas dependen de la naturaleza, los objetivos y la etapa en que las
organizaciones participan en la atencion de los desastres; por lo cual, las etapas pueden ser (en algunos
casos) mas desagregadas o especificas que en otros.
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instrumentar medidas que permitan mitigar los efectos de un desastre. Por lo que
respecta al impacto de la calamidad, éste se da cuando un agente destructivo
desencadena un desastre. Por su parte, la emergencia presenta una duracion variable en
funcién del tipo de fendmeno y se caracteriza por acciones encaminadas a salvar a las
victimas y bienes afectados. Mientras, la rehabilitacion representa un intento por
recuperar, aliviar y reconstruir la zona afectada a fin de reemprender la vida cotidiana.
En este sentido, en el Plan Nacional de Proteccion Civil (PNPC) 2008-2012 se
menciona que el Sinaproc establece en sus tres subprogramas (prevencion, auxilio y
recuperacion) los compromisos de cada institucion en funcién del fenémeno y la
instancia encargada de coordinar las acciones respectivas (PNPC, 2008).2

Aunque las diferencias en los enfoques y las etapas no son de gran relevancia
para este analisis, pueden ser tomadas en cuenta en la observancia de la normatividad
debido a la manera en que se emplean los términos, en los diferentes escenarios y en
distintos momentos. En ese sentido, y no obstante que no es el interés de esta
investigacion hacer un analisis de la normatividad en materia de proteccion civil y
especificamente del PNPC 2008-2012, considero importante mencionar algunos
elementos de la misma —entre otras razones—, porque dicho programa hace una
evaluacion de la situacion actual y de las condiciones previas de la proteccion civil en el
pais. De esta forma, permite identificar las actividades, tareas y responsabilidades que el
gobierno considera como ambito de su competencia en materia de proteccion civil; una
parte de las disputas politicas que se muestran y resultan después de un desastre; asi
como la relacion que el gobierno concibe con sus gobernantes desde la politica publica.
Aunado a lo anterior, y como resultado de las reestructuraciones que se presentan con
cualquier cambio de gobierno, también se dan diferencias en la nocion y el lugar que
ocupa la proteccion civil en la agenda de gobierno. Tal como se ha mencionado
anteriormente, todos estos elementos estan vinculados con la forma y concepcidn de la
politica publica y del problema a resolver por la misma. En ese sentido, Reyes plantea
que la forma coémo es definido un problema incide en su exposicion como un problema
publico o privado y, por ende, que sea incorporado 0 no dentro de la agenda de

gobierno; el tipo de tratamiento, prioridades y objetivos; los actores involucrados en las

2 De acuerdo con la normatividad existente, el Programa Nacional de Proteccién Civil (PNPC) 2008-
2012 es el que orienta la elaboracion y operacién de los demés programas en el &mbito estatal y
municipal; asi como de las unidades internas de proteccion civil que existen dentro de las diversas
unidades que componen la administracion publica federal y de los grupos voluntarios, empresas y
poblacion en general (PNPC, 2008).
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distintas fases de la politica publica; los criterios para decidir entre las opciones de
politica publica; los mecanismos de ejecucion de la politica y los posibles resultados de
la misma (Reyes, 2004: 2).

3.2.1 Programa Nacional de Proteccién Civil 2008-2012
De acuerdo con el documento publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF),

este programa (como los programas previos en la materia) responden a una
responsabilidad conferida por la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, la Ley de Planeacion y la LGPC; el cual, a su vez, debe estar elaborado en
concordancia con el Plan Nacional de Desarrollo (PND). En ese sentido, se reconoce
que ante una emergencia, el auxilio a la poblacion es el principal objetivo del Sinaproc.
Por lo cual, los tres niveles de gobierno, a través de diferentes instancias, deben
coordinarse para la atencion de la emergencia (véase anexo 3.12) (PNPC, 2008).

Esta coordinacion depende del grado de afectacion de la poblacién. Por ello, se
sefiala a la autoridad municipal como la primera instancia especializada y responsable
de la atencion de la emergencia. Mientras que la actuacion del gobierno estatal y federal
se presenta cuando la capacidad del orden municipal y estatal, respectivamente, ha sido
rebasada. No obstante, estos elementos (establecidos en la LGPC) no sélo llegan a
carecer de observancia en la practica,® sino constituyen factores de conflicto entre los
diversos ordenes de gobierno e incluso entre dependencias del mismo nivel de
gobierno.?

Una explicacion, al respecto, podria ser la otorgada por Omar Guerrero, cuando
afirma que el escenario de la accion de todo gobierno, en la actualidad, “se realiza en
un ambito donde prevalece la anomalia (anormalidad y desviacion de la regla
general), la eventualidad (un hecho de realizacion incierta) y la paradoja (proyecto,
hecho o resultado opuesto al sentir general),” como consecuencia de los cambios

vertiginosos que experimenta la sociedad (2008: 20).

% La Jornada (4 de julio, “Un muerto y 900 afectados por lluvias”, seccion Estados) consignd que en
2006 en Ciudad Nezahualcoyotl decenas de familias de la colonia Evolucién y Ampliacion Vicente
Villada sufrieron inundaciones (de hasta un metro de altura) sin haber recibido ayuda de las autoridades
municipales —el suceso ocurrio el sabado y hasta el lunes, por la mafiana, los habitantes denunciaban la
falta de apoyo del gobierno municipal para desinfectar el area.

%8 E] Universal (18 de marzo, “El pleito AMLO-Fox par obra en drenaje”, Primera Plana) reportaba en
2010 que la disputa que sostuvieron el presidente de la Republica (Vicente Fox Q.) y el jefe de gobierno
del DF (Andrés M. Lépez O.) entre 2000 y 2006 impidid la realizacion de obras vitales para el sistema de
drenaje de la cuenca de México, de acuerdo a la versioén brindada por legisladores y funcionarios
publicos.
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Por otra parte, el PNPC formula que al privilegiar al desastre, los modelos
tradicionales de proteccion civil dificultan y limitan las tareas de prevencién debido a
que se enfocan en respuestas asistenciales e inmediatas. Por lo que se reconoce que los
programas con un enfoque naturalista (empleando los términos utilizados por Reyes)
carecen de fuerza para mitigar los impactos de los desastres y privan de continuidad el
desarrollo de sistemas institucionales de proteccion civil. En ese sentido, en el programa
se plantea que, para mejorar la mitigacion de los desastres, se debe reconocer la
imposibilidad de alcanzar una sociedad libre de riesgo.

Sin embargo, nuevamente las acciones y el discurso se contraponen al
reconocimiento que el propio gobierno hace sobre la imposibilidad de lograr una
sociedad libre de riesgo. Toda vez que el presidente Felipe Calderén H. (2006-2012) en
su discurso, y en la propaganda de su partido, anuncia al TEO como la solucion
definitiva al problema de las inundaciones en la ZMCM.? Esto plantea no sélo una
inconsistencia al interior del gobierno federal, entre el discurso y los programas,
también un desconocimiento de la historia y del problema de las inundaciones en la
cuenca de México. Al respecto, Guerrero considera como un error la desatencion de lo
impredecible pues “la implementacion de la politica publica no consiste en la
ejecucion mecéanica de un plan considerado como infalible, por estar formulado con
base en un repertorio de conocimientos cuyo cuerpo de verdades incorporadas en su
disefio da por hecho su ejecucion” (2008: 23).

En ese sentido, en el PNPC se sefiala que los riesgos se han potenciado debido a
la falta de planeacion y a la escasa inversion en prevencion, en particular, con aquella
relacionada con la ciencia y tecnologia; lo cual ha originado un lento proceso en la
integracion de informacion que permita comprender, evaluar y analizar los diferentes
riesgos que enfrenta la sociedad. Sin duda, elementos importantes para comprender los
fendbmenos y actividades que han y pueden detonar en desastre. No obstante, este
planteamiento hace visible lo que Hewitt plantea como la vision tecnocratica sobre los
desastres en la que “se desatienden los ingredientes societales y se promueve una
vision de los problemas desde afuera y desde arriba” (1996: 14).

Aunado a ello, en el programa se reconoce la dificultad para coordinar la politica

de proteccion civil como consecuencia del “incipiente marco de regulacion y la falta

2" En El Universal (17 de marzo de 2010, “Emisor Oriente s6lo un paliativo a inundaciones”, Primera
Plana) se resalta que expertos en ingenieria hidraulica descartaron que el TEO represente el fin de las
inundaciones.
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de homologacion de la normatividad entre los ambitos federal y local”, asi como a un
fragil sistema de sanciones que prevenga la negligencia y la corrupcion. A lo cual se
agrega el escaso financiamiento que reciben las actividades de proteccion civil a nivel
estatal y municipal. Ademas, plantea el tema de la rotacion de personal pero deja fuera
cuestiones como la falta de profesionalizacion de las tareas de proteccion civil y la
separacion de la misma, con respecto a actividades como seguridad publica o gobierno —
a las cuales, regularmente, esta subordinada proteccion civil—; elementos que en
conjunto podrian explicar la falta de proyectos de prevencién. Sin embargo, éstos no
pueden considerarse como la Unica explicacion, también se debe plantear la cuestion
cultural (la cual trata de incorporar el programa, aunque esta administracion parece no
haber logrado su incorporacion o no haber comprendido cudl es el componente cultural,
al menos que tuviera una cultura de referencia distinta al del resto de la poblacion) toda
vez que la prevencion no es un tema prioritario, ni en la sociedad, ni en la estructura de
las instituciones gubernamentales. Por lo que la prevencion representa poca rentabilidad
politica frente a la atencion de la emergencia; aunque, dependiendo de la naturaleza de
la misma, ésta puede representar un fuerte golpe para la credibilidad en el gobierno. En
su andlisis sobre las consecuencias politicas de los desastres, Daniel P. Aldrich sefiala a
“la alteracion de las prioridades legislativas, la baja popularidad de los gobiernos (en
sociedades democraticas) y posibles cambios en el régimen de gobierno (en paises en
desarrollo)” (2011: 61).

Otro elemento, que se desprende del planteamiento vertido por el programa, es
la vision econdmica con la que se aborda la gestion de los desastres; la cual da cuenta de
una respuesta que pone énfasis en la erogacion de recursos sobre la construccion de una
cultura de la prevencidn, donde se deja fuera o se segrega la participacion de la sociedad
en la atencion del problema. Aunque en la LGPC se sefiala la coordinacién de acciones
y en el PNPC los compromisos de cada institucion en la materia, en la practica sigue
imperando la ausencia de un enfoque sistémico y multisectorial en torno a los riesgos y
los desastres. Por esta razon, en el programa se considera que hay un desfase y
desarticulacién entre las etapas de prevision, prevencion y mitigacion; elementos que, a
su vez, han propiciado que “los asentamientos humanos presenten diversas
inconsistencias ya que no se considera el riesgo, la débil participacion comunitaria, la
equidad de género, la garantia de los derechos humanos y la poca resistencia de
algunas comunidades a los desastres, ante la ausencia de una infraestructura

ordenada”.
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En este sentido, la evaluacion que el programa presenta sobre la situacion de la
proteccion civil llevo al gobierno a plantear su participacion y responsabilidad en “el
disefio de politicas publicas de riesgos y su manejo institucional para combatir las
causas estructurales del mismo”. Con base en ello, se propone en el PNPC la creacion
de un nuevo concepto de proteccion civil mediante la introduccion de un enfoque
integral que reconozca en los riesgos no sélo las manifestaciones de la naturaleza,
también a los factores institucionales, culturales, sociales, econémicos y politicos que,
en conjunto, constituyen las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion y que
integran los riesgos de tipo antropogénico.?® De esta forma, el enfoque integral que se
propone en el programa se reconoce que los riesgos provienen de multiples factores que
propician, de manera simultanea, complejos escenarios de riesgo que “hacen imperativo
un nuevo enfoque sobre éstos y su vinculacion con la seguridad nacional”.

Al respecto, Macias sefialaba en 1999 algunas consideraciones sobre la forma en
que se conciben las tareas de proteccion civil, especificamente para el caso de los
fendbmenos socio-organizativos. El autor menciona que debido al tipo de fendbmenos que
se incluyen en esta categoria, en términos de funciones preventivas, esto puede motivar
que el Sinaproc se aleje de sus propias competencias; lo cual constituye un riesgo para
el sistema de proteccion civil. Asimismo, el autor considera que la inclusion de ciertos
conceptos, cualquiera que sea su naturaleza, en un esquema gubernamental que busca
hacer frente a los desastres, puede indicar una falsa racionalidad; si bien, la inclusion de
fendmenos puede buscar la optimizacion de esquemas y recursos con gue cuenta un
gobierno, también puede mostrar una vocacion equivoca al tratar de sobrecontrolar a las
comunidades y sus necesidades de seguridad (Macias, 1999: 62).

Al parecer, el esquema empleado a finales del siglo pasado ha sido adoptado
nuevamente por este gobierno con el propdsito de ejercer, de manera similar a aquella
época, un control en pro de la seguridad. Tal parece que, al menos, tres eventos han
propiciado esta vision de la proteccién civil como tema de seguridad nacional. Por un

lado, el ataque terrorista del 11 de septiembre al World Trade Center en Nueva York; el

%8 De acuerdo con el PNPC, los riesgos antropogénicos pueden obedecer al proceso de industrializacion y
modernizacion o ser provocados deliberadamente. En el primer caso, se tiene: el envejecimiento de la
infraestructura urbano-industrial; el manejo de materiales y transportacién de sustancias y residuos
peligrosos en ciudades y carreteras; la fuga de sustancias toxicas y explosivas; el crecimiento urbano
desordenado y los asentamientos irregulares en reservas ecoldgicas, en orillas de lagunas, riveras y
barrancas; la contaminacion del agua y la deforestacion. Mientras que en el segundo se consideran: al
terrorismo, la delincuencia, los accidentes tecnolégicos, el comercio ilegal de estupefacientes y armas,
entre otros.
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escenario producido por las inundaciones en Tabasco y Chiapas en 2007 y el combate al
crimen organizado emprendido por esta administracion.

De esta forma, en el PNPC se ha planteado la atencién integral de los desastres
con dos propositos: uno técnico-cientifico, cuyo objetivo consiste en prever, prevenir y
mitigar el impacto de los fendmenos; y otro socio-politico que busca atender las
condiciones y procesos que recurrentemente impiden la continuidad operativa y el
desarrollo. En ese sentido, llama la atencion el reconocimiento que en el programa se
hace sobre la necesidad y exigencia de garantizar la continuidad operativa y la
permanencia de las instituciones ante escenarios de riesgo, desastre y crisis.
Concibiendo, para ello, tres vertientes: la primera, continuidad de operaciones, consiste
en garantizar que el trabajo de las instituciones publicas, asi como el de la sociedad, no
se vea interrumpido por los desastres. La segunda, continuidad de gobierno, busca
estabilizar y garantizar el orden publico, asegurar la vigencia del gobierno
legitimamente constituido, mantener el trabajo de las instituciones pablicas, proteger el
interés general de la sociedad y garantizar la continuidad de la forma republicana,
federalista y democréatica. En estos términos, resulta un tema, verdaderamente, de
seguridad nacional, o de interés de la clase gobernante, el mantenimiento del orden ante
un desastre; ello bajo dos consideraciones: la primera, la leccion que la sociedad brindo
al gobierno en 1985 tras los sismos que sacudieron a la Ciudad de México, en donde
ésta demostré una capacidad de organizacion frente al desastre sin la rectoria del
gobierno. Y la segunda, basado en las diferentes consecuencias que, de acuerdo con
Aldrich, pueden producir los desastres a la élite politica: reactivacion, evasion y dafos a
la misma.?® En el caso de la tercera vertiente, planteadas por el PNPC, ésta se denomina
continuidad del desarrollo nacional y tiene como prioridad mitigar los impactos en el
aparato productivo, apoyar a las empresas para evitar su quiebra financiera y preservar
las actividades productivas y los empleos.

Finalmente, el PNPC plantea como objetivo general: “Aportar al desarrollo
humano sustentable y contribuir al aumento perdurable de la seguridad de la
sociedad —bajo una perspectiva de equidad y respeto pleno a los derechos humanos—,

mediante acciones y politicas de proteccion civil que fomenten la cultura de la

%% Consecuencias que recupera del analisis realizado al libro “Gobernar después de la crisis”. En el caso
de la reactivacion, el ejemplo que toma es el de Rudolph Giuliani, cuya popularidad crecié como
consecuencia del manejo dado a los atentados terroristas al World Trade Center. Mientras que en la
evasion, se refiere a los intentos diferenciales que presentan los gobiernos en la atencion de una crisis. Por
su parte, en el dafio emplea el ejemplo de la derrota electoral de Aznar en Espafia, tras los atentados
terroristas del 11 de marzo de 2004 al tren de Madrid (Aldrich, 2011: 62).
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autoproteccion, potenciando las capacidades de los individuos y sus comunidades
para disminuir los riesgos y resistir el impacto de los desastres a través de la
comprensién de los fendmenos naturales, antropogénicos y la reduccién de la
vulnerabilidad. De tal forma que cada accion represente un cambio sustantivo en la
prevision, prevencidn, atencion y reconstruccién”. Objetivo que no ha sido logrado, no
obstante que la vision del gobierno federal ha buscado que el Sinaproc transite de un
enfoque naturalista a uno sociolégico, en la que se reconoce a la vulnerabilidad como un
factor determinante en el problema de los desastres; la realidad es que se tiene una
combinacion entre el enfoque natural con el ingenieril y/o una vision tecnocratica en la
implementacion de la politica de proteccion civil, donde los encargados de formular y
aplicar la politica publica parecen desconocer la realidad de las cosas o, lo que seria
peor, presentan un desdén por los problemas que aquejan a la poblacion.

3.2.1.1 Politica Publica en materia de inundaciones

De acuerdo con Oropeza, para desarrollar “politicas publicas que hagan frente a los
desastres (en general) y a las inundaciones (en particular), es fundamental contar
con el compromiso y colaboracion de todas las instancias de gobierno y los diversos
sectores de la sociedad, para hacer de las medidas preventivas y de mitigacion
mecanismos particulares en funcion de la comunidad y de los procesos sociales y
ambientales” (2008: 140). En ese sentido, se tienen medidas estructurales y no
estructurales (acciones institucionales). En el primer caso, se tratan de obras hidraulicas
e ingenieriles que buscan evitar o mitigar los dafios que pueden producir una
inundacion. Mientras que las segundas consisten en la planeacion, organizacion y
coordinacion de acciones normativas, de informacién y concientizacion de la poblacion
sobre los riesgos y medidas a seguir en caso de una inundacion.

En el caso de las medidas estructurales, éstas abarcan elementos como: las
presas (obras de regulacién), las cuales interceptan el agua de lluvia o la que escurre por
los cauces para almacenarla y posteriormente descargarla en forma controlada. También
se tienen las obras para el mejoramiento de las cuencas (como la reforestacion) cuyo
objetivo es propiciar la filtracion del agua de lluvia, disminuyendo y regulando los
escurrimientos, con el propdésito de atenuar los efectos negativos de la urbanizacion. A
su vez, existen obras de rectificacion cuya funcién es facilitar la conduccion del agua
por los cauces, algunas de estas medidas son el drenado de rios (mediante su

canalizacion o entubamiento) o el incremento de su pendiente. Asimismo, se tienen
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obras de proteccion, como los bordos, cuyo propésito es contener el agua dentro del
cauce de los rios (Salas, 2007: 28). En todos estos casos, se tratan de obras que pueden
ser realizadas antes o después de una inundacion, es decir, pueden ser tanto una politica
de prevencién como de respuesta a inundaciones. Bajo esta misma légica, se pueden
considerar como parte de la politica piblica en materia de inundaciones a las obras de
reparacion de vialidades, viviendas e infraestructura que haya sido afectada por algin
evento de esta naturaleza. Asimismo, debe considerarse como parte de la politica
publica la ampliacion y expansién de la infraestructura hidraulica, siendo un ejemplo de
ello el sistema de drenaje de la Ciudad de México.

Por su parte, las medidas no estructurales pueden ser de caracter permanente o
temporal (aplicables s6lo a la contingencia). Entre ellas resaltan: la conservacion y
cuidado de las cuencas, la elaboracion de mapas de riesgo y reordenamiento territorial,
la vigilancia y alerta sobre situaciones de riesgo, la operacion de la infraestructura
hidraulica, los planes de proteccion civil y la evacuacion de personas y bienes afectables
(Salas, 2007: 29). Con respecto a las acciones permanentes, Salas hace referencia a la
normatividad para el uso del suelo, la que posibilita delimitar las zonas inundables bajo
diferentes escenarios, en relacion a la magnitud del evento y al area afectada (2007:
30).%° Mientras que en las de caracter temporal, el autor sefiala a las medidas realizadas
durante la época de lluvias, como el monitoreo de los fendmenos hidrometeorolégicos
que tienen como propdsito conocer la evolucion de los mismos y alertar a la poblacion
sobre los riesgos que éstos pudiesen representar. En este caso, existen tres niveles de
alerta, segtin el tipo de monitoreo® y el nivel de resolucién espacial deseado. En un
primer nivel se hace uso de satélites meteoroldgicos con los cuales es posible alertar con
varios dias de anticipacion sobre un fendmeno de este tipo, como ocurre en el caso de
los ciclones tropicales. En un segundo nivel, se emplean radares meteorologicos y
boletines emitidos por la Unidad del Servicio Meteoroldgico Nacional (USMN), lo cual

permite alertar con varias horas de anticipacion. El tercer nivel consiste en Sistemas de

% Oropeza desglosa a ésta en planificacion y ordenamiento territorial; cartografia de amenazas,
vulnerabilidad y escenarios de riesgo por inundaciones; recuperacion de técnicas tradicionales de
construccion; capacitacion de los actores sociales relacionados con la planificacion del desarrollo;
adaptacion del sistema educativo a la realidad social y ambiental, y el desarrollo de mercados para los
sistemas de seguros ante los impactos de los desastres por inundaciones (2008: 141). Todas éstas son
cuestiones normativas.

*! Para el monitoreo es necesario el uso de los modelos de pronéstico meteoroldgico empleados por la
USMN (Salas, 2007: 34).
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Alerta Hidrometeorélogica (SAH)* que reducen el tiempo de aviso a la poblacién con
varios minutos y, en ocasiones, con algunas horas de anticipacion (Salas, 2007: 34).
Medidas a las que Oropeza agrega los programas de respuesta ante emergencias por
inundaciones, los planes de evacuacion de la poblacién y la localizacién de refugios
temporales (2008: 142). De igual forma, podrian considerarse, dentro de éstas, acciones
como el desazolve del alcantarillado y las tareas de limpieza y recoleccion de basura.
Aunque la regulacion forma parte de las medidas no estructurales de caracter
permanente, es importante que ademas de la supervision y cumplimiento de los marcos
normativos que en materia de proteccion civil las autoridades se han planteado, se
supervisen cuestiones como la de los seguros contra siniestros; los cuales, a pesar de ser
un ambito del sistema financiero, forman parte ahora de los mecanismos empleados en
la proteccion civil. En ese sentido, si bien se constituyen en medidas no estructurales, se
carece de una certeza sobre muchos de sus productos; no sélo por la falta de una cultura
y penetracion de los mismos en la poblacion sino porque dependen de mecanismos
sobre los cuales el gobierno tiene poco control en relacion con otro tipo de medidas. Por
tal razén, las autoridades como usuario y regulador de éstos deben observar su
desempefio en beneficio de la poblacion sin que medie en ello un conflicto de interés.
En el caso de las inundaciones del 4 y 5 de febrero de 2010, en diversas delegaciones
del DF, vecinos de la Unidad Habitacional ex-Lienzo Charro en lztapalapa se
inconformaron por los bajos avaluos que la empresa Axa hizo por los dafios sufridos en
sus viviendas. Ante esta situacion, el gobierno de la capital acordd, con la empresa
aseguradora, incrementar 25 por ciento el monto de las valuaciones, donde se incluyo la
conformacién de una canasta que contenia sala, refrigerador, estufa y lavadora.®® Esta
situacion genera una serie de cuestionamientos sobre el sustento con el cual opera el
seguro y/o la valuacion de los dafios; asi como algunas dudas sobre las bases de las

.34 Si bien esta

negociaciones con el seguro y en el incremento de la valuacién origina
medida pretende reducir el gasto del gobierno en el rubro de indemnizaciones, también

puede significar el comienzo de un repliegue del gobierno en la atencion de los

%2 El SAH consiste en una red telemétrica basada en pluviémetros distribuidos sobre una cuenca cuyo
propoésito es monitorear la evolucion de las lluvias, los niveles de los rios y, por medio de un modelo de
[luvia-escurrimiento, estimar la cantidad de agua que se espera. En caso de que el volumen que fluye por
el cauce exceda determinado umbral se activa una alarma (Salas, 2007: 36).

# El Universal, 8 de febrero de 2010, “Aseguradora subird 25% avaluos por inundacioén”, seccidon Distrito
Federal.

% Este seguro contra desastres, por fenémenos naturales, adquirido por el gobierno del DF, cubre hasta
cuatro catastrofes por una suma maxima de 63 millones de pesos, por cada evento. EI Universal, 3 de
marzo de 2010, “Pagan 40 mdp de poliza del GDF por inundaciones”, seccion Kiosko>sociedad.
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desastres, como ocurrié en Nueva Orleans con el huracan Katrina, trasladando el tema
de riesgo de desastres a un problema entre particulares o llevando al mismo a su
privatizacion.

Por otra parte, es necesario sefialar que a nivel federal como estatal se sigue
haciendo referencia a los desastres por fendmenos naturales como desastres naturales. A
pesar que en el propio PNPC 2008-2012, y en el discurso, se reconoce que éstos son una
construccidn social. En ese sentido, cabria preguntar si ello obedece a que la costumbre
sigue imperando sobre el reconocimiento tacito de procesos sociales o quizés el adjetivo
de naturales permite a los politicos seguir actuando irresponsablemente y emplear como
chivo expiatorio a la naturaleza para exculparse de la responsabilidad que tienen en la
consecucion del desastre. De acuerdo con Lewis Coser, la funcion del chivo expiatorio
es la canalizacion de hostilidades hacia metas indefensas; lo cual contribuye a la
estabilidad de las estructuras sociales existentes (1961: 51).

Asimismo, resalta que dentro de las medidas no estructurales se hace énfasis,
como en las estructurales, en elementos vinculados con la prevencién sin que se
mencionen aquellos empleados en la atencién o recuperacion, los cuales, a su vez,
forman parte de la politica publica en desastres y de la prevencion. En ese sentido, para
Macias la prevencion también tiene que considerar que, incluso cuando se disponga de
medidas para reducir la probabilidad de afectaciones (a causa de un fenémeno
destructor), existe la posibilidad de que ocurra un desastre que requiera tomar
previsiones para la recuperacion. Por lo que “la actividad obligada consiste en el
disefio de programas de recuperacion que incluyan medidas rehabilitadoras de
infraestructura y servicios; asi como de programas de reconstruccion de viviendas,
sectores comunitarios e incluso de asentamientos y comunidades enteras”. Por ello, la
prevencion de desastres es una nocion que abarca todo el proceso de desastre y no
puede reducirse a las medidas de mitigacién y preparacion, ni siquiera a las de
recuperacion (Macias, 1999: 18). Por lo tanto, el hecho de que la politica publica en
materia de proteccion civil tenga como objeto transitar de la atencién a la prevencion,
no significa que se tenga que olvidar de la primera, que ésta no vaya a suceder o que no
sea parte de la atencion. Porque se corre el riesgo de no estar preparado para situaciones
poco probables o no previstas por la politica publica. Ello podria explicar, en cierta
medida, los escenarios de desastre observados en los Gltimos afios en el pais, en general,

y en la ZMCM, en lo particular.
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En ese sentido, partiendo de la idea de Macias sobre la prevencion como una
esfera que abarca todo el proceso de desastre y como un asunto de responsabilidades y
obligaciones diferenciales entre sociedad y gobierno, es este Gltimo el que tiene mayor
responsabilidad en materia de desastres debido a su “injerencia directa en el manejo de
los bienes colectivos, dado que es su gran administrador las actividades de desastres
le son inherentes y de la mas alta responsabilidad” (Macias: 1999: 19). En estos
términos, la responsabilidad del gobierno se distribuye entre los diferentes érdenes que
lo conforman, haciendo del tema de inundaciones una cuestiébn de competencias
diferenciales segun el nivel e instancias de gobierno involucradas en el mismo, asi como
de la etapa y magnitud del fenémeno.

A nivel federal, la CNA es la responsable del tema hidrico y de la coordinacién
de la politica en la materia, por lo que en el Programa Nacional Hidrico (PNH) 2007-
2011 se plantea, como objetivo 6, la prevencion de riesgos derivados de fendmenos
meteorologicos e hidrometeoroldgicos y atender sus efectos mediante las siguientes
estrategias: 1) la promocidn de reubicaciones de asentamientos humanos localizados en
zonas de riesgo; 2) suministro de informacion, oportuna y confiable, al Sinaproc y a la
poblacion sobre la ocurrencia y evolucion de eventos meteorologicos e
hidrometeorologicos severos; 3) transformacion y modernizacion de la USMN, asi
como la ampliacion de su cobertura de monitoreo; 4) contribucion al restablecimiento
de los servicios hidraulicos y de saneamiento de la poblacion en situacion de
emergencia: 5) implementacion de acciones de restauracion y preservacion de las partes
altas de las cuencas, a fin de reducir escurrimiento y posibles afectaciones; 6)
instrumentacion de acciones de prevencion que mejoren la forma de enfrentarse a los
fendmenos hidrometeoroldgicos; 7) mantenimiento, conservacion y ampliacion de la
infraestructura hidraulica para proteger a los centros de poblacion y areas productivas;
8) promocion de programas de ordenamiento ecoldgico-territorial en regiones en riesgo
por fendmenos hidrometeoroldgicos; 9) formulacion de planes de prevencién que
permitan hacer frente a los periodos de sequia; 10) fomento de una cultura de la
prevencién y atencion de emergencias entre la poblacion, incluyendo causas y efectos
del cambio climatico (CNA, 2010: 46).

Como se aprecia en el parrafo anterior, la politica en materia meteorolégica e
hidrometeoroldgica es mas amplia que el problema de inundaciones y abarca medidas
tanto estructurales como institucionales. Asimismo, plantea el tema de la coordinacion

que debe existir entre esta dependencia con los niveles estatales y municipales; asi como
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con el Sinaproc. Esto ha generado, en diferentes momentos, una esfera de conflicto
entre la CNA vy el gobierno del DF o con autoridades municipales del Edomex por su
responsabilidad en las situaciones de inundacién.®® En el mismo sentido, se observan las
limitaciones que las instituciones presentan al compartir responsabilidades con otras
instancias de gobierno cuyas tareas se restringen a ciertos aspectos del problema. Esta
situacion genera que la poblacion experimente diferentes grados de vulnerabilidad ante
dos tipos de riesgos, los producidos por fendmenos naturales y los que se desprenden de
las decisiones y posiciones ideoldgicas o politicas de aquellos que detentan los cargos
publicos y de las que asume la misma poblacion. Aunado a lo anterior, si bien la
distribucion de responsabilidades y tareas podria dar cuenta de una gestién integral del
riesgo, en la mayoria de los casos se presenta como un mecanismo de justificacion para
no actuar o eximir de sus responsabilidades a los funcionarios publicos y, en ocasiones,
como una oportunidad para golpear al oponente politico.

En ese sentido podrian leerse algunos programas publicos en los que, al hacer
una evaluacion de la situacion actual, se hacen fuertes sefialamientos a las politicas de
otros ordenes de gobierno; cuando en diferentes ocasiones se ha sefialado la existencia
de una corresponsabilidad entre dependencias y diferentes niveles de gobierno. Por
ejemplo, el Programa Hidrico Regional, visién 2030 (elaborado por la CNA para la
region hidrolégico-administrativa XIII, “Valle de México”). En este programa se
delinea la politica del gobierno federal para la region y se plantean dos escenarios: el
primero, refiere a un escenario inercial donde se refleja el patrén que, durante décadas,
ha seguido el manejo hidraulico de la region.*® Mientras que el segundo, denominado
escenario sustentable, plantea las condiciones optimas de equilibrio hidrologico al que

deberia llegar la cuenca.’” De esta forma, se adjudica la responsabilidad sobre la

% En el caso del municipio de Ixtapaluca, donde las inundaciones son recurrentes por el deshordamiento
del canal de La Compafiia o el canal Guadalupe Victoria, el conflicto entre la CNA vy el alcalde se hizo
constante en 2010 debido a las recurrentes afectaciones que experiment6 la demarcacién. De esta forma,
el edil Humberto Navarro de Alba (2009-2012), sefialaba que desde febrero habia exigido a la CNA tapar
las filtraciones y dejar de usar el rio de La Compafiia a causa de los problemas que éste generaba. La
Jornada, 27 de junio de 2010, “Continua la aparicion de fisuras en el canal de aguas negras La
Compaiiia”, seccion Estados.

% De acuerdo con el documento, lo que produciria este escenario, entre otros elementos, seria: i) fallas
severas y frecuentes de la infraestructura a causas de la falta de mantenimiento; ii) mayores hundimientos
diferenciales por la sobreexplotacion del acuifero; iii) mayor deforestacion y erosién y iv) mayor riesgo
de inundacion (CNA, 2010: 51).

%7 Para ello, ha establecido diversos objetivos entre los cuales se plantea, el objetivo 6, la disminucién de
los riesgos y la atencion de los efectos de las inundaciones y sequias mediante 4 estrategias: 1)
Consolidacion, ampliacion e integracion de los sistemas de informacion y alerta sobre fendmenos
hidrometeorolégicos; 2) implementacién de los planes de prevencién y atencién de inundaciones y
sequias; 3) operacién, conservacion, mejoramiento y ampliacion de la infraestructura hidraulica para el
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situacion que impera en el DF a los anteriores y actual gobiernos de la capital; mientras
que al federal se le presenta como un gobierno responsable y comprometido en cambiar
la situacion que presenta la cuenca de Meéxico.

En el caso de Sedesol, al ser la responsable del desarrollo social, ésta es otra de
las instancias involucradas en el tema de los desastres y, por ende, de las inundaciones
que han resultado en desastre. De acuerdo con el Programa Sectorial de Desarrollo
Social (PSDS) 2007-2012, uno de sus objetivos (el tercero) consiste en la disminucion
de las disparidades regionales, a través del ordenamiento territorial e infraestructura
social, que permita la integracién de las regiones marginadas a los procesos de
desarrollo y detone las potencialidades productivas; para ello, una de sus metas a 2012
es que 80 por ciento de los municipios denominados prioritarios®® realicen acciones
encaminadas a una Gestion Integral del Riesgo de Desastre (GIRD) (Sedesol, 2007:
32).% De acuerdo con dicho objetivo, una de las estrategias (3.4) consiste en la
prevencion y atencion de los riesgos en acciones coordinadas con la sociedad civil,
orientando la prevencion de desastres y la gestion del riesgo hacia una politica de
desarrollo sustentable.”> Sin embargo, estos objetivos requieren de una serie de
mecanismos que permitan una verdadera y adecuada coordinacion entre los diversos
niveles de gobierno y la sociedad civil, el financiamiento de programas que hagan
posible dicha coordinacién, instrumentos juridicos que doten de atribuciones a los
gobiernos para evitar y reubicar los asentamientos humanos en zonas de riesgo, entre
otros (Sedesol, 2007: 48).

De los elementos anteriores se derivan los siguientes problemas adicionales, 1)
ninguna dependencia por si misma —llamese CNA, Sedesol, Coordinacion General de
Proteccion Civil (CGPC), presidencia o cualquier otra— puede atender el problema de
los desastres, en general, o de las inundaciones, en particular; ya sea por una falta de
atribuciones o la diversidad de tareas que tienen a su cargo, a las cuales se agregan

coyunturas sociales, politicas, econdmicas y la fase del desastre que le corresponde

desagie y control de avenidas y situaciones de escasez; 4) evitar el asentamiento irregular de la poblacién
en situaciones de alto riesgo hidrometeoroldgico, cauces y zonas federales, asi como la reubicacién de los
ya existentes (CNA, 2010: 52).

*8 Segln el documento, los municipios prioritarios son aquellos que registran niveles de muy alta y alta
marginacion, de acuerdo con el reporte de Conapo en 2005 (Sedesol, 2007: 35).

¥ La definicion empleada por Sedesol establece que la GIRD es un proceso cuyo fin Gltimo es la
prevencién, reduccion y control permanente del riesgo de desastre, integrada al logro del desarrollo
humano, econémico, ambiental y territorial de una manera sostenible (Sedesol, 2007: 35).

0 Sedesol cuenta con diferentes programas para prevenir y atender situaciones de desastres por
fendmenos naturales como son: el programa Habitat, el programa de empleo temporal y el programa de
prevencion de riesgos en los asentamientos humanos.
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atender. 2) En el mismo sentido, las dependencias enfrentan una dificultad para atender
aquellas tareas adyacentes a su objetivo central —-CNA atiende cuestiones relacionadas
con agua y cauces; Sedesol ve temas de desarrollo social, pobreza y ordenamiento
territorial—, es decir, el tema de desastres por inundaciones es una tarea que atraviesa sus
areas de competencia y, por ende, se requiere de su intervencion en las mismas. Sin
embargo, esto genera que la atencidn se convierta en una especie de zona gris —haciendo
alusién al término empleado por Auyero—, cuyas fronteras se vuelven borrosas para la
sociedad en su conjunto, pero sobre todo para las comunidades afectadas por estos
fendmenos.

Si a los factores anteriores se agrega la dimensién y complejidad que presenta la
ZMCM, la tarea de coordinar los esfuerzos de todos los actores involucrados se vuelve
méas una declaracion de buenos deseos que una verdadera ejecucion en la practica.
Muestra de ello son los diferentes mecanismos que han sido ideados con este propdsito.
Por ejemplo, el fideicomiso 1928 ha buscado, sin mucho éxito, gestionar los recursos
necesarios que permitan la realizacion de obras encaminadas al abastecimiento de agua
potable, asi como el saneamiento y control de inundaciones en la ZM (CNA, 2010: 53).
Asi como el protocolo de operacion del Sistema Hidroldgico del Valle de México
(SHVM) —firmado por la CNA, el DF y el Edomex en el afio 2000—, donde se
establecen las responsabilidades que cada actor tiene en la prevencion de inundaciones
en la cuenca de México; ante el reconocimiento de que el manejo de la infraestructura
que cada uno hace es insuficiente para evitar este tipo de procesos (CNA, 2010: 70)
(vease anexo 3.13).

A pesar de ello, y que la CNA sefialaba en 2010 que este protocolo habia
coadyuvado a lograr un maximo aprovechamiento de las capacidades de regulacion, se
han presentado casos en donde los funcionarios se culpan mutuamente por los desastres
que se han producido. Como ocurrié durante las inundaciones de EI Arenal (delegacién
Venustiano Carranza), las cuales hicieron visible la disputa que mantiene el gobierno
del DF con el ambito federal y con el titular de la CNA, en lo particular. Este conflicto
puede interpretarse como una busqueda por liberar la tensidn que estas situaciones
producen, transfiriendo la responsabilidad al otro —como lo ha hecho en diversas
ocasiones Eruviel Avila, presidente municipal de Ecatepec (2003-2006 y 2009-2011), al
responsabilizar al gobierno del DF de las inundaciones en su demarcacion. En todos
estos casos, el conflicto (como lo define Coser) cumple una funcion social, toda vez que

permite definir posiciones y la liberacion de hostilidades sin que se presente una ruptura
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entre las partes (Coser, 1961: 45).** En esos términos pueden verse las relaciones que
han establecido el gobierno federal, del DF y el Edomex, asi como los gobiernos
municipales y delegacionales; pues a pesar de las fricciones, diferencias vy
descalificaciones que se pueden presentar antes y durante el desastre, se mantienen las

relaciones institucionales durante y después del mismo.

3.3 Respuesta de los actores sociales al problema de las inundaciones

Un primer elemento a sefialar es la concepcion de riesgo y desastre como una
construccidn social en dos vertientes, es decir, los riesgos y los desastres son conceptual
y materialmente construidos por la sociedad.*’ En el primer caso, las definiciones
presentadas al inicio de este apartado dan cuenta de como la comunidad cientifica ha
identificado los elementos que caracterizan a las inundaciones y coémo esta definicion, a
su vez, es empleada por el gobierno para establecer una serie de instrumentos que hagan
frente a este tipo de situaciones desde sus causas hasta sus consecuencias. Sin embargo,
al ser una construccion social los individuos y comunidades experimentan
diferencialmente estas situaciones, por lo que su concepcion puede diferir de las
evaluaciones realizadas por las autoridades y académicos; constituyéndose asi en una
esfera de conflicto.*® En ese sentido, Beck (2006: 110) y Proske (2008: 56) plantean que
“los riesgos son reales cuando los seres humanos los viven como tales, pues en
funcion de ello —de su percepcién— toman decisiones” que repercuten en el grado de
vulnerabilidad que presentan ante diversos riesgos; toda vez que ello se traduce en una

afirmacion, negacion, subestimacion o sobreestimacion de los mismos. El problema es

* De acuerdo con el autor, “los sistemas sociales suministran instituciones especificas que sirven para
dar salida a los sentimientos hostiles y agresivos. Estas instituciones, de valvula de seguridad, ayudan a
conservar el sistema; pues evitan los conflictos que de otro modo serian probables o reducen sus
efectos destructores. Ademas, proporcionan objetivos suced&neos sobre los cuales desplazan los
sentimientos hostiles. Por medio de estas valvulas de seguridad se impide que la hostilidad se dirija
contra su objeto original; sin embargo, esos desplazamientos también implican un costo para el
sistema social como para el individuo” (Coser: 1961: 54). La hipdtesis que sostiene este autor es que el
conflicto, como la cooperacidn, tiene cualidades positivas en tanto no se traduzcan en un factor de ruptura
al interior del grupo. Para él, los atributos del conflicto radican en que permite tomar posturas respecto a
un tema, ya que propicia “la formacién de grupos y la persistencia del mismo” (1961: 34).

%2 Esta construccion conceptual y material influye en la percepcion de los sujetos sobre el riesgo y las
situaciones de desastre.

*® Incluso puede haber diferentes concepciones entre los propios académicos, en funcién de la disciplina y
la forma de acercarse al objeto de estudio.
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que no siempre los individuos son conscientes de las consecuencias de sus decisiones*
pero, sobre todo, que buena parte de los riesgos no son resultado, completamente, de
decisiones propias sino de decisiones formuladas por terceros.*

De esta forma, se puede apreciar, en las inundaciones reportadas como
consecuencia de lluvias extraordinarias*® o de aquellas sefialadas como precipitaciones
que sobrepasan los maximos historicos, una subestimacién o desatencion del potencial

disruptivo del fenémeno natural®’

y el impacto que representa tanto el cambio climético
como las modificaciones del entorno —entre otros factores antropogénico—, en las
variaciones que se observan en los fenémenos hidrometeoroldgicos que afectan a la
cuenca de México;*® asi como una sobreestimacién de la capacidad de los prondsticos y

de la infraestructura para hacer frente a las inclemencias climatolégicas.”® En ese

* Para Luhmann, “los riesgos no son cuantitativamente calculados, ni siquiera alli donde la

racionalidad forma parte de las obligaciones que confiere un rol y en donde se espera especial
prudencia y responsabilidad en el manejo de riesgos” (2006: 46). Asimismo, el autor plantea que el
umbral de riesgo es establecido diferencialmente, segin la posicién que se guarde, como portador de
decisiones o como afectado por decisiones riesgosas (Luhmann, 2006: 47).

*® De acuerdo con Beck, “todas las decisiones que recaen en el marco de la produccién de conocimiento
sobre riesgos y peligros de la civilizacion no son solamente decisiones sobre los contenidos del
conocimiento, sino que al mismo tiempo son decisiones sobre las afectaciones: sobre el alcance y el
tipo de peligro, el contenido de la amenaza, el circulo de personas a las que concierne, efectos a largo
plazo, medidas y derechos de reclamacién e indemnizacion” (2006: 75).

* En 2010, el director de la CNA atribuia a las lluvias extraordinarias del 6 de septiembre de 2009 el
colapso del Tunel Emisor Poniente. La Jornada, 13 de junio de 2010, “Luege: ya no se inundarn
Atizapéan ni Tlalnepantla”, seccién Estados. Por su parte, autoridades del Estado de México (Comision del
Agua del Estado de México, CAEM) denominaron como lluvias atipicas a la precipitacion pluvial que
detono las inundaciones en Chalco, Ecatepec y Nezahualcéyotl en febrero de 2010. El Universal, 10 de
diciembre de 2010, “Los 10 municipios con mas riesgos de inundacion”, seccion Estado de México.

*" Muestra de ello fue la afirmacion del entonces jefe de gobierno del DF, Andrés M. Lopez O., respecto a
las lluvias presentadas en abril de 2001. De acuerdo con el gobernante, no obstante que la temporada de
lluvias los habia tomado por sorpresa, aln estaban a tiempo para prevenir algun desastre; sostenia que
existia un plan pero que las dltimas lluvias alertaron a su gobierno sobre la necesidad de reforzar las
medidas previstas en el mismo, las cuales se darian a conocer una semana después (7 de mayo). El
Universal, 27 de abril de 2001, “Preparan el plan para lluvias”, seccion Distrito Federal.

*8 De acuerdo con Victor Magafia, investigador del Centro de Ciencias de la Atmésfera de la UNAM, el
calentamiento del planeta en los dltimos 100 afios ha sido de 0.6 grados; mientras que, en el mismo
periodo, el calentamiento local en el DF fue de (aproximadamente) 4 grados a causa del proceso de
urbanizacion que ha experimentado la ciudad. A raiz de ello, la cuenca de México se ve expuesta a
fenémenos extremos como: demasiado calor, demasiado frio, inundaciones o sequias prolongadas;
eventos ante los cuales la poblacion no estd preparada. El Universal, 5 de mayo de 2005, “Se calent6 la
capital cuatro grados en un siglo”, seccion Distrito Federal.

** En 2006, la Direccion de Proteccion Civil de la delegacion Iztapalapa sefialaba que el promedio de
lluvia registrado habia sobrepasado la capacidad del drenaje, ocasionando la salida de aguas negras por
las coladeras. Ante esta situacion, vecinos de la colonia Santa Martha Acatitla —una de las méas afectadas—
fueron desalojados de sus domicilios con la ayuda de lanchas empujadas por grupos de bomberos. Otras
zonas afectadas fueron Santa Maria Aztahuacan, Juan Escutia, Ejército Constitucionalista, la unidad
Vicente Guerrero, Renovacion, Paraje Zacatepec, unidad habitacional Ermita Zaragoza, San Nicolas
Tolentino, ElI Manto, L6pez Portillo y Cerro de la Estrella. El director del SACM resalt6 que los indices
historicos de esta demarcacion son entre 30 y 32 mm; sin embargo, en esa ocasion la lluvia registro hasta
43 mm. La Jornada, 5 de julio de 2006, “Inundaciones en 12 colonias de la zona oriente tras las fuertes
[luvias”, seccion Capital.
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sentido, en 2010 el director del Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM)
descartaba la posibilidad de una gran inundacion en la ciudad, como las ocurridas en la
colonia EI Arenal en febrero de ese afio. Sin embargo, en la CNA se reconocia que
independientemente de la culminacion de 37 obras de infraestructura hidraulica de
emergencia (de 42 programadas), realizadas en la cuenca, no se podia descartar la
posibilidad de inundaciones en el DF y Edomex. Las afirmaciones formuladas por el
titular del SACM estaban basadas en la evaluacion realizada por el Instituto de
Ingenieria de la UNAM sobre el estado del drenaje, asi como en la realizacion de
diversas obras de infraestructura en la materia; razon por la cual el director del

organismo declaraba:*°

...“no se espera un problema en el sistema de drenaje y, por tanto, no debe presentarse una
inundacioén; en los problemas de encharcamiento dependemos mucho de la intensidad de las
lluvias [...] un problema como el que tuvimos en El Arenal no esperamos que se vuelva a
presentar.”

Si bien, el escenario previsto por las autoridades fue acorde con la situacion que se
presento en dicho afio y las condiciones (estructurales) del sistema de drenaje parecen
no representar un riesgo para la ciudad, en funcion de la inspeccién y mantenimiento
realizado al mismo, es importante considerar que el potencial de riesgo sigue existiendo
como consecuencia del hundimiento diferencial de la ciudad y la dependencia que
existe, por esa causa, del adecuado funcionamiento del equipo de bombeo y el manejo
de compuertas que requiere el sistema de drenaje de la ciudad para sacar de ella, o evitar
que se depositen sobre ésta, las aguas residuales.”

En el caso de El Arenal, como en muchas otras partes de la ZMCM, las
inundaciones fueron resultado, en mayor medida, del mal manejo del sistema de drenaje
y de las condiciones de la infraestructura y, en menor medida, del fendmeno natural. De
esta forma, la declaracién del titular del SACM no s6lo parece ocultar la complejidad
que presenta el manejo del sistema y los factores que coadyuvan a la problematica que
experimenta el mismo (hundimiento, urbanizacion, deforestacién, acumulacién de

basura, etc.) también parece intentar la construccidn de una falsa nocion de seguridad; la

% E| Universal, 27 de mayo de 2010, “DF no se inundara en época de lluvia: SACM”, seccion Distrito
Federal.

> Muestra de ello son las mas de 500 familias de las colonias Providencia, Culturas, Tres Marias y Nueva
San Miguel, en Chalco, quienes sufrieron inundaciones de hasta 70 cm en sus casas (en el afio 2000) al
dejar de funcionar las bombas que drenan las aguas del municipio al Canal de La Compafiia. Esta
situacién obedecio a la fractura que sufrié dicho cauce y por la cual no era posible dar salida a las aguas
negras del municipio, las cuales comenzaron a salir por las alcantarillas. La Jornada, 6 de junio de 2000,
“Reducen 50% el abasto de agua potable en Chalco”, seccion Estados.

74



Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

cual puede ser contraproducente, toda vez que “la negacion de un riesgo, cualquiera
que sea su naturaleza, también constituye un riesgo” (Luhmann: 2006: 63) que puede
ser exponencial para la poblacion debido a la falta de informacién o a una errénea
estimacion de la(s)amenaza(s) y/o peligro(s) a los cuales estd expuesta. En ese sentido,
Sorensen, quien estudié los progresos de los sistemas de alerta, plantea que un buen
programa de informacion pre-emergencias permite incrementar la respuesta de la
poblacién ante una alerta emitida por las autoridades; ya que ninguna persona sigue
instrucciones a ciegas, al menos que éstas tengan algun sentido para la poblacion (2000:
121). Por lo tanto, se puede afirmar que la forma en que las autoridades manejen los
riesgos influira en la percepcion que la poblacion tenga sobre los riesgos y las
autoridades.

Asimismo, se puede plantear que la afirmacion del director del SACM (la ciudad
no se inundaria en 2010) y el sefialamiento del director de la CNA (no descartar
posibles inundaciones); ademas de hacer visible la existencia de un conflicto que sale a
la luz cada vez que se presenta una inundacion en la ZMCM, muestra las
responsabilidades, negligencia e inconsciencia que los diferentes actores demuestran
ante la posibilidad de desastre por inundacién. En ese sentido, las diferentes situaciones
de inundacion que ha presentado la ZMCM muestran como diversos actores pueden
poner en riesgo a la poblacion a través de actos de comision u omision, responsabilidad
que es distribuida entre los diferentes niveles y actores del gobierno, mostrando asi los
elementos politicos y econdmicos de la produccion de riesgos de desastre. Un ejemplo
de ello fue la decisién, no consumada, de construir el nuevo aeropuerto de la Ciudad de
México en el lago de Texcoco, proyecto impulsado por el gobierno federal y
severamente criticado por el gobierno del DF, asi como por diversos académicos —
quienes lo consideraban un riesgo para la ciudad—, debido al desequilibrio que éste
podria causar al ecosistema de la cuenca, a la amenaza que representaria la edificacion
del mismo (expansion de la mancha urbana) para la filtracion y regulacion del agua
(pluvial y residual), la sobreexplotacion de los mantos acuiferos que generaria; asi como
el hundimiento e inundacién que se produciria en la ciudad por la conjugacién de estos
factores.”® Por esa razon, el entonces secretario de desarrollo econdémico del DF,

Alejandro Encinas, planteaba que lo importante, “mas alla de los intereses economicos

%2 E| Universal, 23 de octubre de 2001, “Temen inundaciones en el DF”, seccién México.
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y politicos que existen por tener esta terminal aérea, es observar el tipo de ciudad que
se construye para los habitantes de la Ciudad de México”.*®

Con base en ello, no s6lo es posible observar la inconsciencia que se tiene sobre
las decisiones y las afectaciones que producen a la poblacion, también se puede advertir
la dindmica que presentan los riesgos de desastres y los elementos que conforman y
reconfiguran dichas situaciones, a partir de coyunturas, resoluciones y la confluencia de
los diversos actores involucrados. De esta forma, es posible que la conjugacion de una
percepcién diferencial del riesgo, entre poblacion y autoridades, con la heterogeneidad
de declaraciones (vertidas por los diferentes niveles de gobierno) originen que ante una
situacion de riesgo los ciudadanos no sigan las indicaciones de las autoridades debido a
la incertidumbre, confusion y deslegitimacion que producen entre la poblacion. Por lo
tanto, como se ha mencionado en lineas anteriores, la forma como se manejan las
situaciones e informacién sobre los riesgos puede producir una falsa seguridad o una
estimacion erronea y llevar a la poblacion a asumir mayores riesgos mediante la
adopcioén de conductas intrépidas (Salas, 2011)>* que pueden ser observadas en las
diferentes fases del desastre. En estos téerminos es posible plantear la transicion de la
percepcion del riesgo a la construccion material del mismo.

Muestra de ello es el caso de la colonia Xico-la Laguna, ubicada en una franja
del cuerpo de agua con ese nombre, en los limites de Valle de Chalco y Tlahuac. En este
caso, se trata de un asentamiento humano que habia sido evacuado, e indemnizados sus
pobladores, durante la administracion del gobernador Ignacio Pichardo Pagaza (1989-
1993) —por considerarlo de alto riesgo para la poblacion que alli habitaba. Sin embargo,
en 2004 esta zona se encontraba nuevamente poblada por alrededor de 150 viviendas y a
pesar de ser un area que presentaba inundaciones, recurrentemente, el gobierno
municipal de Valle de Chalco, lejos de evitar su repoblamiento,® ha contribuido
mediante la tolerancia de dicho asentamiento y su posterior equipamiento a construir
una percepcion del riesgo y a la construccion material del mismo; lo cual vuelve

vulnerable ante inundaciones no sélo a esta comunidad, también a la ZMCM que

*% El Universal, 2 de julio de 2001, “Rechaza aeropuerto en Texcoco el GDF”, seccion Distrito Federal.

** Es preciso sefialar que la forma como las autoridades manejan las situaciones y la informacion sobre los
riesgos no solo puede producir una falsa seguridad, también es posible que ésta produzca situaciones de
panico. Sin embargo, una u otra reaccion dependeran de la percepcion del riesgo que tengan los
individuos y del fenémeno en cuestion. Pues la reaccion ante situaciones desconocidas es muy diferente a
aquellas que se viven de manera recurrente.

% El Universal, 21 de junio de 2004, “Regresan vecinos a zona de riesgo”, seccion Distrito Federal.
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depende de la funcion reguladora que proporcionan este tipo de lagunas en la
contencién de aguas residuales y escurrimientos pluviales.

De esta forma, la intervencion mostrada por el municipio de Valle de Chalco —
como muchos otros lo realizan por arbitrio del articulo 115 constitucional, fraccion V—,
presenta varias consecuencias. Por un lado, al permitir la edificacion de viviendas en
una zona que habia sido objeto de reubicacion, a causa del riesgo existente, y dotarla de
servicios publicos no sélo construye el riesgo también potencializa la produccion de
conflictos post-desastre; ya que, en la mayoria de los casos, para la poblacion afectada
el principal responsable, por no realizar las medidas pertinentes o alertar sobre el riesgo

potencial, son todos los niveles de gobierno.

3.3.1 La interaccion de actores a partir del conflicto por desastre
El conflicto que los desastres producen pone en interaccion a diferentes actores, de esta

forma se pueden observar disputas entre: 1) poblacion y autoridades, toda vez que para
la primera las autoridades son las responsables de resarcir los dafios que producen las
inundaciones; 2) poblacién y empresas privadas debido a que la negligencia de los
segundos han generado situaciones de inundaciones para la poblacion;®” 3) empresas
privadas y autoridades por definir la responsabilidad y la forma en que se deben resarcir
los dafios que producen las inundaciones causadas por los primeros o las que perjudican
a éstos y de las cuales son responsables el gobierno o un tercero;*® 4) entre autoridades,

quienes definiran los grados de responsabilidad y, en su caso, la busqueda de recursos

*® En 2010, el gobierno municipal solicito a las familias ahi ubicadas que salieran de sus viviendas ante el
riesgo que representaba el desbordamiento de la laguna de Xico, como consecuencia de las lluvias
invernales “atipicas” que se presentaron ese afio. (El Universal, 5 de febrero de 2010, “Aguas negras
causan dafios en 4 mil casas de Ecatepec y Neza”, seccion Distrito Federal). En 2006, 50 viviendas de
esta colonia resultaron afectadas a consecuencia de las lluvias registradas en el mes de julio. (La Jornada,
25 de julio de 2006, “Tres mil damnificados y dafios en 600 casas por las lluvias de ayer en 4 estados”,
seccion Estados).

" Un ejemplo de ello fue la demanda interpuesta por colonos de la colonia Acueducto de Guadalupe,
delegacion Gustavo A. Madero, contra la empresa Construcciones Industriales Azteca y el gobierno del
Edomex, por las afectaciones que sufrieron es sus viviendas tras la inundacién que provocd la
construccion del puente vehicular Miguel Bernard —obra complementaria de la autopista de cuota
Naucalpan-Ecatepec— y que produjo que el 6 de septiembre de 2009 se abriera un boquete en la
intercepcion del rio Tlalnepantla y el rio de Los Remedios, inundando 916 viviendas. EI Universal, 11 de
enero de 2010, “Colonos rechazaron a Edomex pago por dafios”, seccidén Estado de México.

%8 En 2007, la ruptura de una tuberia de drenaje que pasa por debajo del tren suburbano, combinada con la
presencia de lluvia, genero afectaciones a algunos predios y calles de la colonia Santa Maria la Ribera en
la delegacién Cuauhtémoc. Ante dicha situacion, las autoridades capitalinas iniciaron una averiguacion
para determinar responsabilidades sobre la fuga. Entre las posibles causas se encontraban: un sismo
registrado el 19 de abril, dafios provocados por personal del gobierno del DF o afectaciones producidas
por los trabajadores que laboran en las obras del tren suburbano. El Universal, 25 de abril de 2007,
“Siguen inundadas calles de Santa Maria la Ribera”, seccion Distrito Federal.
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para hacer frente a las situaciones de desastre y 5) al interior de la poblacion entre
quienes deciden atender las indicaciones de las autoridades y aquellas que no lo hacen,
entre quienes esperan el apoyo del gobierno y quienes ya no creen en éste o, incluso, la
disputa puede representar una forma de diferenciacion sobre las condiciones y
responsabilidad de unos con relacion a los otros en la situacion de desastre. En todos los
casos, las disputas post-desastres es producto de la bisqueda de beneficios propios. En
palabras de José Maria Quijano, director general adjunto del Fondo de desastres
naturales (Fonden) (2011):

“al momento del desastre [ ...] todos buscamos algun interés propio, sean las comunidades, los
lideres sociales, sindicales, comunales, los gobernantes, los del municipios, todos tenemos un
interés; valido o no valido pero tenemos un interés”.

Bajo esta logica, el conflicto que suele observarse en las situaciones de desastres
presentan las caracteristicas planteadas por Coser, como una funcion positiva que
permite la liberacion de tensiones (en este caso producidas por el desastre) sin que se
genere una ruptura; contribuyendo con ello a la estabilidad de la estructura social. De
esta forma, los conflictos planteados en el parrafo anterior presentan multiples
interacciones entre diversos actores y en diferentes contextos, pero todos ellos dentro de
los marcos institucionales o en la bisqueda de los mismos, ante la falta de respuesta de

las instancias responsables de atender la situacion de desastre.

3.3.1.1 Conflicto entre poblacion y autoridades

En el primer caso, la disputa entre poblacion y autoridades puede presentar diferentes
caracteristicas y mostrar los escenarios de riesgo y vulnerabilidad que experimentan
diversas poblaciones. Por ejemplo, la Sierra de Guadalupe —en la que convergen
diferentes municipios del Edomex y el DF—, se ha visto afectada en diferentes ocasiones
por situaciones de inundacion como la ocurrida en octubre de 2004, donde la poblacién
(perjudicada por las toneladas de lodo y basura que bajaron de las partes altas de la
sierra) al ver inundada su vivienda, con niveles de agua de hasta un metro de altura,
exigio a las autoridades municipales (Ecatepec) la instalacion de un sistema de drenaje
eficiente que lograra desalojar las aguas residuales y pluviales de la zona. A pesar del
reconocimiento de la poblacién sobre la recurrencia del fendmeno; la relacion que existe
entre la periodicidad de las afectaciones y el crecimiento poblacional en las partes altas

de la sierra; la falta de infraestructura; la incomunicacién que produjo esta situacion y
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las tareas de limpieza que tuvieron que realizar en sus hogares,> pero sobre todo, el
riesgo que representa el continuar viviendo en esta zona y bajo esas condiciones, no se
observa en la poblacion, mas all& del amago, cierre de vialidades y el uso de los medios
de comunicacidn, la utilizaciéon de vias no institucionales para externar sus demandas;
las cuales suelen ser muy especificas, como en el caso mencionado. En ese sentido,
llama la atencién que las peticiones de la poblacion, en general, tiendan a plantear la
realizacion de obras como medida de control y prevencion para las situaciones de
inundacién y no otras medidas, como podria ser: la reubicacion, una mayor informacién
o la participacion en el anlisis de las posibles soluciones.

Otro mecanismo para buscar el resarcimiento de los dafios es a través de la
accion penal. En 2009, a raiz de las inundaciones en Valle Dorado (municipio de
Tlalnepantla), la Procuraduria General de Justicia del Estado de México (PGJEM)
registré tres mil demandas penales contra quien resultara responsable del desastre
generado por la ruptura del emisor poniente, el 6 de septiembre de ese afio. Para los
vecinos, los bajos montos de apoyos economicos que recibieron (menos de 20 mil
pesos) no eran suficientes para recuperar sus bienes destruidos a causa de un acto de
negligencia, por parte de la CNA. Aunque en las denuncias interpuestas ante la
procuraduria los vecinos no acusaban a institucion o persona alguna, para muchos de los

afectados como Jaime Vazquez Camacho, la CNA eran responsables de los hechos:®°

“una cosa son los desastres naturales y otra los derivados de la negligencia de los servidores
publicos. En oficios enviados, desde hace dos afios, la CNA sabia de las fracturas de los
ductos; ahora que paguen los dafios”.

En este caso, la reaccion de la poblacion ante lo que considera una negligencia de la
autoridad permite analizar diversos aspectos. Uno de ellos es la nocion de desastre como
natural, adjetivo que no corresponde con las causas del mismo debido a que los
desastres no tienen una naturaleza sino un agente detonador que, en este caso, es un
fendbmeno hidrometeorolégico. Sin embargo, esta caracterizacion del desastre es
producto del calificativo empleado por el gobierno y los medios de comunicacién cuya
utilizacion parece tener como propdsito atribuir a un fenémeno natural la situacién que
los propios individuos generamos al modificar el entorno y, a su vez, eximir de su

responsabilidad a las autoridades sobre la consecucion de éstos. Asimismo, el caso de

% El Universal, 1 de octubre de 2004, “Deja aislamiento y dafio la lluvia en Ecatepec”, seccion distrito
federal.

% La Jornada, 20 de septiembre de 2009, “Suman 3 mil demandas penales por inundaciones en Valle
Dorado”, seccion Estados.
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Valle Dorado permite hacer visible la relacién que existe entre la accion y/u omision
con la ocurrencia de un fendmeno en la produccion de situaciones desastres. Aunado a
ello, la distincion entre desastres naturales y negligencia que formula el sefior Vazquez
Camacho plantea la necesidad de establecer una diferencia entre su situacion y la
ocurrida en otros lugares, en donde la responsabilidad de los desastres no solo recae en
las autoridades también en la poblacién que, a diferencia de ellos, invaden zonas
peligrosas y no pagan impuestos. Ademéas de hacer visible las distintas formas de
movilizacién que encuentran las personas, en la busqueda por una respuesta de las
autoridades y encontrar a los responsables de la inundacion que experimentaron.

Por su parte, la respuesta de las autoridades puede presentar diversas actitudes.
Entre ellas podemos observar: el desentendimiento del problema y dejar a la poblacién

sola, a su suerte;®

subestimar las afectaciones porque el nimero de viviendas o
personas afectadas no es significativo y, por lo tanto, no es un desastre en los términos
que establece la politica pablica; transferir la responsabilidad a particulares o a otro
nivel de gobierno —como se plantea en el punto cuatro sobre la forma en que se puede
presentar el conflicto post-desastre—; y la atencion de la poblacion afectada. Este ultimo
también puede presentar diversos cursos de accidn, aunque la mayoria se caracteriza por
discursos que prometen resarcir los dafos, revertir las condiciones de vulnerabilidad y
la aplicacion de recursos en obras de prevencion y mitigacion que al final terminan
siendo promesas incumplidas porque el otorgamiento de los apoyos no son suficiente

para resarcir los dafios® y las obras que prometian corregir la situacion se convierten en

®. Como ya se sefiald, Aldrich considera que los desastres pueden producir tres tipos de consecuencias
para la clase politica. Una de ellas es la evasion y las otras dos corresponden a la reactivacién o al dafio de
la misma; lo cual dependerd del tipo de liderazgo que ostente, la magnitud de la crisis, la trayectoria
politica, la naturaleza del riesgo, el contexto politico y los grupos de presién que se tenga alrededor
(2011: 62). En ese sentido, la no atencion o la evasién del desastre depende de los factores sefialados por
Aldrich y que el desastre pueda constituirse en un costo o beneficio politico. Un ejemplo de la falta, lenta
y diferencial atencion a la poblacién afectada por inundaciones se present6 en noviembre de 2009, en la
delegacion Gustavo A. Madero, donde vecinos de la unidad habitacional acueducto de Guadalupe (en los
limites del DF y Edomex.) denunciaron la falta de atencién y apoyo de las autoridades de todos los
niveles de gobierno (El Universal, 1 de noviembre de 2009, “Afectados por inundaciones en Acueducto
de Guadalupe demandan apoyo”, seccién Estado de México). Sin embargo, la ayuda brindada en los dias
subsecuentes se presentd como un acto politico donde el jefe de gobierno y el jefe delegacional
aprovecharon para realizar una serie de declaraciones sobre obras a realizar, cifras econdmicas, viviendas
afectadas y programas en materia de proteccion civil (El Universal, 3 de noviembre de 2009, “Rehabilitar
Cuautepec requiere 70 mdp: GDF”, seccion Distrito Federal).

%2 En el caso de las inundaciones causadas por el desbordamiento del rio de Los Remedios, en
Nezahualcoyotl, en febrero de 2010. Dos meses después de los acontecimientos, vecinos de la colonia
Impulsora se quejaron de que la ayuda no llegaba con la rapidez y eficiencia que la situacion ameritaba.
Para algunos afectados, la ayuda no era suficiente e incluso hubo quienes perdieron su fuente de ingresos
debido a las gestiones que tuvieron que realizar o por tratarse de negocios familiares que carecian de
registro. Al menos asi lo comentaba Maria Ignacia Loyola, quien tenia una pequefa tiendita en su casa y
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paliativos que, en lugar de dar solucion al problema, vuelven mas vulnerable a la
poblacién ante futuros eventos disruptivos.®® Este es el caso de Chalco, Ixtapaluca,
Nezahualcyotl o Ecatepec donde a pesar de las obras, discursos, cambio de actores y
transicion de partidos en el gobierno, en los 10 afios analizados, hay una recurrencia
anual de las situaciones de inundacion en alguno de estos municipios del Edomex.

Otro elemento que recurrentemente se observa durante los desastres es la
capitalizacion politica de los mismos. Es decir, éstos pueden ser aprovechados por los
politicos para mejorar o impulsar su imagen. En ese sentido, como lo plantean desde
diversas perspectivas Klein (2010), Inam (2005) o Tierney (2007),°* los desastres se
presentan como una ventana de oportunidad para justificar o poner en marcha proyectos
que permitan una acumulacion econémica, la ejecucion de medidas impopulares o el
aseguramiento de lealtades electorales.®® Un ejemplo de ello se presenté durante las
inundaciones de Valle de Chalco en el afio 2000, cuando diversos actores aprovecharon
la situacion producida por el desbordamiento del rio de La Compafiia para sacar
provecho, al condicionar la entrega de despensas y cobertores a cambio de votos en los
comicios locales y federales del 2 de julio de ese afio. Entre los personajes sefialados por
los vecinos se encontraban: el candidato del PRI (Partido Revolucionario Institucional)
a la presidencia municipal de Valle de Chalco (Luis Enrique Ventura) y el candidato a
diputado local por el mismo partido (Isaias Soriano); igualmente, se sefialo la presencia

y proselitismo del presidente del Partido Verde Ecologista de Mexico (PVEM), Jorge

como no estaba registrada en hacienda no le cubrieron las pérdidas que sufrid tras la inundacién. El
Universal, 7 de mayo de 2010, “A dos meses de inundacion, vecinos de Neza no reciben apoyos
prometidos”, seccion Estado de México.

% para Marcos Adrian Ortega Guerrero, investigador del Centro de Geociencias de la UNAM, es
necesario reubicar a la poblacion de algunas zonas de Tlahuac y Valle de Chalco, cercanas al sistema
hidraulico Mixquic-Santa Catarina, debido al hundimiento que registran las mismas y al riesgo de
inundacion que representa tanto la conformacion de un nuevo lago en la zona como la modificacion del
sistema de drenaje natural. Por lo que se ha optado por el sistema de bombeo escalonado y el aumento de
los bordes del rio de La Compaiia y de Amecameca (El Universal, 9 de febrero de 2010, “Plantean
reubicar zonas urbanas en Chalco”, seccion Estado de México). Situacion que ha aumentado el riesgo de
la poblacién cercana a estos cauces y la cual no se siente segura ante las constantes rupturas y
reparaciones que se hacen al rio de La Compaiiia (El Universal, 8 de julio de 2010, “viven en zozobra por
lluvias en Ixtapaluca”, seccién Estado de México).

% Aunque el planteamiento de Inam se basa en la crisis como una oportunidad inesperada para probar la
eficacia de las rutinas institucionales. En los tres casos se plantea al desastre como una oportunidad para
instrumentar medidas que en otros contextos no serian posibles, contribuyendo asi a la definicion de
posiciones y a la renegociacion de privilegios entre grupos y actores.

% Un ejemplo del uso electoral de los desastres es el sefialamiento realizada en 2005 por, la entonces
senadora del Partido Revolucionario Institucional (PRI), Dulce Maria Sauri sobre 13 casos —nueve de
ellos comicios para renovar gubernaturas estatales—, donde los recursos del (Fonden), entre 2002 y 2005,
fueron canalizados con fines partidistas durante épocas de elecciones. La Jornada, 13 de octubre de 2005,
“En 13 estados la aplicacion del Fonden coincidi6 con celebracion de comicios”, seccion Politica.
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Gonzélez Torres, asi como brigadas pertenecientes a los amigos de Fox.®® Aunque el
planteamiento de Inam no se refiere a este tipo de précticas clientelares, sino al uso de
las estructuras institucionales y de sus practicas rutinarias (procedimientos) para hacer
frente a situaciones de crisis —no obstante que las mismas no hayan sido disefiadas para
la atencién de circunstancias imprevistas.®” Ejemplos como el de Valle de Chalco
permiten proyectar sus planteamientos (pensados desde la politica, planeacion urbana y
administracion publica) al uso politico que se les han dado a los programas publicos,
como seria la atencién de desastres, para promover la imagen de diversos actores
politicos y de la cual se valen algunos segmentos de la poblacion para hacer frente a la
situaciébn que experimentan o mejorar su condicién patrimonial. Aunque los
mecanismos de atencién a la poblacion no estaban disefiados con el propésito perverso
con el cual han sido utilizados por los partidos, terminan siendo —a pesar de los
sefialamientos y reclamos que generan entre la poblacion—, una estrategia empleada por
la misma poblacion para compensar los dafios o, en el caso de no haber sufrido
afectaciones, percibir de forma extraordinaria un incremento en sus ingresos.

Pero no solo el desastre es susceptible de ser capitalizado, también el riesgo
puede ser aprovechado de diferentes maneras y por distintos actores. De esta forma,
ademas de las oportunidades antes referidas, éste puede servir para desviar la atencion
publica (generar una cortina de humo) en torno a un tema o para evitar situaciones de
conflicto. Como tal puede interpretarse la reubicacion realizada por el gobierno del DF
—a raiz de las lluvias que registraba la ciudad en junio de 2007— de 120 familias
asentadas de manera irregular en la Presa de Hornos, en la delegacion Alvaro
Obregon.®® En este caso, la actuacion de las autoridades ante el riesgo que significaban
las lluvias y el posible desbordamiento de la presa sirvié para justificar la actuacion de
las mismas y presentarla como una intervencion oportuna, pese a que ni el gobierno
local, ni el capitalino hicieron algo para evitar dicho asentamiento. En ese sentido, la
accion del gobierno redujo la posibilidad de conflicto, toda vez que los desastres
“suelen ser una oportunidad para que distintos intereses, aprovechandose de la

situacion que produce el mismo, obtengan alguna ventaja de éste” (Tierney, 2007:

% La Jornada, 5 de junio de 2000, “Condicionan partidos entrega de ayuda en Valle de Chalco”, seccion
Estados.

%7 Para Inam, “las agencias de planificacién tienen un gran repertorio de rutinas especializadas, las
cuales pueden ser implementadas, modificadas y aplicadas rapidamente, de forma adecuada, en
circunstancias de crisis” (2005: xiii).

% La Jornada, 25 de junio de 2007, “Prevén construir emisor oriente para evitar inundaciones en la zona
metropolitana”, seccion Capital.
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512).%° Con ello se evité que grupos adversos sacaran provecho de las consecuencias
negativas que hubiesen significado para esas familias el desbordamiento de la presa y
los subsecuentes sefialamientos sobre la cadena de responsabilidades en el mismo.” En
este caso, la oportunidad que representd, para el gobierno, el traslado de los posibles
afectados es una de las ventajas que ofrece la prevencion pero no siempre la accién del
gobierno puede ser tan puntual y visible debido a las diferentes circunstancias y
caracteristicas que presentan los diversos asentamientos humanos. Aunado a ello, debe
considerarse que “la reubicacién no es aconsejable como medida inicial o intermedia
sino de ultima instancia y que debe realizarse con base en el conocimiento de las
implicaciones sociales, politico-econdmicas y psicolégicas que generan en la
poblacién afectada” (Macias, 2008: 91)."

Para Macias (2008), Hernandez (2008) y Cernea (1995), el traslado de una
poblacion la vuelve més vulnerable debido a que el desplazamiento acaba con la
estructura y organizacion socioecondémica que la misma habia logrado establecer
(Hernandez, 2008: 85).”* Esto se debe a la vulnerabilidad que produce el comenzar de
nuevo, el desconocimiento de las condiciones del area y la vivienda a ocupar, el cambio
de rutinas y, en general, —lo que Cernea denomina— el abandono de los puntos de
referencia simbdlica (que produce el rompimiento del vinculo fisico y psicolégico); lo
cual repercute en la identidad cultural de la poblacion y, por ende, en el tejido social

(Cernea, 1995: 232).”® Ademas de la fractura social, hay situaciones en las que la

% Aunque Tierney se refiere a la oportunidad de obtener un beneficio econémico por la reconstruccion de
los espacios golpeados por un desastre, los beneficios también pueden traducirse en términos politicos.

" para James Short Jr. el riesgo no tendria por qué asumir una connotacién negativa. Por esa razon, éste
plantea una definicién neutral del concepto donde se considera s6lo como la probabilidad de un evento
futuro (1984: 711).

™ A pesar de que su estudio es sobre reubicaciones post-desastre, el planteamiento sobre los efectos
negativos de las mismas no cambia, debido a las afectaciones que esta medida genera en la estructura
social de la comunidad.

2 Aunque éstas son algunas de las caracteristicas que utiliza Gisela Hernandez para describir la situacion
que guardan los desplazados internos —entendiendo por esto a aquellas personas o grupos de personas que
se han visto forzados u obligados a escapar, huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, como
resultado o para evitar los efectos de un conflicto armado, situaciones de violencia generalizada,
violaciones de los derechos humanos o de catéstrofes naturales o provocadas por el ser humano, y que no
han cruzado una frontera estatal internacionalmente reconocida (Herndndez, 2008: 81)-, estas
consecuencias también son planteadas por Michael Cernea, quien analiza los impactos de lo que
denomina desalojo deliberado en proyectos de desarrollo. De acuerdo con el autor, “las caracteristicas
del desalojo obligatorio es que desencadena un profundo y repentino desgarramiento de los modelos
existentes de organizacion social (Cernea, 1995: 231).

" En ese sentido, el autor plantea que el desalojo causa diversos problemas en el individuo como son:
desarraigo, alienacion, desesperanza, impotencia, débil cohesidn social, reduce su nivel de iniciativa y su
capacidad para actuar colectivamente (Cernea, 1995: 235).
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reubicacion —cualquiera que sea su motivo— no reduce el riesgo,’* como parece ser el
caso de las 165 familias desalojadas de la zona ecoldgica de Bartolismo, municipio de
Chimalhuacén, vendida por un fraccionador quién enfrentaba cargos por este hecho. De
acuerdo con el entonces director regional de gobernacion estatal, Enrique Ortiz, las
familias se encontraban en una zona de riesgo (susceptible a inundaciones); razén por la
cual, el gobierno estatal les ofreci6 su reubicacién a 1 km del lugar, en un area llamada
El Tepalcate. Sin embargo, la percepcién que algunos de los afectados tenian (como
Karina Luengas) sobre esta zona era la de un lugar con recurrentes inundaciones. Por lo
cual, la accién del gobierno y las circunstancias en las que se presentaba eran
interpretadas, por la poblacién, como un acto de prepotencia y arbitrariedad. ”

Ademas de los elementos sefialados anteriormente, en el caso de la ZMCM la
reubicacion es un tema complicado debido a la poca disponibilidad de areas para su
ejecucion, los altos costos del suelo urbano, la falta de un disefio especifico para planear
y proyectar reubicaciones’® y el factor cultural que no permite romper el vinculo que se
establece entre poblacién, riesgo construido y espacios de socializacion.”” Para muchas
familias, como las ubicadas en Cuautepec Barrio Alto, en la delegacion Gustavo A.
Madero, es inconcebible la reubicacion porque representa comenzar de nuevo. Ademas,
como lo sefiala Cernea, ello significaria abandonar sus puntos de referencia simbolicos,
asi como un empobrecimiento inducido. No obstante que la reubicacion pareceria
mejorar las condiciones de vida de estas familias, en los hechos representan un deterioro
de las mismas debido: 1) a que tienen que abandonar un patrimonio ya edificado para
comenzar a pagar uno nuevo, 2) los nuevos hogares no estan exentos de los mismos u

otros riesgos (por tratarse de la ZM), 3) en la mayoria de los casos estas viviendas no

" Este tipo de situaciones son observadas por Macias en el caso de Tecolototlan (Veracruz), en donde los
terrenos elegidos para la reubicacion de la poblacion de Tecolutla, afectada por las inundaciones de 1999,
se encontraban en una zona de riesgo; mientras que en el caso de La Nueva Junta de Arroyo Zarco
(Puebla), la calidad de las casas construidas para los damnificados, por las intensas lluvias del mismo afio,
era deficiente —castillos mal colados, paredes construidas con poco cemento y ventanas sobrepuestas
(2008: 69).

® El Universal, 1 de febrero de 2001, “Demolieron casas de 165 familias”, seccion Estados.

"® para Macias, los agentes interventores en las reubicaciones deben estar conscientes que no existe en el
pais un disefio especifico para llevarlas a cabo y que, en el caso de aquellas que han sido realizadas, se
han ejecutado con recursos provenientes de instrumentos construidos ex profeso (2008: 9).

" Como es el caso de las familias que habitan las colonias Verénica Castro, Mirador, Forestal, Lengiieta,
Parque Metropolitano, 15 de septiembre, y Ampliacion Malacates (invasiones permitidas por autoridades
como pagos politicos) en Cuautepec Barrio Alto, delegacion Gustavo. A. Madero; las cuales se niegan a
ser reubicadas o aceptar créditos para viviendas de interés social, pues no estan dispuestas a comenzar de
nuevo. El Universal, 26 de marzo de 2002, “Viven 5 mil familias en zonas de riesgo de Cuautepec,
acusan”, seccion Distrito Federal.
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cumplen con los requerimiento de las familias —ya que se tratan de casas de menor
superficie— y 4) es necesario compartir ciertos espacios con otras familias.

Por lo tanto, si nos detenemos a observar las condiciones en que viven grandes
segmentos de la poblacién, como el caso de Cuautepec Barrio Alto, y las opciones que
les brinda el gobierno, no hay posibilidad de cambiar o reducir sus condiciones de
vulnerabilidad. Para Adolfo Sanchez Rebolledo, estos elementos serian los que
amalgaman “las condiciones de vida que el sistema impone a una sociedad desigual y
polarizada”,”® donde quienes terminan absorbiendo las consecuencias de las
reubicaciones o el impacto de los desastres es la poblacién méas vulnerable. Por esta
razén, autores como Wijkman y Timberlake consideran que los procesos de desastres
que afectan a millones de personas en los paises en desarrollo, de manera mas o menos
recurrente, es un problema no resuelto del desarrollo. Debido a ello, plantean que los
desastres deben ser considerados como un vehiculo de cambio en el que participen
instituciones de ayuda y de desarrollo en la elaboracion de programas, de largo plazo,
que apoyen tanto en el desarrollo como en la prevencion y mitigacion de los desastres
(Wijkman, 1984: 122)."

Sin embargo, el desastre no siempre representa la misma oportunidad para todos
0 es interpretado de la misma manera. Mientras que autores como Wijkman dan cuenta
de las posibilidades que brinda el desastre para cambiar las condiciones de la poblacién
méas vulnerable; autores como Tierney®® y Klein (2010)® presentan la otra cara de los
desastres, a través del huracan Katrina. De acuerdo con ambos autores, los desastres han
representado una oportunidad para que los gobiernos emprendan medidas impopulares,
gue en otras circunstancias no serian posibles instrumentar debido a la falta de consenso
que producirian, a la resistencia que crearian entre los diferentes segmentos de la

poblacion o a los costos politicos que éstas traerian.

"8 La Jornada, 13 de octubre de 2005, “Falta prevision”, seccién Opinion.

™ En ese sentido, la atencion de los desastres, en lugar de enfocarse en asistir a los afectados (dar comida
y otros bienes) deberia coadyuvar a su desarrollo (Wijkman, 1984: 124).

% Tierney sefiala la forma en que el sistema capitalista logra obtener beneficios de la destruccion creativa
que producen los desastres. Tras el paso de Katrina hubo politicos que agradecieron que el huracan se
hubiese hecho cargo de las viviendas de los pobres, toda vez que ello permitiria la reconstruccion de la
ciudad, en donde se les excluiria de los desarrollos residenciales (Tierney, 2007: 512).

8 |a hipotesis de Klein es que situaciones como las que producen los desastres generan un shock en los
individuos, lo que es aprovechado por los gobiernos para emprender medidas impopulares y dolorosas.
De acuerdo con la autora, ésta ha sido la base sobre la cual ha operado la instrumentacién de politicas
neoliberales en diferentes partes del mundo. En el caso de Katrina, Klein sefiala que para muchos
politicos y empresarios el huracan habian limpiado a Nueva Orleans de los pisos de proteccién oficial.
Para Richard Baker, congresista republicano, Dios habia logrado lo que ellos no habian podido hacer;
mientras que para Joseph Canizaro, constructor, era la oportunidad para empezar de nuevo, pasando la
pagina, con lo cual se abrian grandes oportunidades (2010: 24).
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Si bien, durante el periodo de estudio, no se observé en la ZMCM una situacion
como la que estos autores sefialan en Nuevo Orleans, a causa de Katrina —donde hubo
quienes agradecian la eliminacion de obstaculos (léase, comunidades pobres) para el
desarrollo de nuevas zonas habitacionales—, es posible observar con mayor frecuencia la
basqueda de una menor participacion del gobierno en el resarcimiento de los dafios,
mediante instrumentos como la transferencia de los riesgos a instituciones privadas y el
traslado de la responsabilidad sobre los desastres a la poblacién.®? Por ejemplo, en las
inundaciones de Chalco en el afio 2000 la poblacién sefialaba que los funcionarios los
responsabilizaron a ellos por construir sus casas en zonas de alto riesgo.® Sin embargo,
ninguna autoridad se responsabiliza del aprovechamiento y uso electoral que hacen de
las necesidades de esta poblacion, de no haber hecho nada para evitar su asentamiento
en ese lugar, de no facilitar su acceso a viviendas dignas, de dotar de servicios urbanos a
la misma o de no haber atendido las denuncias sobre la existencia de fracturas en el
canal. Es decir, la corresponsabilidad que la sociedad y los funcionarios publicos tiene
de prevenir y mitigar los riesgos de desastre parece ser unidireccional; toda vez que para
los funcionarios, de cualquier partido y de los diferentes niveles de gobierno,® es més
facil culpar a la poblacion de invadir lugares prohibidos, de una falta de cultura de la
autoproteccion o atribuirles un desinterés por la propia seguridad.

Este es el caso de algunos funcionarios del DF como Gloria Vazquez Rangel,
directora general de emergencias mayores de la Secretaria de Proteccion Civil del DF.
No obstante que la ciudadania necesita informarse, tomar conciencia y ser proactiva en
la instrumentacion de medidas que le permita salvaguardar su vida ante una situacion de
emergencia —como seria la realizacion de un plan familiar de proteccion civil—-, el
escenario que observa es que a los adultos no les interesa la capacitacion, contrario a lo
que manifiestan los nifios —quienes se muestran mas receptivos, preocupados e

interesados en el tema (Vazquez, 2011).

8 para Sergio Flores, director del posgrado de urbanismo de la Facultad de Arquitectura de la UNAM,
decir que la culpa de las inundaciones es de las personas que tiran basura en las calles y barrancas, es un
acto que busca inculpar a alguien mas de los rezagos y falta de mantenimiento que presenta el drenaje de
la ciudad. El Universal, 9 de septiembre de 2003, “Denuncian desatencion al drenaje”, seccion Distrito
Federal.

8 1 a Jornada, 12 de junio de 2000, “En Chalco, temor al olvido”, secciéon Contraportada.

8 En 2007, la colonia Ampliacion Emiliano Zapata, en Ixtapaluca, experimentd una nueva inundacion a
causa del desbordamiento del canal Guadalupe Victoria, la quinta en dos afios. Por esta razdn, pobladores
como Maria Luisa Anaya Vargas referian que sin importar el partido politico seguian sufriendo de
inundaciones. La Jornada, 21 de mayo de 2007, “Se inundan de aguas negras al menos 500 casas en
Ixtapaluca”, seccion Estados.
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Sin embargo, en el sefialamiento a los errores, ignorancia o indiferencia de la
poblacién a los temas de proteccion civil, realizado por Vazquez, predomina una sola
vision del problema (como ocurre con muchos otros funcionarios), es decir, carece de
una evaluacion sobre las causas que generaron esa actitud en la poblacion. En ese
sentido, y sin animo de restarle responsabilidad a la sociedad toda vez que ésta también
tiene una obligacion (de naturaleza civica y econdmica) en la prevencién de los
desastres (Macias, 1999: 19), se puede percibir una pérdida de credibilidad en las
autoridades debido a la escasa e inconsistente informacion que proporciona a la
poblacién y ante la falta de respuesta que ésta encuentra cuando recurre a ellas. Por
ejemplo, en las diferentes inundaciones registradas en Chalco, Ixtapaluca, Ecatepec y
Nezahualcdyotl hay una queja constante de la poblacion por la falta de atencién de las
autoridades a sus denuncias sobre la fractura de los bordos en los canales que atraviesan
esas demarcaciones.®

Quizas por ello resulte mas facil trabajar con una poblacion infantil, que no
presenta cuestionamiento alguno a aquellos que ostentan cargos publicos. Ademas, no
siempre es posible que la poblacidén conozca los riesgos a los que esta expuesta, cuando
instrumentos como el Atlas de riesgos del DF —que debe ser de dominio publico— no

esta disponible para su consulta;®®

incluso, hay casos (a nivel municipal) donde al
solicitar informacion especifica sobre riesgos y desastres se remite al ciudadano a los
organismos de acceso a la informacion, donde la discrecionalidad, la opacidad, y la falta
de respuesta siguen siendo una constante.

En el caso de la ZMCM, al estar conformada por dos entidades federativas, la
solicitud de informacion se debe realizar a cada entidad por separado y de manera
especifica; lo que presenta una limitante para el ciudadano promedio, toda vez que éste
debe presentar su solicitud en los términos y en la l6gica de una estructura burocratica
que no siempre es conocida por éste. Un ejemplo de ello es la solicitud realizada, a
través de los 6rganos de transparencia, a diferentes instancias estatales y municipales
del DF y Edomex sobre la existencia de un “Censo de viviendas en riesgo ante sismos

por colonia y calle o, en su caso, estudios de riesgo por sismos. Asi como puntos

% Para la poblacion de Chalco, el 31 de mayo del 2000 (fecha en que se fracturé un muro del rio de La
Compafiia), la cantidad de lluvia que cayo no fue la causa de la inundacion que sufrieron; lo que ocurrio
es que el canal ya presentaba fracturas, las cuales habian sido denunciadas a las autoridades pero nadie les
hizo caso. La Jornada, 12 de junio de 2000, “En Chalco temor al olvido”, seccion Contraportada.

8 EI Atlas de riesgos del DF fue clasificado en 2004 como confidencial; razén por la cual, a partir de ese
afio y durante los 10 subsecuentes, la informacioén contenida en el mismo no ha sido difundida ni
accesible a la poblacion. El Universal, 7 de febrero de 2004, “Prohiben conocer sobre riesgos en DF”,
seccidn Distrito Federal.
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identificados de riesgo por inundaciones y encharcamientos por colonia y calle”. Este
ejercicio mostré la dificultad que presenta, para el ciudadano, el acceso a informacion
sobre riesgos de desastres, sin mencionar las dificultades que tendria la atencion de las
mismas. Entre los elementos a sefialar se encuentran: la improcedencia de la solicitud,
por tratarse de funciones que no competen a ese Organo administrativo, y su
canalizacion al area “responsable” del tema (cosa que no siempre sucede). Aunado a
ello, las respuestas contienen una serie de argumentos juridicos que, en ocasiones, no
facilitan su entendimiento, pues su Unico objetivo es protegerse a si mismos de
cualquier acto de impugnacion o responsabilidad juridico-administrativa que ésta
pudiese generar. Asimismo, estos elementos muestran que cada entidad responde de
acuerdo con sus intereses y hace uso de la normatividad en esa misma logica.

De esta forma, se observa que mientras los ciudadanos deben ser claros y
especificos en sus solicitudes de informacion, no existe la misma reciprocidad en los
funcionarios para que la ciudadania pueda tomar decisiones sobre sus propios riesgos.
Sin embargo, en algunos casos, las autoridades estan méas preocupadas por el uso que se
le pueda dar a la informacion que por generar una sociedad mas informada. Por ello,
mientras que las decisiones —y cualquier otra actividad del sector publico—, estén
mediadas y privilegien el calculo politico sobre cualquier otra racionalidad que dé
confianza y seguridad a la poblacién, frente a los riesgos de desastres, no sera posible
cambiar ni las condiciones de riesgo y vulnerabilidad que se enfrentan en la ZMCM, ni
la I6gica con la cual opera el sistema nacional de proteccion civil.

Por otra parte, las diferencias en las respuestas a la solicitud de informacion
muestran grandes contrastes en las capacidades de los municipios para atender las tareas
de proteccion civil, mientras que algunas unidades cuentan con oficinas de enlace que
canalizan las solicitudes a las areas responsables, en otros casos la informacién es
proporcionada directamente por el encargado de proteccion civil. Resultado de lo
anterior, se infieren las limitaciones que las entidades presentan, toda vez que algunas
instancias cuentan con herramientas interactivas que proporcionan escenarios de
afectaciones en las que se incluye informacion con diferentes niveles de desagregacion;
mientras que otras instancias expresan no disponer de la misma (véase anexo 3.14).
Todos estos elementos se pueden interpretar como falta de recursos, capacidades o
desinterés, aunque lo méas grave es la falta de observancia de la normatividad en materia
de proteccidn civil, especialmente en lo referente a la existencia de un atlas de riesgos.

Por lo tanto, cabe preguntarse si es posible que un ciudadano pueda seguir estos
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procedimientos, buscar informacion, invertir su tiempo, tener una actitud proactiva y
seguir confiando en las autoridades; cuando éstas, como instancias encargadas de
brindar informacion, atender solicitudes, denuncias de la poblacion y brindar
capacitacion, parecen no estar preparadas, ni tener los conocimientos, ni los
instrumentos, ni el interés de cumplir con su deber si no es a través de medidas
coercitivas. Por eso, el discurso sobre la apatia de las personas y su desinterés es parcial
cuando no se analiza o entiende las causas de por qué la poblacién no sigue las
instrucciones de las autoridades o no le interesa seguir siendo un instrumento de las
mismas.

Esta situacion se vuelve patente y se atomiza durante las situaciones de
desastres, cuando ciudadanos como Sandra Sandoval —afectada por las inundaciones de
2010 en Valle de Chalco—, sefialaba que policias y soldados s6lo ofrecieron su ayuda
hasta que aparecieron los medios de comunicacion o como Yolanda Garnica que con
sentimiento de abandono e incertidumbre afirmaba que los culpables de la inundacion
habfan sido todos los niveles de gobierno.?” En este caso, como en muchos otros, las
actitudes que muestran algunas autoridades antes, durante y después de la emergencia
causan una falta de credibilidad en las instituciones a las que ellos representan. No
obstante, las condiciones, el shock y las consecuencias que origina el desastre, este
también genera una oportunidad de acercamiento entre poblacion y autoridades; ya sea,
por el reconocimiento de éstas Ultimas sobre su responsabilidad en los hechos, por los
ofrecimientos que ésta realiza a la poblacion afectada o porque la poblacion carece de
los instrumentos que le permitan hacer frente a las circunstancia producidas por el
desastre —y prescindir de esa manera de la atencidén que pueden brindar las autoridades—;
a pesar de que no siempre haya una respuesta o ésta no sea acorde con las necesidades
de los afectados.

En funcion de los escenarios sefialados, el conflicto poblacion-autoridad
adquiere diferentes dimensiones en las que subyacen distintos tipos de racionalidad; la
cual puede carecer de una légica o sensibilidad ante los ojos de terceros o, incluso, ante
los propios actores involucrados en las situaciones de desastre por inundacién. Por un
lado, se encuentra la poblacion con una resiliencia diferencial segun el tipo,

88

caracteristicas, circunstancias y recurrencia del desastre; ® con actitudes de enojo,

87 El Universal, 7 de febrero de 2010, “Ayuda por piedad”, seccién Distrito Federal.
8 Con resiliencia diferencial me refiero a las capacidades que desarrollan los individuos y ecosistemas
para hacer frente y recuperarse de los efectos generados por los desastres a los cuales estdn expuestos. De
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frustracién y/o resignacion que son canalizados dentro de los marcos sociales e
institucionales, es decir, no se observan actos de rapifia generalizada, revueltas sociales,
actos fragrantes de discriminacién o de xenofobia contra algun grupo o clase social. En
el caso de las autoridades, la respuesta que presentan ante diferentes emergencias es
politica, toda vez que depende de la magnitud de las mismas; presentando a ésta y a los
diferentes programas, disefiados para este tipo de situaciones, como mecanismos
oportunos y eficientes.

Ademas de una racionalidad politica, las situaciones de desastres también estan
mediadas por una racionalidad econémica que no permite atender todas las situaciones
de inundacién que se presentan, ni resarcir todos los dafios que ocurren, ni dejar de
apoyar a los grupos afectados;® pues se trata de dar salida lo antes posible al problema
y reducir con ello el costo politico que el desastre pudiese representar, atendiendo
principalmente aquellos casos donde las presiones mediaticas y la movilizacion social
reclaman una respuesta gubernamental.®® Por lo que respecta a la poblacion, la
racionalidad de ésta también parece ser economica; aunque estd mediada por diferentes
l6gicas y una mezcla de emociones que dificulta la generalizacion de las conductas.

En algunos casos, sobre todo en los grupos mas vulnerables, parece dominar la
frustracion y resignacion sobre lo inevitable que son las recurrentes afectaciones que
padecen; si no es la naturaleza, es la situacidbn econdmica, problemas de salud o
simplemente la desgracia de ser pobres lo que los obliga a empezar casi siempre de la
nada, desde cero. Otro grupo de conductas es la movilizacion de afectados con el
propdsito de lograr la atencidn de las autoridades y alcanzar una recuperacion lo mas
pronto posible. En este caso, dependiendo de la respuesta obtenida, se pueden
desarrollar nuevas movilizaciones, situaciones de encono social hacia las autoridades

y/o un repliegue de la sociedad hacia sus propias capacidades; vinculado a ello, se

esta forma, la resiliencia que se desarrolla ante sismos es diferente a la que se adquiere ante inundaciones
y ésta, a su vez, depende de la recurrencia de dichos fendmenos, de su magnitud, del horario y otros
elementos. Por ejemplo, algunas de las inundaciones registradas en la ZMCM han ocurrido durante la
noche, situacion que ha limitado la capacidad de respuesta de las personas. De igual forma, aquellas
familias que experimentan inundaciones recurrentes han optado por edificar un segundo nivel a sus
viviendas, para resguardar sus pertenencias cuando la situacion lo amerite; no obstante, lo intempestivo
de algunas circunstancias ha impedido salvar parte de sus bienes.

8 Es necesario que las instituciones de gobierno intervengan para asegurar, lo que el PNPC 2008-2012
define como, la continuidad operativa de la sociedad en sus tres vertientes: la continuidad de operaciones,
la continuidad de gobierno y la continuidad del desarrollo nacional.

% En ese sentido, Tierney plantea que eventos como la ola de calor que afecté a Europa en 2003 y a
Estados Unidos en 2006, a pesar de las victimas que produjo, no se convirtié en un problema capaz de
producir una movilizacion generalizada, por parte de la sociedad y académicos, como ha ocurrido con los
sismos e inundaciones (2007: 508).
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presentan diferentes grados de cohesién social, la cual tiende a disminuir conforme la
situacion comienza a ‘normalizarse’ o se naturalizan las condiciones producidas por el
desastre. La tercera conducta que podria describirse es aquella donde las personas hacen
frente al desastre por sus propios medios; en cuyo caso, la atencion de las autoridades se
limita a rescatar a las personas atrapadas o en riesgo, controlar el orden social y
restablecer las condiciones de operacion de la infraestructura urbana porque las
personas se encargan de limpiar sus viviendas, recuperar las pertenencias que sean
susceptible de ello y restituir sus bienes perdidos.

Sin embargo, como se menciond anteriormente, éstas son conductas
generalizadas donde no es posible establecer un patron especifico por colonia, estrato
social, grupo de edad o sexo; lo cual podria obedecer a la propia heterogeneidad de la
ZM e incluso a la que presentan las colonias a su interior. En ese sentido, la forma de
sobreponerse al desastre y a la respuesta de las autoridades es un proceso asimilado de
manera diferente en cada situacion y contexto —a pesar de las generalidades que se
puedan formular al respecto. Esta podria ser una de las causas por la que la respuesta de
las autoridades, cualquiera que ésta sea, presenta serias limitaciones y alcances, desde la
perspectiva de la poblacion. Ademas, pese a la multiplicidad de actores, hay problemas
de coordinacion y atencion que colocan a la poblacién en una zona gris donde la
convergencia de instituciones publicas y privadas (agencias de seguros contratadas por
particulares o el gobierno) no logran eliminar la incertidumbre que produce la situacion
que enfrenta y las diferentes respuestas que pueden proporcionarle las maultiples
instancias que se hacen presentes ante la emergencia. Por ello, una estrategia que suele
observarse entre la poblacion es la inscripcion en las distintas listas a las que puede
tener acceso, registrar a la mayor cantidad de familiares en los diferentes programas que
lo permitan y acumular diferentes apoyos; todo esto, tantas veces como sea posible y la
desorganizacion gubernamental lo permita.®* Situacién que produce al menos cuatro
interpretaciones.

La primera es una falta de control de las autoridades y descoordinaciéon para
atender la situacién de emergencia. Sin embargo, (segunda interpretacion) esta misma
puede concebirse como una muestra de la flexibilidad, confianza y sensibilidad de las

instancias de gobierno para atender las necesidades mas urgentes de la poblacién; y de

°1 En Valle de Chalco, como en El Arenal, se les amenazaba a las personas con no entregar ningdn tipo de
apoyo si aparecian en dos listas; sin embargo, y sin animo de tomar una posicion a favor de la poblacién,
las instituciones encargadas de levantar los censos y registrar las afectaciones podian variar.
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la cual se aprovecha esta ultima, al abusar (tercera interpretacion) de la disposicion de
las autoridades por atender de manera répida la emergencia. No obstante, esta conducta
de abuso (en términos morales) es una actitud racional (cuarta interpretacion) que busca
hacerse de la mayor cantidad de recursos posibles para sobreponerse, en un menor
tiempo y de la mejor manera, de las consecuencias generadas por el desastre. No hay
que olvidar que para la mayoria de la poblacién afectada, los responsables de la
situacioén que enfrentan son las autoridades, por lo tanto, no parece haber una carga
moral en la basqueda de aquellos satisfactores perdidos a causa de la negligencia de las
mismas.

El escenario que estas interpretaciones conforman es la vision fragmentada que
suelen tener los diferentes actores sobre las situaciones de desastre por inundacion. El
problema que subyace a estas interpretaciones es la percepcion que las mismas generan
en los distintos actores. De esta forma, se tiene a una autoridad quien —en la bdsqueda
de una continuidad operativa ante escenarios de riesgo, desastre y crisis—, moviliza a
una cantidad de individuos que carecen de una verdadera coordinacion, experiencia,
interés o de la sensibilidad que requiere la atencion a la poblacion en situacion de
inundacion; lo cual suele traducirse en una concentracion de esfuerzos en ciertas areas,
dejando a otras sin atencion o con una atencion limitada que no distingue los diferentes
grados de wvulnerabilidad, necesidades y diversidad que existe al interior de las
comunidades afectadas. Ello produce una percepcion diferencial sobre la respuesta de
las autoridades, en la que la ayuda nunca es suficiente, ni oportuna ante la situacion y
desesperacidn que enfrentan las personas afectadas.

Durante 2010, en un recorrido realizado por las zonas inundadas de Valle de
Chalco y EI Arenal, se comprobd que algunas areas no recibieron ningun tipo de apoyo
y que gran parte de los esfuerzos se centraron en algunas secciones 0 manzanas, en
donde se encontraban los medios de comunicacion, las brigadas de las diferentes
instancias de gobierno y los encargados de valuar los dafios.®? Llama la atencion el
proceso de valuacion porque, en el procedimiento observado en las manzanas con
mayor afectacion, las autoridades recorrian vivienda por vivienda para registrar las
pérdidas que cada una presentaba; sin embargo, la entrega de apoyos no son,

exactamente, proporcionales al grado de afectacion o, en algunos casos, corresponden al

%2 En el caso de Chalco, hubo siete colonias en las cuales sus habitantes declararon haber sido ignorados
por no ser parte de los damnificados oficiales. El Universal, 11 de febrero de 2010, “Ayuda no llega a
todas las zonas inundadas”, seccion Distrito Federal.
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namero de hogares que conforman las viviendas. Todo parece sefialar que es una forma
de simulacién debido a que las indemnizaciones ejercidas por el gobierno, ademés de
ser arbitrarias, parecen corresponder a montos econdémicos predeterminados,
independientemente de los casos; situacién que se repite en aquellos eventos donde las
instituciones de seguros, que el gobierno capitalino contraté para hacer frente a
situaciones de sismo o inundacion, son las encargadas de cubrir las pérdidas generadas
por el desastre.”® Si bien, esta medida parece reducir el costo econémico que
representan para el gobierno los desastres, éstos no dejan de representar una arena de
conflicto; toda vez que las autoridades tienen que mediar entre estas instituciones
privadas y los afectados por los montos de las indemnizaciones, debido a que dicho
instrumento s6lo cubre cierto nimero de eventos y un monto maximo que no garantiza
la restitucion de los bienes perdidos.*

Por ello, la aparente atencion individual que muestra la valuacion de los dafios
termina siendo parcial, pues los criterios de atencion son generales. En ese sentido, la
reaccion de los afectados ante los bajos montos y la entrega de cantidades similares, sin
importar el grado de afectacion, es interpretada de forma negativa —como una burla,
falta de sensibilidad y/o prebenda politica. Asimismo, la atencién individual a los
afectados es un mecanismo juridico y politico, empleado por el gobierno, para limitar la
posibilidad y capacidad de los afectados para constituirse en un grupo de presion, lo que
produce un universo heterogéneo de esfuerzos fragmentados en la busqueda de una
indemnizacion; donde se encuentran personas que se benefician (por su filiacion
partidista o el bajo nivel de pérdidas sufridas con respecto a los montos recibidos),
quienes tienen una actitud de resignacion (en la que todo lo que se obtiene es bien
recibido, pues no espera el apoyo del gobierno), quienes buscan una mayor
compensacion (porque lo que reciben no es suficiente para gozar del nivel de vida que

tenian antes del desastre) o quienes buscan cualquier tipo de compensacion, aunque ésta

% Seguro que ha sido utilizado desde 2006 por el gobierno en situaciones de inundacién, como las
presentadas en julio de ese afio, en lztapalapa, y por las que se entregd cerca de 6,000 pesos a las 226
familias que resultaron afectadas, de acuerdo con la versién oficial. EI Universal, 18 de julio de 20086,
“Todo bajo control ante lluvia: Sistema de Aguas”, seccion Distrito Federal.

% Este mecanismo también ha sido utilizado por otros drdenes de gobierno, como el municipio de
Ecatepec, durante la administracion perredista de José Luis Gutiérrez Curefio (2006-2009), cuya p6liza
cubria dafios por hasta 200 mil pesos. Sin embargo, el gobierno empled este instrumento como una
medida coercitiva o de discriminacién ya que para hacer valido el seguro, los duefios de las viviendas
tenian que estar al corriente en el pago del impuesto predial y del agua. El Universal, 3 de agosto de 2007,
“En Ecatepec piden indemnizaciones”, seccion Distrito Federal. Ante ello, cabria preguntarse qué pasa
cuando se es inquilino, y no se estd obligado al pago de ambos impuestos, pero se sufre la pérdida de
bienes.
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solo sea simbolica, lo cual no permite salir de la situacion producida por el desastre.
Posturas que, en conjunto, coadyuvan a una desmovilizacion de los afectados y su
individualizacion, lo que permite justificar y reproducir el mecanismo pernicioso que
gobierno y sociedad han construido en la atencion de los desastres.

A pesar de ello o, quizas por esta razon, el sistema de proteccion civil que opera
en México ha coadyuvado a que no se presenten situaciones de violencia como las
observadas en Nueva Orleans, por Katrina, o en Haiti, a causa del sismo de enero de
2010. Sin embargo, éste también ha producido, con el pretexto de mantener la
continuidad operativa de la sociedad y el gobierno, una dependencia y un control de la
poblacién. En ese sentido, no se puede hablar de un estado protector ni liberal porque
los problemas de fondo no son atendidos, a los afectados se les ve y trata como
indigentes, pero tampoco se facilita la organizacion o autogestion de las comunidades;
ello obedece a que todas las politicas estan disefiadas de arriba hacia abajo para que la
poblacion se repliegue ante la actuacion del gobierno. De esta forma, se puede plantear
que parte de los malos resultados que se observan en la gestion del riesgo de desastre
por inundaciones en la ZMCM se debe, entre otras causas, a los problemas que enfrenta
de manera particular como de manera compartida poblacién y autoridades, entre los que
destacan: la falta de una verdadera integracion de la poblacién en los esquemas de
proteccion civil; la ausencia de una efectiva corresponsabilidad en las tareas de
prevencion, mitigacion, atencion y recuperacion; escasa comunicacion entre poblacion y
autoridades; y la mutua descalificacion que impera entre ambos. Porque, para Aldrich,
la mitigacion y reconstruccion de los desastres no es una funcién externa a la
comunidad, sino una funcion propia en la que la conexidn y cohesion (capital social)
que presentan los vecindarios es una pieza clave para la reconstruccion y creacion de
resiliencia (2011: 65).%

Sin embargo, como el propio Aldrich sefiala, una comunidad con fuertes
vinculos y activa, politicamente, es capaz de movilizar de manera mas efectiva sus

demandas y obtener recursos de las autoridades (2011: 65); lo cual no es redituable para

% para Wijkman, “la experiencia que las agencias de ayuda han adquirido durante las situaciones de
desastre, en las que han participado, han hecho posible que las operaciones de ayuda se conviertan en
una oportunidad para fomentar el desarrollo [...] En las tareas para el desarrollo, como para las
situaciones de desastres, no se otorga comida sin pensar —cuidadosamente— en los motivos, necesidades
y tiempos”. De esta forma, el autor considera que el desastre puede ser un estimulo para que la sociedad
experimente un cambio radical, como parece ser el caso de los trabajos del Comité Central Menonita,
durante la guerra civil de Bangladesh en 1971. Dicho comité decidié minimizar la cantidad de comida
importada y, en su lugar, fomento la transformacién de la mayor cantidad de terreno posible en tierra de
cultivo, con lo cual éste campamento produjo mucha de su comida (1984: 125).
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una clase y sistema politico que le conviene mantener un esquema que le garantice el
uso de recursos en la compra de lealtades y el uso discrecional de éstos. Mientras que la
poblacién parece no estar consciente de ello, carecer del tiempo y los recursos para
hacer frente a los riesgos y lograr una verdadera movilizacion, o sélo estar interesada en
su propio bienestar. Sin considerar las afectaciones que estas actitudes generan en su
propia condicion de vulnerabilidad ante el riesgo de desastre. En ese sentido, el
esquema de transferencia de riesgos de desastres tampoco mejora la situacién de la
poblacién, sobre todo de la méas vulnerable, ni permite la construccion de capital social;
al parecer, su Unico atributo es el de restarle responsabilidad a los funcionarios y al
gobierno sobre los dafios que generan sus decisiones y el desempefio de sus cargos.®

Aungue no siempre la respuesta y/o atencion de las autoridades hacia la
poblacion ha sido mala, debe considerarse que, ante la vulnerabilidad que produce el
desastre, ningun tipo de apoyo ni el despliegue de toda la estructura gubernamental es
suficiente para una poblacion que ha visto perder sus bienes y, en ocasiones, a
familiares; lo cual se agudiza en aquellas situaciones donde las autoridades no las
consideran como un desastre y, por lo tanto, no ofrecen ningun tipo de atencién o
indemnizacion a la poblacion.

En ese sentido, José Luis Lezama (2011) considera que el riesgo, o en este caso
el desastre, puede ser reconstruido a partir de dos posturas diferentes: desde una
supuesta objetividad inmanente (remisible a su propia existencia real) o como una
construccion social —donde la objetividad fisica se relativiza debido a que se acentda el
peso de lo social y lo subjetivo como un elemento de su construccion. Asimismo,

plantea que:

“la nocion de objetividad carece de sentido si prescinde del elemento subjetivo [...] porque es
la relacion con lo subjetivo lo que le da a lo objetivo su verdadero estatuto.”

Ademas, debe tenerse en cuenta que la experiencia cotidiana sobre las fuentes de riesgo
no es uniforme, debido a caracteristicas personales (como: sexo, edad y grupo social de
referencia) y a la valoracion que se hace de la multitud de riesgos que se enfrentan de
manera individual y colectiva (Lezama, 2011: s/p). Nociones que la politica publica en

materia de riesgo de desastre no contempla en el papel, ni mucho menos en la practica,

% Una muestra de la transferencia de responsabilidades es el estudio de John Adams, recuperado por José
Luis Lezama, donde sefala que “la obligatoriedad del uso del cinturén de seguridad para los
automovilistas, en el Reino Unido, no disminuy6 el nimero de accidentes viales; mas bien lo
incrementd, como consecuencia del relajamiento en la conducta del automovilista que, al sentirse méas
seguro, descuidé su forma de conducir, transfiriendo el riesgo a otros usuarios de los espacios
publicos” (Lezama, 2011).
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por lo cual, la atencion a estas situaciones seguird generando en la poblacion
inconformidad en cuanto a la calidad y efectividad de la misma.

Apoyado en lo anterior, la exposicion de Lezama plantea una seleccion de
riesgos de forma colectiva e individual; la cual puede hacerse de manera consciente o
inconscientemente, pero también puede ser el resultado de acciones deliberadas por
individuos u organizaciones, sobre las cuales se puede establecer una clara
responsabilidad en relacién con los riesgos de desastre y los desastres mismos. En este
punto hay una clara referencia al trabajo de Douglas (1982) y Luhmann (2006). Para
Douglas, dado que la cantidad de problemas por los que una persona podria preocuparse
es estremecedora, es mejor limitar las fuentes de preocupacion (1982: 3). Por ende, la
seleccién colectiva e individual de riesgos depende de las caracteristicas sefialadas por
Lezama, el conocimiento que se puede llegar a tener sobre los riesgos, por la accion de
terceros y una cuestion estratégica;”’ lo cual conforma un portafolio de riesgos.”® De
igual forma, Luhmann sefiala que aunque hay decisiones cuyos efectos no pueden ser
identificados, éstas son productoras de afectaciones; pues es evidente que sin ciertas
decisiones no se hubiesen presentado determinados dafos (Luhman, 2006: 72).
Asimismo, reconoce que la “evolucion de los riesgos y la disposicion a aceptarlos no
es s6lo un problema psiquico sino un problema social”, debido a que el
comportamiento de los individuos es resultado de la expectativas del grupo de
referencia o la forma de socializacion (Luhmann, 2006: 48).

Bajo esa misma légica, Lezama plantea que la relacién con el riesgo es social
porque lo social no s6lo se limita a la percepcion o concepciones explicables por si
mismas; también se refiere al contexto ideoldgico y politico dentro del cual es
producido y, particularmente, a los espacios de referencia en los cuales los simbolos que
hacen posible la vida social se entrelazan con relaciones de poder. “Por ello, cuando se
hace referencia a ciertos contextos de riesgo y a las conductas individuales, en torno

a €l, se debe considerar el plano de los intereses que conducen a su evaluacién

" Wilches- Chaux sefiala que ante “la necesidad de fuentes de empleo que garanticen un ingreso para
sus habitantes, las comunidades admiten la implantacion de fabricas con tecnologias obsoletas y
peligrosas que las convierten en fuente de riesgo contra la salud, la vida y la economia de la
comunidad entera” (1993: 23). Al respecto, Javier Auyero y Débora Swistun despliegan una serie de
evidencias en Inflamable. Estudio del sufrimiento Ambiental (2008). Por su parte, Mitchell recupera el
trabajo de Alexander Frater (Chasing the Monsoon) en el que presenta a una ciudad de Calcuta sumergida
en agua. Sin embargo, mientras que algunos consideraban a esta situacion como un periodo de miseria y
sufrimiento, para las personas en condicion de calle que habian escapado de contextos de persecucion y
hambre, Calcuta era un paraiso, comparado con aquellos lugares de donde provenian, pues se encontraban
alli por decisién propia (Mitchell, 1999: 24).

% De acuerdo con Douglas, cada organizacion social tiene su propio portafolio de riesgos (1982: 8).
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positiva 0 negativa; lo cual conduce también a su negacién, ignorancia, ocultamiento
y minimizacion” (Lezama, 2011: s/p).

En ese sentido, la distincion que Luhmann formula entre riesgo y peligro permite
elaborar una explicacion sobre la forma cémo se matizan estas relaciones de poder;
mostrar otra esfera del conflicto autoridad-poblacién, como resultado de la evaluacién
diferencial del riesgo y el desastre, y la asimetria que muestran las inundaciones como
desastre. De acuerdo con el autor, la diferencia entre peligro y riesgo radica en que el
primero se atribuye al medio ambiente, mientras que el segundo es una consecuencia de
una decision (Luhmann, 2006: 67). De esta forma, la diferenciacién permite hacer
referencia a riesgos y no a peligros o, viceversa, olvidarse de los riesgos y hacer alusién
al medio ambiente (peligros); con lo cual, el costo que confiere el riesgo como una
decision puede ser transferido al medio ambiente por tratarse de una situacion
extraordinaria, historica o sobrenatural. En ese tenor, la responsabilidad sobre las
situaciones de desastre por inundacion se transfiere al peligro eximiendo de culpa a los
responsables de la misma, llAmese a éstos poblacion y/o funcionarios publicos.

Sin embargo, como ha sido sefialado anteriormente, al asumir la autoridad la
responsabilidad en la atencién de los desastres y al representar éstos un costo
economico y politico, el referirse a ellos como resultado de fendmenos externos,
permite adjudicar una logica distinta a las situaciones de desastre, inundacién o
encharcamiento, presentdndolas como contextos desiguales donde soOlo ante
circunstancias extraordinarias los 6rganos de gobierno intervienen para atender las
consecuencias negativas que producen en la poblacion eventos externos. De otra
manera, la responsabilidad de los drganos de gobierno sobre estas situaciones y la
subsecuente indemnizacién que deberia efectuarse por cualquiera de estas situaciones,
ya sea la acumulacion de 20 cm de agua en las viviendas o mas de un metro, seria mas
clara de lo que es para las comunidades afectadas.*

Esta situacion se hace evidente por la misma pregunta que se formulan todos los
afectados por encharcamientos o inundaciones, ¢quién se hara cargo de pagar por las
pérdidas registradas? y es que, no obstante el nivel del agua alcanzado, estas representan
un dafo al patrimonio de las familias afectadas —cabe recordar que el tipo de agua que

suele invadir a las viviendas en la ZMCM son aguas negras; razén por la cual, los

% Ppara Luhmann, en las sociedades antiguas se sefialaban los peligros, mientras que en la sociedad
moderna se hace énfasis al riesgo. Sin embargo, se pregunta si la situacion actual debe ser caracterizada
por un conflicto donde quien toma la decision y el afectado conforman diferentes lados de una misma
distincion entre riesgo y peligro, es decir, entre sociedad antigua y sociedad moderna (2006: 70).
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bienes se vuelven inservibles por la contaminacion que sufren al entrar en contacto con
este tipo de aguas. Para un grupo de expertos, quienes desarrollaron un método para
evaluar los dafios por inundaciones en diversos tipos de casa-habitacion en el Edomex,
los dafios en las viviendas se presentan por acumulacion de agua desde los 10 cm de
altura y dependiendo del tipo de vivienda sera la magnitud de las afectaciones. De esta
forma, situaciones en las que los niveles de agua sobrepasan los 90 cm se pueden
considerar como pérdidas totales y superar los dos millones de pesos, en el caso de
viviendas de lujo.*®

Sin embargo, las afectaciones y discrepancias sobre estas situaciones no se
limitan a la acumulacion de agua al interior de la vivienda, también se presentan otro
tipo de dafios patrimoniales como seria la filtracion de agua en los vehiculos que
circulan por zonas ‘encharcadas’. Para Jorge Sanchez Cabrera, subdirector de
integracion del programa hidraulico de CAEM en 2001, aunque los &rganos
municipales de agua, alcantarillado y saneamientos de Ecatepec y Atizapan se refirieran
como encharcamientos a la acumulacion de agua al interior de inmuebles; esto no
corresponde con la concepcién que el drgano estatal tiene sobre estos dos fendmenos.
En el caso de los encharcamientos, ya sea que el agua alcance 50 o 70 cm de altura, sélo
afectan vialidades y a algunos automovilistas; mientras que en las inundaciones, el agua
entra en los inmuebles dafiando bienes y, en ocasiones, produciendo la muerte de
personas.’®* Si bien, el nivel de pérdidas que se experimentan, en términos econémicos,
son diferentes; estas situaciones no dejan de representar deseconomias y trastornos para
las personas que las padecen. Asi como un intento por desentenderse de las afectaciones
que las mismas generan.

De igual manera, hay otros segmentos de la poblacion que padecen, de manera
indirecta, las consecuencias de las mismas y que incluso pueden considerar que el
contexto no representa un perjuicio a su economia, salud o condicion emocional, a pesar
de las repercusiones que pueden llegar a experimentar. Un ejemplo de ello es el
incremento en las tarifas de transporte y en los tiempos de traslado que suelen producir

las inundaciones en zonas como el oriente de la ZM, donde esto tiene una fuerte

100 £ estudio realizado en la cuenca Alta del rio Lerma permiti6 estimar los dafios econémicos en zonas
habitacionales y agricolas. Entre los participantes se encuentran José Emilio Bard Suarez, Carlos Diaz
Delgado, Maria Vicenta Esteller-Alberich y Georgina Calderén. El Universal, 7 de junio de 2007, “Crean
un método para evaluar dafos por inundaciones”, seccion Distrito Federal.

101 E] Universal, 2 de julio de 2001, “Vulnerable, Edomex ante las inundaciones, alertan”, seccion
Estados.
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incidencia en la calidad de vida de la poblacién.'® Lo anterior denota la forma cémo se
construye diferencialmente el riesgo y el desastre entre poblacion y autoridades, asi
como al interior de la sociedad; generando reacciones, concepciones y respuestas
distintas, dado que las consecuencias de los desastres, inundaciones y encharcamientos
afectan de manera desigual a las personas. Por esta razon, la posibilidad de conflicto y
su intensidad estd mediada por multiples factores.

En este punto me interesa hacer una diferenciacién entre dos temas que, aunque
estan relacionados, conforman dos elementos de anélisis distintos. Por un lado, como lo
sefialan Lezama, Tierney y otros autores, tanto los riesgos como los desastres demandan
una definicion técnica, cientifica y politica que permitan dar respuesta, en los mismos
términos, a estas situaciones y a las demandas que generan; Yy, por el otro lado, se tiene
una percepcion que depende de la experiencia de los individuos. De esta manera, estos
dos elementos presentan una sinergia en la que las distintas percepciones producen un
conflicto que no puede ser reducido —a pesar de la importancia que tienen en la
construccion del problema—, a una simple diferencia de percepciones; cuando el
problema que se vislumbra también se relaciona con la responsabilidad de los actores en
las situaciones de desastre por inundacion (donde la definicion juega un papel
importante) y la necesidad de resarcir los dafios, auxiliar a la poblacion y/u otorgar los
apoyos que le permitan atenuar la situacion que genera la acumulacion de agua en sus
viviendas —lo cual puede plantearse como una relacion de poder.

Con base en lo anterior, se puede sefialar que la percepcion del riesgo y del
desastre que construyen los individuos es un proceso tanto individual como colectivo.
En ese sentido, Inam plantea que el ser humano es tanto productor como producto de su
mundo social, es decir, “el producto regresa al productor en un proceso dialéctico. De
esta forma Gidens (en la constitucién de la sociedad) reconcilia la tradicional
dicotomia entre agencia y estructura, en la que sugiere una interaccion entre una
agencia activa y una estructura dinamica restrictiva” (Inam, 2005: 22).

Por esta razon, el riesgo y el desastre son procesos tanto individuales, porque la
forma en que lo experimentan los sujetos es distinta, como colectivos, porque se
padecen en diferentes areas y puntos de la ZM —abarcando, en algunas ocasiones,

grandes extensiones o, en otros casos, algunos inmuebles y/o vialidades. Esta forma

192 En 2006, ante las inundaciones registradas en Valle de Chalco, transportistas de la zona oriente del
Edomex aumentaron 60 por ciento sus tarifas, argumentando que el cierre de la carretera México-Tlahuac
aumentaba al doble la distancia recorrida. La Jornada, 12 de octubre de 2006, “Suben 60% pasajes en
Chalco por inundaciones”, seccion Estados.
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diferencial de experimentar y responder al riesgo y al desastre tiene distintas
connotaciones segun la posicion que se guarda en la construccion del riesgo de desastre,
la exposicion al riesgo, las afectaciones que se han experimentado y la conciencia sobre
el mismo. De esta manera, se tienen casos como el de Fortino Barrera, quien muri6
tratando de evitar que un trascabo rompiera la alcantarilla del drenaje, debido a que en
la colonia Jardines de Chalco el desbordamiento de aguas negras constituye un
problema constante, el sefior Barrera habia asumido el cuidado de la alcantarilla como
una responsabilidad personal y una forma de gestién del riesgo de inundacién.'%®

Otra forma de observar la manera en que se experimenta el riesgo,
individualmente, es a través de la ansiedad que genera la ocurrencia de fenbmenos que,
hasta antes de sufrir sus consecuencias, no se consideraban peligrosos. Este es el caso de
algunas familias de la ZMCM que ante la simple amenaza o con cualquier lluvia
experimentan angustia y miedo. Por ejemplo, sefioras como Lucia Mondragon, de la
colonia Ejército de Oriente en Iztapalapa, refieren que “cada vez que el cielo se nubla,
vive con el JesUs en la boca e implora clemencia a todos sus santos”;'%* pues sabe que
el haber subido todos sus muebles sobre tabiques no sera suficiente en caso de una
inundacién. En el caso de las familias de las colonias Molino o Emiliano Zapata en
Ixtapaluca se presenta una sensacion similar a la de Iztapalapa, cuando escuchan truenos
y ven al cielo nublarse; a pesar que algunos han construido un segundo nivel y han
subido sus pertenencias “por si el agua les agarra de noche”.®® En el caso de la
Colonia Valle Dorado, la experiencia sufrida el 6 de septiembre de 2009 produjo
afectaciones emocionales —principalmente entre los nifios, quienes ante cualquier lluvia
suben al segundo nivel de la vivienda por el miedo de que se vuelva a producir una
situacion similar. A pesar de ello, para Maria Eugenia Figueroa (vecina de la calle
Caracas) es necesario superar el miedo, sobreponerse y tener cuidado, observar los

niveles de agua alcanzados y, en caso de ser necesario, actuar.'®®

1% De acuerdo con Sergio Flores, “la calle es uno de los elementos primordiales de analisis sobre
vulnerabilidad y riesgo urbano debido a que es la unidad espacial donde se manifiestan los procesos
urbanos y diversas relaciones socio-espaciales” (2001: 114).

104 a causa de su angustia se debe a que con la lluvia el agua se filtra por las paredes, brota por la tasa del
bafio y la coladera. Aunque reconoce que esta situacién no sélo se debe a las lluvias y al mal
funcionamiento del drenaje, también considera que hay una responsabilidad de los vecinos porque tiran
basura en las alcantarillas. La Jornada, 1 de julio de 2007, “En temporada de lluvias, varias colonias de
Iztapalapa viven con el Jests en la boca”, seccion Capital.

105 Asj lo refiere la sefiora Remedios Trejo. El Universal, 8 de julio de 2010, “Viven zozobra por lluvias
en Ixtapaluca”, seccion Estado de México.

1% De acuerdo con Fernanda Mendizabal, “un desastre provoca o conlleva a situaciones de crisis
emocionales en toda la comunidad. De la intensidad o gravedad del suceso dependeran las reacciones
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3.3.1.2 Conflicto al interior de la poblacién

No obstante la similitud de sensaciones y angustias que llega a producir el riesgo de
inundacion, tambien hay una necesidad de diferenciacion ante otras colonias o zonas
afectadas por fendmenos similares. En ese sentido, al igual que el sefior Jaime Vazquez
(quién sefialaba una diferenciacion entre desastres naturales y aquellos producto de la
negligencia), Jorge Jiménez Sandoval plantea un distanciamiento entre la situacién que
padecieron los vecinos de Valle Dorado con respecto a la que se present6 en Valle de
Chalco, en febrero de 2010. Para el sefior Jiménez son molestas las comparaciones
porque “a esa gente (de Chalco) la han ayudado toda la vida”, mientras que ellos han
tenido que pagar por sus viviendas e impuestos; por esa razon, las personas de Valle
Dorado tienen derecho a exigir que se les restituyan sus bienes perdidos y, con ello, el
nivel de vida que tenian.'%’

Estas referencias permiten observar que experiencias similares, al mismo
tiempo, se constituyen en diferentes acciones y posturas ante lo que, en apariencia, seria
una misma circunstancia. En ese sentido, las situaciones de inundacion presentan una
dualidad, donde éstas se pueden constituir en un factor de cohesion y, a la vez, de
diferenciacion o distanciamiento al interior de la poblacién; siendo ésta una forma de
conflicto post-desastre al interior de la poblacion, el cual adquiere distintas
connotaciones. En este caso, el conflicto deviene de una necesidad de diferenciacion
que trae implicito un reconocimiento sobre las causas del desastre —relacionado con la
condicién de clase y del asentamiento humano— y el derecho a ser indemnizado y no
solo recibir un apoyo.

Una muestra de ello es la solicitud presentada por los vecinos de Valle Dorado
ante la Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) para que ésta dé
seguimiento a la accion penal interpuesta ante la PGJEM, se determine a (los)
responsable(s) de las inundaciones de 2009 y se les indemnicen por los dafios

generados; ya que han tenido que hacer uso de créditos bancarios y ahorros para la

individuales y colectivas. Sin embargo, el impacto a nivel personal es muchas veces invisibles y estara
en funcion de la estructura y salud mental de los seres humanos que la vivan. Las reacciones de los
individuos son insospechadas [...] En el caso de la colectividad sucede lo mismo, manifestandose al
mismo tiempo reacciones positivas y/o negativas que pueden identificarse en el corto, mediano y largo
plazo” (Mendizabal: 2001: 60).

07 E] Universal, 7 de septiembre de 2010, “En Valle Dorado persiste el temor”, seccion Estado de
México.
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reparacion de sus viviendas.'%

Mientras que en otras areas de la ZMCM, de clase baja,
es dificil encontrar este tipo de movilizacion por diversas razones, las cuales pueden ir
desde la falta de tiempo, desconocimiento sobre los procedimientos a seguir,
desconfianza en las instituciones —sobre todo en las encargadas de imparticion de
justicia— y, en general, por la usencia de las diversas formas de capital que permitan
ejercer la presion que se observa en la clase media-alta de Valle Dorado.

Por esa razon, para Ricardo Sepulveda, director del Centro Juridico para los
Derechos Humanos (CJDH), inundaciones como la de Valle de Chalco de 2010 es “uno
de los perores hechos violatorios de los derechos, de nuestra historia reciente,” por
tratarse de afectaciones integrales, ya que las violaciones que se presentaron abarcan
temas de vivienda, salud, educacion, derecho a la vida, a la integridad de las personas y
a la informacion. Por lo tanto, la focalizacion en lo fortuito de las inundaciones es una
forma de evadir la responsabilidad sobre los hechos; cuando, en el afio 2000, la CNDH
emitid una recomendacion a la CNA por violar los derechos humanos de propiedad,
salud y patrimonio por el mismo hecho. En ese sentido, la falta de obras y el
mantenimiento de las ya existentes son la causa de las mismas y no el evento natural
extremo. Por ello, Sepulveda considera necesario exigir el establecimiento de
responsabilidades concretas y una reparacién que trascienda el concepto de ayuda, **°
sobre todo para este tipo de grupos cuya capacidad de movilizacion suele ser reducida o
capitalizada con fines politicos.

A pesar de ello, y que las afectaciones a los habitantes de Valle de Chalco y a
otros municipios del oriente de la ZMCM son recurrentes, la capacidad de movilizacion
y la magnitud de los dafios, en términos econdomicos, hacen creer a algunos vecinos de
Valle Dorado que tienen mayor derecho a ser compensados que otros. Cuando el
derecho asiste a los dos por igual, sin importar el nivel de vida o la condicion de clase.
Por lo que el reconocimiento de sus similitudes —por encima de sus diferencias—,
permitiria a la poblacién afectada por inundaciones constituirse en una importante

fuente de presion para que las autoridades reconozcan su derecho a la reparacion de los

198 B] Universal, 22 de julio de 2010, “Piden a CNDH investigar inundaciéon en V. Dorado”, seccion
Estado de México.

199 ] Universal, 25 de febrero de 2010, “Chalco... violacion a los derechos humanos”, seccion Opinidn.
La CNDH solicité a la CNA informacion sobre las inundaciones en Valle de Chalco con el propoésito de
establecer si hubo incumplimiento en las recomendaciones presentadas en el afio 2000 por el mismo
fenémeno. El Universal, 25 de febrero de 2010, “CNDH pide informe a Conagua de inundacion en
Chalco”, seccion Estado de México.
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dafios, movilizando los recursos que posibiliten el uso de éstos para revertir su
condicion de riesgo y vulnerabilidad.

Sin embargo, el conflicto también puede observarse al interior de comunidades
mas pequenias y ‘homogéneas’. En algunos casos, como en El Arenal, la disputa no s6lo
obedece a la restitucion de bienes y acceso a recursos también se impregna de factores
politicos. En el caso de Tania Gonzélez o Maricarmen Ortiz (vecinas del corredor
Pipixcan), el bajo monto otorgado por el gobierno de la ciudad, tras la pérdida de sus
muebles a consecuencia de las inundaciones presentadas en febrero de 2010 y la entrega
de recursos, entre cinco y siete mil pesos, a familias afectadas como a quienes no
sufrieron la inundacion de su vivienda, es un acto politico para obtener votos. Situacion
que, a su vez, fue aprovechada por diputados y activistas de diferentes partidos politicos
para promover en la poblacion la exigencia de una mayor cantidad de recursos. Para
algunos, como Benito Cabrera, el problema con ello es que hay muchas personas que
les creen y ahf andan, con la idea que les van a dar 30 mil pesos més.**

Aungue el conflicto no es tan claro o evidente, como lo es en otras esferas, hay
un resentimiento hacia aquellos vecinos quienes se beneficiaron sin haber sufrido
afectacion alguna en su patrimonio, lo cual puede llegar a verse como una competencia
por recursos 0 una prebenda politica que erosiona, aun mas, el débil tejido social que
conforman los arenales."* Asimismo, la descalificacion o subestimacién de los
esfuerzos de las personas que buscan obtener una mejor indemnizacion puede constituir
un factor de distanciamiento y fractura, al interior de la comunidad,**? traduciéndose en
una menor capacidad de accion colectiva. Como un ejemplo puede interpretarse la
entrega de cheques a los colonos afectados, quienes a pesar de considerar como injusto

el monto de la indemnizacion decidieron aceptarla ante el temor de quedarse sin nada.'*®

119 Entre los partidos politicos que fueron sefialados se encuentran personas del PAN vy diputadas
federales del PRD. El Universal, 18 de marzo de 2010, “En rio revuelto, pesca de votantes”, seccion
México.

111 os arenales es un complejo habitacional construido a espaldas del aeropuerto internacional de la
Ciudad de México para albergar a damnificados de los sismos de 1985. Sin embargo, ésta es s6lo una
parte de una colonia dividida en cuatro secciones. A pesar que sus fundadores formaron parte de grupos
organizados de la sociedad civil, lo que explica el activismo politico de la zona, ésta se constituye en un
area conflictiva con altos indices de violencia y problemas de drogadiccion (EI Universal, 18 de marzo de
2010, “Pugna por el poder atasco drenaje”, seccion México). Problemas que pudieron corroborarse
durante las entrevistas realizadas a la poblacién en 2007 —dentro del proyecto sobre calidad de vida en la
ZMCM-, en 2010 durante la contingencia generada por las inundaciones y en 2012 mediante entrevistas a
la poblacion.

112" Como ocurrié con las comunidades aledafias al volcan Popocatépetl, durante las evacuaciones de
1994; la comunidad se dividid en los tontos y cobardes que aceptaron trasladarse frente a los atrasados y
tontos que decidieron arriesgar su vida (Macias, 1999: 66).

113 F] Universal, 21 de febrero de 2010, “Domina tension en entrega de ayuda”, seccion Distrito Federal.
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De esta forma, consciente o inconscientemente, tanto gobierno como sociedad
construyen y reproducen condiciones de vulnerabilidad. Por un lado, el gobierno al no
restituir los bienes perdidos contribuye al retroceso en la calidad de vida de la
poblacién; mientras que la conducta de la poblacion contribuye a su propia
desmovilizacion, a la descalificacion y fragmentacion de esfuerzos que terminan
revirtiéndose en su contra, conformando grupos a favor y en contra del gobierno o entre

quienes siguen creyendo en las autoridades y aquellos que han dejado de hacerlo.

3.3.1.3 Conflicto entre autoridades

A las situaciones anteriores contribuye la pugna entre autoridades; la cual, como sefiala
Inam, es un proceso dialéctico donde la influencia de la estructura y el actor es mutua
(2005: 22). En ese sentido, el problema entre autoridades es un conflicto por transferir
responsabilidades a otros actores y adjudicarse los beneficios que pueden representar las
situaciones de crisis 0 desastres. Asi se aprecia en las declaraciones formuladas por
diferentes actores, como las expresadas por el presidente Felipe Calderon H. quien
culpd de las inundaciones en el DF y el Edomex, en febrero de 2010, a los gobiernos
anteriores por no haber invertido en obras hidraulicas;*** declaraciones que permitieron
no solo justificar la construccion del TEO, como la mejor solucion al problema de las
inundaciones en la ZMCM, también eximirlo de la responsabilidad que tiene su
administracion en las mismas. A cuatro afios de su administracion tampoco hizo nada
para evitar hechos como los ocurridos en Valle de Chalco, Ecatepec, Valle Dorado y
otras zonas de la Ciudad de México, donde los diagnosticos realizados (al inicio de su
administracion) sefialaban como temas a observar: el estado de la red de drenaje y el
hundimiento de la ciudad. Ademéas de no haber logrado los consensos politicos que
demandaba una obra de esta magnitud y otra serie de acciones que requerian la
reubicacion de poblacion y un cambio en la politica publica de diferentes sectores del
gobierno. Asimismo, la declaracion del presidente Calderon se puede plantear, en
términos de Coser, como un conflicto irreal dado que éste no estd mediado por un fin
antagoénico sino por la necesidad de liberar la tensién de una de las partes (Coser, 1961.:
55). Aunado a lo anterior, la falta de un sefialamiento preciso sobre los responsables de
esta situacion posibilita tener multiples responsables segun el pablico, el contexto y las

filiaciones partidistas.

14 E] Universal, 9 de febrero de 2010, “Calderén culpa a gobiernos anteriores por inundaciones”, seccion
México.
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A nivel municipal también se pueden observar diferentes tipos de conflicto,
segun la administracion local en turno. Por ejemplo, en Ecatapec durante 2006 se
presentaron una serie de inundaciones, en diversos puntos del municipio, que llevaron al
presidente municipal, José Luis Gutiérrez Curefio —de extraccion perredista— a solicitar
a la coordinadora general de proteccion civil la declaracion del municipio como zona de
desastre, con el propdsito de tener acceso a recursos del Fonden y atender con ellos a la
poblacion afectada.'™® Sin embargo, ante la negativa de la coordinadora general y la
falta de atencién del gobierno estatal''® anuncié que el gobierno del DF instalaria un
campamento en Ecatepec, con equipo para reducir el nivel del agua y una brigada de
especialistas en emergencias. Si bien la medida emprendida por el alcalde fue un acto de
presion politica, también puede interpretarse como una falta de conocimiento sobre los
procedimientos a seguir para solicitar la declaratoria de desastre. Asimismo, se puede
observar el uso politico que reciben las situaciones de inundacion y desastre, por un
lado, se tiene a un gobierno estatal que so6lo procura a municipios con administraciones
priistas dejando a su suerte a los municipios gobernados por la oposicion y, por el otro,
un gobierno municipal perredista con claros vinculos con el gobierno de la Ciudad de
México. Situacion opuesta a la observada con Eruviel Avila, presidente municipal de
extraccion priista, quien sefialo durante las inundaciones de febrero de 2010 a las
autoridades del DF como las responsables de las inundaciones en la demarcacion. Por
no abrir a tiempo las compuertas del sistema de drenaje profundo, por donde se
desalojan las aguas del rio de Los Remedios.**’

En este caso, como en los demés que han sido sefialados a lo largo del apartado,
la forma como responden a los desastres sociedad y gobierno no abona a la reduccion,
compensacion y exposicion del riesgo de desastre que experimenta la poblacion en
general; y, en cambio, crea un problema de credibilidad en las autoridades que puede
llevar a la poblacidn a no atender sus indicaciones y con ello a una mayor exposicién al
riesgo. Sin olvidar, la fractura del tejido social que puede representar la competencia por

la ayuda e insumos que produce la atencion del desastre, asi como la imposibilidad para

1151 a Jornada, 15 de noviembre de 2006, “Mil familias afectadas por lluvias en Ecatepec”, seccion
Estados.

116 De acuerdo con el Edil, la coordinadora general se comunicé con el director de proteccion civil del
Estado de México, quien le sefial6 a la coordinadora que en Ecatepec no habia riesgo y que la situacion
estaba controlada. El Universal, 16 de noviembre de 2006, “Ecatepec pide recursos para prevenir
desastres”, seccion Distrito Federal.

" El Universal, 5 de febrero de 2010, “Aguas negras causan dafios en 4 mil casas de Ecatepec y Neza”,
seccion Distrito Federal.
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generar una resiliencia a los desastres, mediante la conformacion de redes que dan
sustento al capital social de una comunidad.

De esta forma, la concepcion de que los desastres ponen al descubierto
situaciones sociales, econdmicas y politicas con las que coexiste la sociedad en su vida
cotidiana; las cuales se vuelven mas evidentes en estas situaciones (Garcia, 1996), es
claramente observado en las relaciones presentadas en este apartado donde hay una
necesidad de diferenciacién; una pugna por acceder a recursos econémicos;
compromisos ideoldgicos; diferentes percepciones sobre el riesgo y desastre; diversos
detonadores de desastres; multiples medidas de prevencion, mitigacion y atencion de
riesgos y desastres; distintos actores que intervienen en las diferentes fases del desastre;
y, en general, una serie de conflictos que permiten mantener acuerdos y equilibrios
momentaneos hasta que nuevos actores o situaciones de desastre reestructuren los

acuerdos anteriores.

3.4 Conclusiones al capitulo

En este apartado se han planteado diversos elementos entre los que resalta la diferencia
entre desastre e inundacion, asi como entre inundacion y encharcamiento. En ambos
casos, se trata de una diferenciacion de orden técnico y de una cuestion de politica
publica donde hay inmersos elementos politicos. En ese sentido, mas alla de la
magnitud de los dafios y el nimero de muertos, detras de esta diferenciacion existe una
irresponsabilidad de las autoridades para asumir las consecuencias de sus decisiones o la
falta de éstas; toda vez que, en Gltima instancia, los encargadas del ordenamiento
territorial, el desarrollo urbano, la introduccion de servicios publicos, el otorgamiento
de los titulos de propiedad, generar y hacer valer los marcos normativos son los
distintos niveles de gobierno. No obstante, bajo el argumento de ser una republica
federal en la que hay una autonomia en los diferentes 6rganos de gobierno y, por lo
tanto, esferas de competencia; asi como un sistema de proteccion civil que refiere una
corresponsabilidad entre autoridades y sociedad en la gestion del riesgo de desastre, se
presenta una transferencia de la responsabilidad a diferentes actores sin que ninguno de
éstos asuma la parte que le corresponde en la construccion del riesgo de desastre.

En ese sentido, las esferas de conflicto que aqui se presentan no sélo se reducen

a una disputa por la responsabilidad y recursos econémicos, es también una cuestion
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politica e ideoldgica mediada por diversas percepciones sobre las causas, soluciones y
responsabilidades que existen en la produccién de los escenarios de desastre e
inundacion presentados en la ZMCM.

Por otra parte, la trasferencia de responsabilidades a una poblacién que, por un
lado, carece de la informacion, tiempo y recursos para hacer frente a la multitud de
riesgos a los que se enfrenta y, por el otro, la existencia de un sistema que en el papel
plantea la participacion activa de la sociedad en la gestion del riesgo pero que, en los
hechos, la relega a un receptéaculo de instrucciones, medidas y apoyos provenientes del
gobierno, no resuelve el problema y tampoco permite una autogestion comunitaria del
riesgo. Por ello, mientras las autoridades no difundan informacion suficiente, necesaria
y de la calidad que requiere la poblacién, y posibilite su participaciéon activa en las
diferentes fases del desastre —participacion que actualmente limitan los programas y
politicas publicas mediante la victimizacion y selectividad de la poblacion susceptible
de ser apoyada—, no sera posible la reduccion de los costos econdomicos y sociales que
producen los desastres.

Por lo tanto, sociedad y gobierno tienen que definir la forma de hacer frente a los
desastres. En otras palabras, deben 1) asumirse las consecuencias de atender por igual a
los afectados por situaciones de inundacion o encharcamiento —cuando estos producen
afectaciones a la poblacion—; 2) olvidar la funcién que el gobierno adquirio en la
atencion de estas tareas y generar una actitud proactiva en la poblacion para lograr su
propia gestion de riesgos; o 3) establecer mecanismos de responsabilidad que sancionen
y obliguen a las instancias causantes de estas situaciones, ya sean gubernamentales o
privadas, a resarcir los dafios que las mismas producen a la poblacion; asi como la
instrumentacion de medidas estructurales o no estructurales que permitan prevenir y
mitigar el riesgo, a través del seguimiento, monitoreo e informacion a la poblacién
sobre los verdaderos alcances que las mismas tienen en la reduccion del riesgo,
involucrandola en su supervision, conservacion y monitoreo.

Tareas que no dependen Unicamente de proteccion civil, sino de todas las areas y
niveles de gobierno; ya que ante la ciudadania todas las areas son responsables de su
seguridad. Ademas de ser éstas las que conocen las facultades y atribuciones que cada
dependencia tiene en la materia. De esta forma, la falta de respuesta de alguna instancia
de gobierno tiene diferentes repercusiones en la poblacion, en algunos casos puede
generar una baja confianza en las personas que encabezan el gobierno, buscar otras

instancias que den respuesta a sus peticiones 0, en un caso extremo, la pérdida de
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confianza en las instituciones. Sin embargo, cualquiera que sea la reaccion de la
poblacidn, ésta se presenta dentro de los marcos institucionales tanto para demandar la
atencion de las autoridades como para expresar su rechazo hacia las mismas.

En ese sentido, cabria preguntarse si la subestimacion, sobreestimacion o el
propio portafolio de riesgos que atiende la poblacion también estd mediada por la
confianza que ésta tiene en las autoridades o sélo obedece a su relacién con el fenémeno
0 su calidad de vida. Para Wilches-Chaux el ejemplo de la comunidad marginada,
asentada sobre una falla geoldgica activa, le permite plantear que las prioridades de este
tipo de comunidades no serdn estructuras sismos-resistentes, ni la conformacion de
comités de emergencia sino el mejoramiento de la vivienda, servicios publicos, salud y
nutricion (1993: 12). De forma similar, Wijkman se refiere a la experiencia de lan Davis
en el norte de Pakistan donde encontro personas que enfrentaban, por un lado, el riesgo
de deslizamiento y, por el otro, situaciones de erosion e inundacion. Esto en un area con
problemas de sismicidad y dotacion de agua, en donde pocas familias habian adaptado
sus viviendas y actividades cotidianas a la los riesgos a los cuales estaban expuestos.
Ello obedecia a que las personas estaban mas preocupadas por la educacién de sus hijos,
por el tema de salud y las dificultades para vender sus cosechas a un precio justo (1984:
123).

De esta forma, las experiencias mostrada por estos autores muestran como la
percepcion del riesgo no estd mediada, ni siquiera, por el vinculo con el riesgo sino por
su calidad de vida. Sin embargo, la concepcion y confianza en las autoridades puede
mediar la relacion que se establece con el riesgo. En ese sentido, para Lezama la
experiencia cotidiana con respecto al riesgo 1) no es uniforme, 2) hay una eleccion tanto
individual como colectiva de los riesgos —donde pueden identificarse a los
responsables—, y 3) la relacion con el riesgo es social y, por ende, refiere a un contexto
ideoldgico y politico en el que estan en juego relaciones de poder. De esa manera, la
negacion o minimizacion del riesgo esta influida por la respuesta y atencién de las
autoridades a las situaciones de desastre por inundacién, inundaciones Yy
encharcamientos.

Con base en lo anterior, se pude argumentar que medidas estructurales, como la
construccion de infraestructura hidraulica, por si mismas no solucionan un problema
que no se limita a la ocurrencia de fendmenos fisicos y naturales, también comprende
procesos sociales que a la vez que modifican y alteran el entorno producen conflictos,

diferentes percepciones y descalificaciones entre sociedad y autoridades. Por esta razdn,
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no sélo se trata de establecer una propuesta técnica o solucionar un problema en una
zona determinada —el cual siempre es susceptible de trasladarse a otra—, se trata de
procesos complejos que requieren de respuestas integrales, coordinadas, multisectoriales
y de largo plazo. De esta forma, la gama de elementos que intervienen en la
problematica de las inundaciones en la ZMCM hace de ella un tema que involucra
maltiples aristas en el que es necesario incorporar a la poblacion. Sin embargo, la
dindmica observada parece no brindar un cambio en la concepcién y respuesta al
problema de las inundaciones en la cuenca de México e incluso pensar que el tema no
tiene solucion.

No obstante, propuestas como la de Aldrich, sobre la conformacion de redes
sociales para atender el problema de los desastres —mas que en respuestas por parte del
estado o el mercado— parece ser viable, pues se aprovecharia la curva de aprendizaje
que generan estas situaciones en la poblacion y el conocimiento que la misma tiene de
su entorno. Sin embargo, esta respuesta tiene que surgir de abajo hacia arriba,
estableciendo las lineas de coordinacion con las autoridades. Asimismo, es necesario
mantener a una sociedad activa que no dependa o se supedite a las autoridades,
situacion que se aprecia y se puede observar en las diferentes situaciones de inundacion
que se han presentado en la ZMCM pero que las autoridades repliegan y limitan ante
una necesidad de control para asegurar, de acuerdo con el PNPC 2008-2012, la
continuidad del gobierno y garantizar que el trabajo de las instituciones publicas no se
vea interrumpido por el desastre.

Ademas de la poca disponibilidad de las autoridades a ceder espacios a la
sociedad, el tema esta cruzado por un problema de desarrollo, donde las condiciones de
vida y el propio sistema imposibilitan a una gran cantidad de personas el acceso una
vivienda digna y segura; razon por la cual, se siguen poblando areas poco propicias para
su urbanizacién exponiendo a sus habitantes a serios riesgos de desastre. De esta forma,
la poblacion entra en un proceso circular donde la situacion econémica, necesidades,
tiempos de traslados, tiempo de trabajo y una menor integracion con la comunidad,
conlleva a tomar actitudes menos responsables y a una menor conciencia sobre los
riesgos a los que se esta expuesto y a los que nuestras acciones conllevan; lo cual genera
las condiciones necesarias para que ante un desastre nuestra calidad y condiciones de

vida se vean cada vez mas deterioradas.
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4.1  Causasy consecuencias de los sismos

Debido a la estructura geoldgica de la Republica Mexicana, en lo general, y de la
Ciudad de México, en lo particular, la actividad sismica se constituye en una de las
amenazas inminentes (después de las inundaciones) para ZMCM. Esto se debe a que se
localiza en un &rea (Eje Neovolcénico Transversal Mexicano, que atraviesa la parte
centro —sur del pais) cuyas caracteristicas geomorfolégicas son tanto el producto como
la consecuencia de la actividad sismica de la zona. Muestra de ello es la transformacion
que experimentd, entre el terciario y el cuaternario, cuando la intensa actividad
volcénica dio origen a la Sierra de Chichinautzin, cerrando con ello el sistema
hidrografico del Valle en la parte sur; de esta manera se convirtid en una cuenca,
rodeada por grandes sierras, formando en la parte central una llanura rellena de
depdsitos aluviales y lacustres con varias capas de distinto espesor y densidades que
responden de manera diferencial a los sismos. A ello se agrega un proceso de
asentamiento y fracturas, al interior de sus capas, (DDF, 1988: V) que hacen de éste “un
suelo poco apto para sostener eficazmente las estructuras que se han creado”
(Reinoso, 2007: 4).

La sismicidad observada en México se debe, principalmente, al deslizamiento de
las placas de Cocos y de Rivera, en la costa del pacifico,® por debajo de la Placa
Continental de Norteamérica, produciendo la liberacion de energia y con ello la
generacion de sismos (Tonda, s/a: s/p).2 No obstante, la Republica Mexicana también se
ve afectada por la actividad que presenta la placa del Pacifico como la del Caribe.* De
acuerdo con el Servicio Sismolégico Nacional (SSN) y Gutiérrez (2008: 26), el pais se
divide en 4 zonas sismicas que reflejan la frecuencia de los sismos y la aceleracion
méaxima que se espera alcance el suelo, tomando como referencia los registros historicos

y la aceleracion de los temblores ocurridos durante el Gltimo siglo (véase anexo 4.1).*

! La actividad sismica que registra esta region es una de las de mayor intensidad en el planeta (DDF,
1988: IX).

2 Por la actividad que desarrollan estas dos placas, dos terceras partes del pais tienen un riesgo sismico
significativo (Zepeda, 2001: 2).

% En el caso de Chiapas, “éste es uno de los estados con mayor sismicidad en la Republica Mexicana
debido al contacto convergente entre la placa de Cocos y la del Caribe” (SSN, s/a: s/p).

* Aunque la aceleracion del terreno no tiene relacién con la magnitud del sismo y, por ende, con el dafio
que éste podria ocasionar (Reinoso, 2007: 20). En el caso de la cuenca de México, la aceleracion del
terreno, la velocidad, los desplazamientos y la duracion que los sismos muestran estadn directamente
relacionadas con la magnitud del mismo e inversamente correlacionadas con la distancia del epicentro
(Reinoso, 2007: 23). Asimismo, el autor plantea que deben considerarse, al momento de evaluar tanto los
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La zona A comprende aquellas areas donde en 100 afios no se tienen registros de
sismos y, en caso de que ocurran, no Se espera que se presenten aceleraciones mayores a
10 por ciento el valor de la aceleracion de la gravedad (entre los estados que presentan
esta clasificacion se encuentran Tamaulipas, Nuevo Ledn, Coahuila, Yucatéan, casi todo
Quintana Roo y Campeche, mas de la mitad de Chihuahua, Durango, Zacatecas y San
Luis Potosi, asi como una pequefia parte del norte de Veracruz). Por su parte, las zonas
B y C son aquellas que presentan una menor frecuencia o una alta aceleracién pero sin
sobrepasar 70 por ciento el valor de la aceleracion de la gravedad (en esta categoria se
encuentran el DF, Tlaxcala, Hidalgo, Querétaro, Guanajuato, Aguascalientes, Puebla,
Morelos, Edomex, Tabasco, Sinaloa y Sonora, casi toda la peninsula de Baja California,
Veracruz, Nayarit y Chiapas, asi como una parte de Campeche, Oaxaca, Guerrero,
Michoacan, Jalisco, San Luis Potosi, Zacatecas, Durango y Chihuahua).® En el caso de
la zona D, ésta es el area donde se han reportado los grandes sismos, la mayor
recurrencia y aceleraciones que sobrepasan 70 por ciento el valor de la gravedad (los
estados que se ubican en esta area son Colima y una parte de Baja California, Jalisco,
Michoacén, Guerrero, Oaxaca y Chiapas).®

No obstante que la Ciudad de México se localiza en la denominada zona B, su
clasificacion no considera la amplificacion que el movimiento sismico puede presentar
como consecuencia de dos condiciones: la fuente del sismo y el tipo de suelo.” En el
caso del suelo, la ZMCM se divide en tres tipos: una zona firme o de loma que
comprende las partes mas altas de la cuenca, con un tipo de suelo que muestra poca
incidencia sismica. Otra, denominada zona de transicion, con caracteristicas intermedias
entre el suelo firme y la zona de lagos. Mientras que la tercera abarca la zona lacustre de
la cuenca, por lo que su composicion favorece la amplificacion de las ondas sismicas

(SSN, s/a: s/p). Asimismo, de acuerdo con Carlos Valdés (2011), esta ultima zona puede

dafios como las posibles afectaciones que generaria un sismo, las caracteristicas del mismo, del suelo y de
las estructuras.

> En 1997, el SSN registré pequefios sismos en Zacatecas, San Luis Potosi e Hidalgo. Asimismo,
Tamaulipas, Nuevo Ledn, Chihuahua, Durango y Sonora han registrado, en otros afios, una actividad
similar como consecuencia de la presencia de fallas geoldgicas (Zepeda, 2001: 42). En otros casos, los
movimientos que se producen son consecuencia de grandes sismos que se originan en otras regiones, tal
es el caso de Nayarit, Guanajuato, Querétaro, Tabasco, Tlaxcala e Hidalgo (Gutiérrez, 2008: 21).

® En las zonas C y D, las de mayor peligro, concurren 1,001 municipios de los 2,443 que tiene la
Republica Mexicana y concentran a mas de 24 millones de habitantes. EI Universal, 19 de Abril de 2010,
“En riesgo por sismo, 33% de mexicanos”, seccidn Distrito Federal.

" «“La regionalizacion es aplicable a estructuras construidas en terreno firme; no se toma en cuenta el
fenémeno de amplificacion del movimiento sismico por efecto de suelos blandos”; 1o cual es decisivo al
momento de determinar el peligro sismico al que esta expuesta una ciudad como la de México (Gutiérrez,
2008: 26).
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dividirse, a su vez, en cuatro zonas atendiendo los mismos criterios de sismicidad (véase
anexo 4.2).2

Por lo que respecta a la fuente, de acuerdo con Reinoso, la ZMCM es afectada
por sismos de diversos tipos e intensidades que tienen, al menos, cuatro fuentes. 1)
Temblores locales, los cuales se originan cerca o dentro de la cuenca con magnitudes
menores 0 iguales a 5.5 grados, en algunos casos este tipo de sismos pueden afectar a
las zonas firmes y no generar grandes dafios a la zona lacustre;® 2) temblores tipo
Acambay, con magnitud menor o igual a 7 grados, cuyo origen se ubica en la placa de
Norteamérica;*® 3) temblores de profundidad intermedia de falla normal, surgidos en la
placa de Cocos con una magnitud igual a 6.5 grados; y 4) temblores de subduccion
(cuando una placa se desliza debajo de otra), los cuales llegan a alcanzar mas de 8.2
grados y, pese a la distancia entre el epicentro y la ciudad, constituyen la mayor
amenaza, debido a las caracteristicas que presentan las ondas sismicas y el tipo de
suelo.™ Por esta razdn, cualquier sismo de magnitud importante que ocurra entre Jalisco
y Oaxaca representa, en algun grado, un peligro para la ciudad y principalmente para la
zona lacustre (Reinoso, 2007: 5).

Asi lo demuestran diferentes estudios (Pineda, 2004; Lomnitz, 1988) que han
analizado los registros de la Red Acelerogréafica de la Ciudad de México (RACM) para
explicar el comportamiento diferencial de las ondas sismicas, a lo largo de la cuenca de
México. En el caso del sismo registrado el 25 de abril de 1989, Reinoso (2007: 8) y
Pineda (2004: 45) coinciden en que la mayor amplificacion se dio en la zona de lagos;
mientras que en el norte, oriente y poniente —donde, incluso, algunas estaciones no

registraron el movimiento teldrico— se presentd un efecto de atenuacion de la onda

8 En el DF, las delegaciones con mayor riesgo sismico son: Cuauhtémoc, la parte oriente de Benito Juarez
y Coyoacén, el norte de Tlalpan, la mitad de lIztapalapa, el sur de Iztacalco, Gustavo A. Madero, el
poniente de Venustiano Carranza, Xochimilco y Tlahuac. Mientras que en el Edomex, los municipios que
se localizan en esta zona son: algunas partes de Valle de Chalco, Temamatla, Cocotitlan, Nezahualcoyotl,
Chimalhuacan, Ecatepec, Texcoco, La Paz, Atenco, TecAmac y Tlalnepantla.

° “En la placa de Norteamérica, tanto en la cuenca de México como en sus alrededores, y de hecho en
todo el Eje Neovolcanico Transversal Mexicano, existen diversas fallas geoldgicas que dan origen a
temblores” (DDF, 1988: 372); este tipo de movimientos son de onda corta, por lo que las principales
afectaciones se presentan en edificios de uno o dos niveles (Audefroy, 2008: 13).

19 De acuerdo con los expertos, la sismicidad en esta zona presenta periodos de recurrencia del orden de
1,500 afios para un sismo de magnitud igual a 7 (DDF, 1988: 373). En este caso, los sismos tienen su
origen en la parte interna de las placas (Zepeda, 2001: 34).

1 Las ondas sismicas que llegan de esta zona presentan menos atenuaciones y experimentan grandes
amplificaciones al atravesar las arcillas que contiene la zona lacustre (Reinoso, 2007: 5). Un ejemplo son
los sismo de 1985, los cuales alcanzaron una intensidad superior a la que se podia esperar para un evento
de ese tipo en la ZMCM (DDF, 1988: IX).
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sismica (véase anexo 4.3).* Esta situacion explica, en parte, los dafios generados por los
sismos de 1985, los cuales registraron en la parte central una mayor variacion en sus
movimientos,** con respecto a las zonas de suelo firme; por lo que en esta zona el sismo
alcanzo una intensidad entre cinco y seis veces mayor a la observada en otras partes de
la cuidad (DDF, 1988: 1X). No obstante, Lomnitz (1988) sefiala que es necesario
observar todas las causas y no solamente aquella(s) que concuerda(n) con
determinada(s) teoria(s). En ese sentido, considera que los factores que explican la
catastrofe producida por los sismos de 1985 son por el tipo de suelo que existe en el
centro de la ciudad; las ondas producidas por el sismo (no lineales y de corta duracién)
generaron deformaciones en el terreno; la ubicacién geogréafica de la Ciudad de México,
dentro de un punto de convergencia de riesgo sismico; la falta de un programa efectivo
de prevencion de desastres; la magnitud del sismo —aungue éste no fue mayor a otros
que afectaron a la Ciudad de México en los ultimos 100 afios— y el crecimiento
demogréafico —no obstante que la zona con mayores dafios presentaba una tasa de
crecimiento menor a la de otras areas menos afectadas. De esta forma, el autor considera
una serie de elementos que, en conjunto, conforman una explicacion amplia sobre el
proceso de desastre producido a partir de los sismos de 1985, aunque deja fuera otros
que sin duda tuvieron un papel importante.

Con base en lo anterior, considero necesario plantear algunos elementos que
pueden adquirir relevancia ante un sismo de magnitud y caracteristicas similares a los
de 1985, incluso ante escenarios no previstos o con baja probabilidad. EI primer
elemento que me interesa resaltar es el riesgo que representan las fallas geoldgicas; si
bien, la magnitud que éstas manifiestan no sobrepasan ni la mitad de la intensidad que
exhiben los sismos de subduccidn, el riesgo radica en que tienen un epicentro muy
cercano a la superficie por lo que las regiones cercanas o poblaciones asentadas sobre
ellas estan expuesta a la actividad sismica (DDF, 1988: 72). De acuerdo con Ovando

Shelley, aunque se activara alguna de las fallas profundas que atraviesan la cuenca de

12 Reinoso sefiala que otras investigaciones han encontrado que la amplitud de la onda puede llegar a ser
hasta 10 veces mayor, incluso en terreno firme. En el caso del sismo del 25 de abril de 1989, Sanchez-
Sesma encontré una amplificacion promedio de 8 a 10 veces, con respecto a Teacalco (Morelos), sitio
mas cercano a la fuente del sismo en Guerrero (Reinoso, 2007: 8). Por su parte, Carlos Valdés sefiala que
en la zona I11d (en donde se localiza el aeropuerto) las ondas sismicas pueden amplificarse hasta 40 veces
mas que en Ciudad Universitaria (zona 1) (2011: s/p).

13 De acuerdo con el DDF, el sismo paso de entre 12y 11°, en la escala de Mercalli, a VI° y 1X° (1988: 1X).
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Meéxico,** los sismélogos (aparentemente) no estan preocupados porque no hay datos
que apunten a que los pequefios sismos que éstas generan vayan a producir afectaciones
importantes (Ovando, 2010: s/p).

El segundo elemento a considerar son las repercusiones que puede tener el
proceso de hundimiento diferencial del suelo, toda vez que la vulnerabilidad de la
ciudad se ha visto potenciada como consecuencia del debilitamiento que genera en
algunas estructuras; razon por la cual, la vulnerabilidad de la ciudad ante un sismo no
solo depende de la observancia, adecuacién y cumplimiento de la normatividad en
materia de proteccion civil y/o construccion, ni de los célculos con los que se proyectan
las construcciones, también estd mediada por éste otro factor que, en palabras de
Reinoso, atn no ha sido y no puede ser incorporado ni en los calculos ni en el disefio de
las construcciones.

Aunque se ha corroborado que las afectaciones por este fendmeno ya son
importantes, se considera que no es tan grave el problema (Reinoso, 2010). Pese a que
puede provocar una inclinacion en los edificios, aumentando con ello la probabilidad de
colapso ante un sismo importante. Asimismo, el hundimiento diferencial puede generar,
en algunos casos, dafos a la cimentacion y fracturas en la estructura de los propios
inmuebles o en los contiguos, constituyéndose en un factor adicional de riesgo
(Reinoso, 2007: 4).

Otro elemento a resaltar es lo impredecible de los sismos, en cuanto periodo y
origen,™ por lo que a pesar de los avances alcanzados con el Sistema de Alerta Sismica
(SAS) y la integracion del Sistema de Alerta Sismica de Oaxaca (SASO) para
conformar, entre ambos, el Sistema de Alerta Sismica Mexicano (SASMEX) (Espinosa,
2011: 155), se tienen areas que aun no han sido cubiertas por este sistema y en las que
se pueden producir sismos de magnitud importante para la ZMCM. En ese sentido, gira
la propuesta presentada por el gobierno del DF y las autoridades federales de expandir
la red de censores sismicos hacia areas no cubiertas y, como ha registrado el SSN
durante sismos superiores a los 5° Richter, que repercuten de manera diferencial en la
ZMCM (véase anexo 4.4).

1 En algunos casos, las ondas sismicas que producen la subduccién de las placas pueden generar la
activacion de fallas; las cuales pueden producir, a su vez, sismos someros —entre 15 y 35 km de
profundidad (DDF, 1988: 22).

> De acuerdo con Efrain Ovando (2010), las caracteristicas que presentan los sismos dependen de la
fuente del mismo, es decir, si es de subduccidn, intraplaca o locales. Y de ésta se deriva el tipo de
movimiento, periodicidad y el efecto; los cuales son factores que también se deben considerar como
elementos de afectacion a las estructuras.

115



Jorge Damian Moran Escamilla

El cuarto elemento a considerar es la escasa o nula supervisién y mantenimiento
que reciben tanto las estructuras edificadas como el equipamiento urbano, toda vez que
éstas sufren un deterioro con el paso del tiempo, a causa de las técnicas de construccion
empleadas, por el hundimiento que presenta la ciudad y como consecuencia del
debilitamiento que genera la actividad sismica en dichas estructuras.*® Por lo que el
problema se puede plantear en dos vertientes. Por un lado, la falta de una cultura y
recursos que permitan un adecuado mantenimiento de las estructuras y, por el otro, las
dificultades y limitaciones técnicas para atender la diversidad de problemas que
presenta la Ciudad de México, en particular su vulnerabilidad sismica. Ademas de los
problemas de disefio, respuesta de las estructuras, hundimiento de la ciudad,’
mantenimiento de inmuebles y variedad de fuentes sismicas, se carece de informacion
suficiente sobre aquellos sismos distintos a los de subduccion de placas y la forma en
que el suelo y los inmuebles responden a los diferentes movimientos tellricos que
presenta y puede presentar la ZMCM.® Por lo que la respuesta a este tipo de situaciones
no solo debe ser técnica o normativa sino social, es decir, ademas de conocer la
respuesta del suelo y de los inmuebles a los movimientos teluricos, asi como la
situacion de vulnerabilidad estructural que guardan, es necesario conocer la respuesta de
la sociedad a los sismos y la vulnerabilidad que presenta ante este riesgo.

Por otra parte, como ha quedado de manifiesto con sismos experimentados en
diversas partes del mundo, en la actualidad los desastres por este fenGmeno cada vez
estdn menos relacionados con problemas de ingenieria y/o estructuras sismo resistentes
—aunque el problema estructural sigue estando presente en edificaciones viejas y

9

algunos edificios con problemas de construccion—;'® sino con problemas de

* De acuerdo con Reinoso, “los reglamentos de construccién en zonas sismicas indican que las
construcciones deben ser capaces de resistir determinadas fuerzas sismicas [...] La mayoria de las
estructuras se diseflan para que durante temblores moderados y severos sus materiales incursionen en
un comportamiento ineléstico para disipar parte de la energia introducida por el sismo”. Sin embargo,
dicho comportamiento provoca dafios a los elementos estructurales; por lo que esto debe ser tomado en
cuenta tanto en el analisis como en el disefio de las estructuras (Reinoso, 2007: 19).

7 De acuerdo con Havskov, citado por Quintanar Robles, “el hundimiento que presenta la cuenca de
México podria originar tensiones que si no ocasionan sismos los pudieran disparar” (Quintanar, 2005).
'8 Aunque los sismos locales que afectan a la cuenca se consideran poco frecuentes (comparados con los
de subduccién) y de baja intensidad (por presentar una magnitud menor a los 5° Richter), éstos hacen
visible la actividad sismica que la misma presenta.

9 De acuerdo con Ovando Shelly, “las estructuras se pueden caer por muchos motivos, entre ellos, el
mal disefio y la calidad de la construccion. En México, normalmente, los problemas se presentan por
la mala calidad de la construccion; lo cual se traduce en una mala supervision, en donde puede
encontrarse: el uso de una menor cantidad de material, el mal uso de los materiales (mala distribucién
0 acomodo), la baja calidad de los materiales y otra serie de situaciones que hacen del mismo un tema
complejo en donde el error o la falla, de alguna persona, puede tener implicaciones importantes”
(2010: s/p).
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organizacion, cumplimiento o existencia de una normatividad en la materia y con
amenazas multiples?® o colaterales. En ese sentido, incluso cuando se pudieran evitar
todos los vicios o problemas que representa la construccion de edificios seguros, éstos
siempre estaran sujetos a un determinado umbral y a una serie de condiciones; las cuales
pueden ser rebasadas como consecuencia del fenébmeno o por las propias circunstancias
que produce el desastre. Con base en ello, se puede plantear que el riesgo sismico esta
mediado por la observacion y el conocimiento de expertos, como de funcionarios, que
reconocen que hay procesos o elementos sobre los que carecen de informacién, por lo
que no es posible edificar construcciones 100 por ciento seguras (Ovando, 2010). En
otras palabras, la evaluacién y mitigacion de los riesgos, en este caso el sismico, esta
mediado por lo que Beck refiere como “nuestro no saber”, donde se incluye a los
propios expertos, instrumentos de medicion y a las teorias (2006: 13).

Aunado a lo anterior, especificamente relacionado con las amenazas multiples o
colaterales, Quarantelli (1996: 37) y Mitchell plantean que la conjugacion de agentes
naturales y tecnologicos constituyen una gran variedad de amenazas que amplifican los
escenarios de desastres, las consecuencias de éstos y la frecuencia de los mismos.
Particularmente, Mitchell considera que tres amenazas tecnologicas representan un
problema, si se combinan con algun fenémeno natural. En primer lugar se encuentran
aquellas sustancias o actividades que se consideraron inofensivas hasta que la evidencia
cientifica o la experiencia humana muestran lo contrario, por lo que ellas implican
amenazas insospechables. En segundo lugar, la gestion inadecuada de amenazas puede
acarrear fallas en los sistemas de control y, en tercer lugar, las amenazas pueden ser
usadas de manera consciente para causar dafio (1999: 35).

Por esta razon, es importante reconocer las limitaciones que cualquier medida
presenta y establecer que por mas baja que sea la probabilidad de un evento, éste debe
tenerse en cuenta dentro de los posibles escenarios de riesgos, toda vez que suele existir:
1) una probabilidad de error, 2) problemas de ética y profesionalismo de algunos
individuos encargados de las tareas de ejecucion y supervision de sistemas o procesos
y/o 3) como consecuencia del encadenamiento de situaciones producidas a partir del

desastre. De esta forma, se evitara la construccion de una falsa seguridad en la que se

20 william Lobo plantea al desastre de Japon, ocurrido el 11 de marzo de 2011 (a partir de un sismo de 9°
Richter) en la costa del Pacifico, como complejo porque en él convergieron multiples amenazas: un
terremoto y varias réplicas (alrededor de 200), un tsunami, problemas nucleares, la activacion de los
volcanes, lluvias, nevadas, incendios y el colapso de servicios publicos (como agua, electricidad,
transporte publico), entre otros problemas que requieren de respuestas, igualmente, maltiples (2011: s/p).
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subestima al riesgo o, en su caso, la falta de credibilidad, descalificacion y desconfianza
en las instituciones y autoridades; las cuales en su afan de trasmitir confianza y reducir
la incertidumbre, en la poblacion, elaboran un discurso en el que ostentan una capacidad
para mantener el control, cuando una de las virtudes del desastre es, precisamente, poner
al descubierto la fragilidad y los problemas de la sociedad.*

Es por ello que se debe evitar la construccion de esta falsa seguridad y, en su
lugar, establecer instrumentos de informacion sobre los riesgos que la poblacién puede
enfrentar (ante distintos escenarios), hacerla participe de la toma de decisiones e
incorporarla en la elaboracion e instrumentacién de mecanismos para reducir y mitigar
el riesgo sismico. De esta forma, los individuos y la sociedad pueden adquirir
conciencia de que se vive en una region con problemas sismicos, tener una clara
percepcion de los riesgos que ello implica y, en ese sentido, reducir, en la medida de lo
posible, la vulnerabilidad que se experimenta.

4.1.1 Antecedentes sismicos de la ZMCM
Como consecuencia de sus condiciones fisicas y geograficas, México presenta una

actividad sismica constante que ha producido entre 2000 y 2012 (marzo) alrededor de
20,950 sismos con magnitudes mayores a los 2° y menores a los 8° Richter —ello con
base en los reportes sobre sismos recientes, reportes semanales, boletines mensuales y
estadisticas que mantiene el SSN.?? En ese sentido, a diario se registran entre tres y
cuatro sismos de baja intensidad y alrededor de 90 con una magnitud mayor a 4°
Richter. No obstante, en los Gltimos 100 afios sélo se han presentado aproximadamente
160 sismos con una magnitud mayor a los 6.5° Richter (Valdés, 2011).

En el caso de la Ciudad de México, aunque en materia sismica no se pueda
establecer con precisidén una periodicidad, las estadisticas sefialan que en promedio cada
tres afios ésta se ve sacudida por algin sismo de 7° Richter o mas (DDF, 1988: 303);

pese a ello, en los ultimos 7 afios solo se ha presentado un movimiento con estas

2! En palabras de Jaime Lafalle, “un evento como el terremoto altera todo, nada funciona igual;
entonces, deja de funcionar la salud, el agua, no funciona nada, y empieza a encadenarse otra
cantidad de cosas que magnifican el desastre inicial” (2011: s/p).

22 | as cifras registradas entre 2004 y 2011 son consideradas por el organismo como preliminares. Cabe
sefialar que hay diferencias relativas entre los registros que presentan las estadisticas y los boletines
mensuales debido a que éstos Gltimos incorporan sismos mayores de 2° y menores a 8% mientras que de
las primeras s6lo se consideraron aquellos mayores de 3°. De esta forma, en 2006 y 2007 la diferencia
entre los boletines y las estadisticas fue del orden de 20 sismos, en el caso de 2008, 2009 y 2010 ésta
diferencia alcanzé los 67 y en 2011 fue de 26. Cabe sefialar que en lo que va de 2012 la cifra de sismos
registrados supera los reportados en todo 2006.
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caracteristicas.”® En el caso de los sismos de 8°, aunque el promedio sefiale que cada
afio ocurren dos sismos con ésta magnitud alrededor del mundo (Zepeda, 2001: 39), en
los ultimos 26 afios no se ha presentado ninguno con estas dimensiones en nuestro
pais.?* Razén por la cual existe una preocupacion entre los especialistas debido a los
escenarios que podria generar un sismo con estas caracteristicas en las costas del
Pacifico, particularmente en la denominada brecha de Guerrero. De acuerdo con Carlos
Valdés, los escenarios que podrian presentarse son: 1) la sucesién de diferentes sismos
importantes con magnitudes distintas, aungque sin consecuencias criticas; 2) un solo
sismo de magnitud 8.2°, el cual generaria fuertes movimientos en las estructuras y 3)
aunque menos probable y/o factible, se podria presentar una situacién donde la energia
acumulada en la brecha de Guerrero (a lo largo de mas de 100 afios) y la que se ha
acumulado cerca de Acapulco (por ejemplo, en donde se origind el sismo de 1957 que
ocasioné la caida del Angel de la Independencia) pudiesen detonar un fuerte sismo
mayor a 8°, sin alcanzar los 9° Richter, y producir afectaciones importantes a la capital
del pais (Valdés, 2011) (véase anexo 4.5). En cualquiera de estos casos, la preocupacion
se ha centrado Unicamente en la actividad simica que se presenta en la costa del Pacifico
y especificamente en Guerrero.

Sin embargo, en el Eje Neovolcanico Transversal Mexicano también se han
producido sismos de importante magnitud como el ocurrido en 1912 en Acambay
(Edomex); asi como otros de mediana y baja intensidad que han sido percibidos en la
Ciudad de México y su ZM.® Aunque las afectaciones y recurrencia de estos
fendbmenos pueden considerarse como menores, con respecto a las generadas por los
sismos de subduccidn en la costa del Pacifico, esta area y los sismos que alli se generan
son una fuente importante de riesgo para la ZMCM debido 1) a las afectaciones que
desencadend el temblor de 1912, 2) a su cercania con la ZMCM, 3) los sismos locales
presentan una fuerte sacudida y son seguidos de vibraciones rapidas de muy corta
duracion (Suéarez, 1988: 29) y 4) a que —a diferencia de Guerrero y Oaxaca— no se
cuenta con un sistema de alerta que permita informar a la poblacion sobre la ocurrencia

de un sismo en esta zona.

28 El registrado el 20 de marzo de 2012, 7.4° Richter, con epicentro en Ometepec, Guerrero.

2 os Gltimos sismos que afectaron al pais con esta intensidad fueron en: 1900 (8.1°), 1903 (8.3°), 1907
(8.2°), 1928 (8°), 1931 (89), 1932 (8.4°y 8°), 1985 (8.1°) y 1995 (8°). De ellos, solo cuatro han generado
algln tipo de afectacion para la Ciudad de México (DDF, 1988: 21) (SSN, s/a).

% Atendiendo a los boletines emitidos por la Secretaria de Proteccion Civil (SPC) del DF, cada afio se
presenta en la Ciudad de México de 4 a 5 sismos de moderada magnitud; los cuales en algunos casos son
imperceptibles para la poblacion.
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En ese sentido, como lo sefiala Valdés, sismos como el de Japon (de 9° en 2011),
Haiti (de 7° en 2010), Chile (de 8.8° en 2010) y Sumatra (de 9.1° en 2004) no pueden
considerarse como sorpresivos debido a que en esas zonas han ocurrido sismos con
anterioridad. Por lo cual, en aquellas zonas donde se han presentado sismos importantes,
“lo Gnico que hay que hacer es esperar para que se acumule energia y se vuelva a
presentar otro sismo” (2011: s/p). Por lo tanto, no tendria que producir sorpresa la
ocurrencia de un sismo significativo en aquellas zonas del territorio nacional en donde
se haya presentado algin movimiento tellrico en el pasado. Asimismo, no deberia
descartarse la posibilidad de que ocurran en otras areas, toda vez que el conocimiento
que se tiene sobre la tierra aun presenta limitaciones. Por lo tanto, el riesgo sismico de
la ZMCM estéa constituido por una diversidad de elementos, entre los que destacaria las
fuentes y escenarios no previstos, asi como las amenazas multiples como factores de
vulnerabilidad para la sociedad.

A diferencia de la época prehispanica, cuando las mayores afectaciones que
podian llegar a producir los sismos era la escasez de alimento —como resultado de los
dafios que estos producian al sistema agricola de los aztecas (chinampas) — (DDF, 1988:
VIII); en la actualidad, los escenarios de desastre como consecuencia de un sismo
pueden ser diversos. En el caso de la Ciudad de México, los sismos de 1985 dejaron el
mayor nimero de muertos (asociado a un fenomeno natural) del que se tenga registro en
el pais como resultado de la conjugacion de diversos factores entre los que, las
autoridades del DF y autores como Lomnitz, resaltan: la magnitud del fenémeno (el
segundo sismo de mayor intensidad registrado en Meéxico), el tamafio y densidad
poblacional (aunque la poblacion registré un decremento con respecto a la que habia en
1979 —afio en que se presentd el sismo previo al de 1985y se duplicd con relacion a
1957 —cuando un sismo derrumb6 el Angel de la Independencia) (DDF, 1988: VII)
(véase anexo 4.6). Asi como las condiciones de los inmuebles e infraestructura, la
utilizacion de edificaciones para actividades distintas para las que fueron disefiados, la
calidad de la construccion y la escasa cultura que existia entre la poblacién del DF con
respecto al riesgo sismico (a pesar de ser una zona con una intermitente actividad

sismica).

120



Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

Sismos mayores a 7° que han alcanzado a la Ciudad de México en el tltimo siglo

Fecha del . ~ Poblacién del : Distancia del
sismo Magnitud Dafios DE Origen epicentro
. Derribé el colegio Salesiano,
141'88;' I- 7.9 rompio cafierfas y produjo grietas 661 506 gﬁ;:?e?(e) n.d
en las calles
Derrumbes en casas y bardas; Costa Grande
30-jul-1909 7.5° ademas de causar dafios a Palacio 700 437 q nd
Nacional e Guerrero
Derrumbo el cuartel de San
Cosme y el altar de la Iglesia de Costa de
7-jun-1911 7.8° San Pablo. Ademas de flexionar 735902 Michoacan n.d
rieles de tranvia y grietas en
calles
Derrumbe de bardas y casas
destruidas. Grietas en calles y
rupturas de tuberias de agua. Asi Acamba
19-nov-1912 7° como dafios a los templos de San 869 142 E domex% 80 km
Sebastian, La Palma, La Profesa,
Palacio de Mineria, Las Vizcainas
y Teatro Principal
29-mar-1928 770 Cuarteaduras de casas y bardas
derrumbadas
. 0 Grietas en el pavimento y otros
17-jun-1928 8 dafios 1148919 %’:;Zfae n.d
Se derrumbo el palacio municipal
4-ago-1928 7.4°
de Chalco
9-oct-1928 7.8° Derrumb0 bardas y casas
Produjo numerosas grietas y casas Costa de
3-jun-1932 8.4° derrumbadas, asi como cafierias 1320641 Jalisco n.d
reventadas
. Dafi6 la capula del cine
15-abril- 7.90 Insurgentes, cuarteo edificios y 1857 158 Costa de n.d
1941 . Colima
genero grietas en las calles
Destruyo casas y edificios.
Derrib6 al Angel de la 4232859
28-jul-1957 7.7° Independencia y levantd el Guerrero 250 km
pavimento en varias zonas 4 340 714**
Murieron 100 personas aprox.
Destruy6 la Universidad .
14-mar-1979 7.6° Iberoamericana y causé dafios en 8612602 Petatlan n.d
la colonia Roma 13 103 638** (Guerrero)
Destruy6 gran parte del centro de 8516 528
19 y 20-sep- 8.10y 7.9° la ciudad, cerca de 2,000 Costa de 360 km
1985 ' ' edificios, levanto el pavimento y 14 360 782%* Michoacan
rompié lared de agua y drenaje
25-abril- 6.99 n.d 8212973 Costa de 314 km
1989 ' ' 14 882 174** Guerrero
14-5ep-1995 |  7.3° nd 8 353 362 oo de 347 km
uerrero
9-oct-1995 8° Crisis nerviosas 16 178 600** CCost_a de 590 km
olima
21-ene-2003 7.6° n.d 18815;; 311142** Colima 545 km
. 0 Se recarg06 un inmueble sobre un 8 657 589 Zumpango del
10-dic-2011 6.5 edificio contiguo 19 768 740** | Rio, Guerrero nd
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Fecha del . o Paoblacidn del . Distancia del
sismo Magnitud Dafios DE Origen epicentro
Afectaciones a las vias de la
21-mar-2012 7 40 Linea A del metro, dafios al 8 657 589 Ometepec, nd
' Puente Republica Federal y Guerrero '

afectaciones a diversos inmuebles | 19 768 740™*

n.d = datos no disponibles

** Poblacion de la ZMCM

Fuente: Elaboracién propia con datos del “Estudio sobre sismicidad en el Valle de México” (DDF: 1988).
Boletines de la Secretaria de Proteccion Civil del DF. Calculos propios elaborados a partir de los Censos de
Poblacién de INEGI y otras fuentes.

Sismos locales en la Ciudad de México en el altimo siglo

Fecha Magnitud Efectos Lugar
Derrumbe de bardas y casas destruidas.
Grietas en calles rupturas de tuberias de
agua. Darfios a los templos de San
19-nov-1912 [ Sebastian, La Palma, La Profesa, Palacio Acambay
de Mineria, Las Vizcainas y Teatro
Principal
Después del sismo de Jalisco, una serie de
jun-1932 n.d sismos locales causaron alarma entre la n.d
poblacion
Colonias: EI Capulin,
. 0 Las Palmas,
29-jun-1952 4 nd Observatorio, Tacubaya
y San Pedro de los Pinos
o Derrumbd casas de adobe, también se Santa Cruz Ayotuxco,
12-ag0-1959 4.2 formé una falla de 600 metros Tlalnepantla
29-ene-1973 3.70 El sismp se sintio en toda la ciudad de Vaso de Texcoco
México, Texcoco y Tlalnepantla
Este fue el mayor de 17 sismos que se
12-jul-1974 n.d presentaron en la zona sur de la ciudad A 4.5kmde CU
durante ese mes
4%];%?1619'8115 i 3° nd Olivar del Conde
7-feb-1984 n.d Se sinti6 en los pueblos al sur del DF Juchitepec, Edomex.
Dafios moderados en Santa Cecilia (DF).
El sismo también fue sentido en Tlalpan,
19-oct-1985 4.5° Magdalena Contreras y Xochimilco. Este Tres Marias, Morelos
sismo fue parte de una serie de sismos
locales que se presentaron después de los
sismos de Michoacén
16-0ct-2005 3.10 Alarma_moderada entre la poblacién A5 km de CU
localizada a 2 km del epicentro
De los dos sismos registrados, éste fue el
5-jul-2010 3.7° de mayor intensidad. Este sismo también Chalco, Edomex.
se sintid en Ixtapaluca y Amecameca

n.d = datos no disponibles

Nota: La actividad sismica es constante pero no siempre se registran estos pequefios eventos que son
mas frecuentes de lo que se percibe.

Fuente: Elaboracion propia con datos de “Sismos en la Ciudad de México y el terremoto del 19 de
septiembre de 1985” (Suérez: 1988), el SSN y La Jornada, 6 de julio de 2010.
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En el caso de la actividad sismica local ésta se concentra principalmente en los
margenes oriental, occidental y sur de la cuenca de México. De acuerdo con Suarez,
“son frecuentes los reportes de sismos a lo largo de la Sierra de las Cruces
(Cuajimalpa, Lomas de Plateros, Olivar del Conde, etc.), de la Sierra del Ajusco y en
el Vaso de Texcoco” (1988: 30).

4.1.2 Factores de vulnerabilidad sismica en la ZMCM
Si tomamos en cuenta los temblores registrados después de 1985, los cuales presentan

una magnitud similar a la de otros ocurridos a inicio del siglo pasado en la costa del
Pacifico, y que ocasionaron serias afectaciones a la ciudad, se puede observar que el
tamafio de la poblacion, por si mismo, no ha sido un determinante en el nivel de
afectaciones toda vez que en 1995 y 2003 la poblacion del DF era similar a la de 1985;
mientras que la de la ZMCM se incrementd en casi 2 mil y 4 mil habitantes,
respectivamente (véase anexo 4.7). Ahora bien, aunque la intensidad de estos sismos y
los presentados posteriormente no hubiesen alcanzado una amplitud importante para
generar afectaciones graves a la ciudad, se puede observar que el aumento de la
poblacion en la ZM ha dado como resultado el poblamiento de areas poco propicias para
su urbanizacién sin que se presenten afectaciones graves dada la poca frecuencia e
intensidad que ha presentado este tipo de fendmenos en el area (véase anexo 4.8).

Por esta razdn, considerar el tamafio de la poblacion como el nivel de riesgo
sismico al cual estd expuesta la Ciudad de Mexico ha dejado de tener el peso que le
adjudicaban las autoridades del DF, en su Estudio sobre sismicidad en el Valle de
Mexico (1988), a la luz de las evaluaciones realizadas sobre las causas del desastre, los
cambios a la normatividad en materia de construccion y proteccion civil, al namero de
muertos que produce este fendmeno con relacion a otro tipo de amenazas naturales y a
la cantidad de personas muertas que dejaron los sismos de 1985, con respecto a la
poblacion total del DF (véase anexo 4.9). En ese sentido, las estadisticas, los elementos
antes mencionados y las experiencias sismicas que se presentaron en 2010, en diferentes
partes del mundo, permiten plantear que los desastres por sismos obedecen cada vez
menos a un problema de ingenieria —lo cual no significa que ésta deje de estar presente—
ni a la densidad poblacional sino al tipo de estructura social y caracteristicas de la
poblacion. Es decir, hay una poblacion que de forma consciente o inconsciente se ubica,

por diversas razones, en condiciones de riesgo; desconociendo, por un lado, el
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verdadero tipo de afectaciones que puede sufrir y, por el otro, la forma y los elementos
para responder a ellas.

Una muestra de los avances en materia de ingenieria, lo constituyen edificios
como la Torre Mayor y otra serie de inmuebles, en la zona de mayor riesgo sismico, que
dan cuenta del avance en materia de estructuras sismo resistente. Mientras que, por otro
lado, se presentan situaciones en las que, no obstante los avances técnicos y la
normatividad en la materia, hay un incumplimiento de las normas para garantizar la
seguridad de las estructuras y, por ende, de la poblacion que hace uso de ella. Asi lo
sefiala un estudio realizado por ingenieros de la UNAM y de la UAM a 50 edificios
construidos en los dltimos 10 afios en las zonas afectadas por los sismos de 1985. De
acuerdo con el estudio, entre 15 y 20 por ciento de éstos inmuebles no cumplen con el
reglamento de construccion del DF.?°

Esta situacion no es para Luis Esteva y Eduardo Reinoso un problema de
corrupcion sino de ignorancia, incompetencia y falta de responsabilidad —aunque haya

implicito un interés por abaratar costos. En palabras de Reinoso (2010):

... “esto fue el resultado no deseado de la politica implementado por el Bando 2, en 2004; la
cual buscaba, entre otras cosas, el rescate de la parte central del DF mediante su
repoblamiento, detener el crecimiento de la ciudad hacia las areas verdes y zonas de recarga
de mantos freaticos, asi como la reduccion de tramites y con ello erradicar la corrupcién que
éstos generaban. No obstante, este instrumento depositaba la responsabilidad en una figura
denominada Director Responsable de Obra (DRO), que en la préactica carecia de las
facultades para lograr el cumplimiento de la norma. En realidad, se terminaba haciendo lo
que el duefio del edificio queria. En caso de que el DRO se negara a avalar la obra, entonces
éste era sustituido por otro que aceptara dar su visto bueno. Por esta razdn, hoy se tienen
construcciones nuevas (viviendas) que estan mal disefiadas, mal hechas y con errores
evidentes en colonias como la del Valle, la Roma, en la Condesa, entre otras, donde a partir
del Bando 2 surgieron de la nada desarrolladoras con el Unico interés de hacer negocio, ni
siquiera con la intensién de construir mal, pero si reduciendo costos y con poco
profesionalismo (situacion que contrasta con las oficinas corporativas, en donde detras de la
obra hay un buen despacho de ingenieros y arquitectos; los cuales, por la cantidad recursos
econdmicos invertidos en ella, no requieren de un reglamento sino de profesionales que hagan
bien su trabajo). De esta forma, hoy se tienen muchos edificios en mal estado”.

Lo anterior no hace mas que confirmar el sefialamiento de Ben Wisner sobre como las
situaciones que a menudo se consideran normales son las verdaderas causantes de las
afectaciones que sufre la sociedad. En este caso, el animo de lucro, la falta de
profesionalismo, la nula supervisién, la politica pablica, la corrupcion y no tanto la mala

ubicacién, han generado una situacion de vulnerabilidad para un segmento de la

2% E] Universal, 20 de marzo de 2011, “Edificios en el DF incumplen normas antisismicas”, seccion
Metropoli.
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poblacién que confié en la responsabilidad que tanto inmobiliarias, en su calidad de
ejecutora, como gobierno, en su calidad de ente supervisor, tienen en la edificacion de
inmuebles destinados para vivienda. En ese sentido, Wisner considera que a pesar de la
reputacion que se les ha atribuido a los fendmenos naturales; el analisis de los desastres
no debe estudiar al fenbmeno como si éste ocurriera de manera aislada a la estructura
social sino mostrar como los riesgos de desastre se relacionan con la vulnerabilidad que

las personas crean en su quehacer cotidiano (2003: 3).

4.2 Politicas publicas

En México, la politica pablica en materia sismica ha sufrido modificaciones a partir de
la experiencia que han dejado estos fenomenos. Sin embargo, debido a las limitaciones
que impone la identificacion puntual de la(s) fuente(s) de un sismo y, por ende, su
prediccion, una de las caracteristicas que ha presentado la respuesta del gobierno ha sido
su caracter reactivo.?’ Aunque la politica publica en desastres practicamente no existio
hasta después de los sismo de 1985, se pueden encontrar en diferentes fuentes algunos
indicios sobre distintas intervenciones del gobierno a lo largo de la historia sismica del
pais. De esta forma, durante la segunda mitad del siglo XIX se presenta por primera vez
una medida encaminada a proteger a aquellas personas afectadas por un sismo. De
acuerdo con el DDF, tras el sismo del 19 de junio de 1858 “se empezaron a improvisar
una especie de campamentos nocturnos en la Alameda y el Zécalo™;?® a lo cual se
agregarian brigadas de auxilio y, en algunas ocasiones, la exencion del pago de licencias
y permisos a quienes se hubiesen visto en la necesidad de reconstruir sus casas 0

negocios (DDF, 1988: 414).%

" Aunque en el afio 2001, el Programa Nacional de Proteccién Civil (PNPC) 2001-2006 se planteaba un
cambio de enfoque al transitar de un sistema reactivo a uno de caracter preventivo (Segob, 2001: 5). En
su diagnostico sobre la proteccidn civil en el pais, el PNPC en su version 2008-2012 sefiala que, a pesar
de los esfuerzos realizados, dicho enfoque no habia cambiado (PNPC, 2008: s/p).

8 Aunque de manera improvisada y no intencional, esta situacion se puede observar durante los sismo de
1985. De acuerdo con Carlos Samayoa, tras el sismo del 19 de septiembre “el anochecer trajo consigo
miedo generalizado, seguia temblando [...], en banquetas, camellones y jardines se habian instalado
miles de damnificados [...] y como si no hubiese sido suficiente [...] a las 19:35 horas del viernes 20,
se produjo un segundo temblor que completo el desastre [...] Mds personas se lanzaron a las calles, a
las plazas; la plaza de la Constitucidn fue un inusitado y gigantesco albergue: las familias no querian
volver a sus casas [...[” (Samayoa, 1986: 31). En este caso, los campamentos no fueron una respuesta
gubernamental sino una tarea ciudadana. Posteriormente, tras la presion social y con los planes de
reconstruccion, el gobierno establecié campamentos de manera formal para los damnificados.

2% En el caso de las reconstrucciones, cada vez hubo una mayor exigencia de que éstas estuvieran a cargo
de especialistas reconocidos por la Academia de San Carlos (DDF, 1988: 414).
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Pese a estas primeras intervenciones y que los sismos se siguieron presentando,
no se tienen mas referencias sobre medidas emprendidas por las autoridades hasta 1941,
cuando, a raiz de los dafios generados por el sismo del 15 de abril, las autoridades
emprendieron disposiciones de corte preventivo en las que conjugaban medidas
estructurales y no estructurales. De esta forma, se decidid incluir dentro del Reglamento
de Construccion de la ciudad, vigente a partir de 1942, el disefio sismico de estructuras.
Posteriormente, como resultado de un nuevo sismo en 1957, se presentaron, por un lado,
nuevas modificaciones al Reglamento de Construccion en las que se incluyd la
microzonificacion de la ciudad (en funcion de las caracteristicas del subsuelo) y, por
otro, la instalacién de acelerémetros —uno en el centro y otro en CU-*° con el propésito
de conocer el comportamiento de los materiales y los distintos tipos de suelo que
presenta la ciudad ante este fendmeno (Reinoso, 2007: 6).>* De acuerdo con Espinosa
(2007), la obtenciéon de acelerogramas sismicos es determinante e indispensable para
mejorar las normas de disefio sismico, establecidas en el Reglamento de Construccion
de la Ciudad de México, y con ello el perfeccionamiento en la seguridad de las
construcciones.

En ese sentido parecen operar las nuevas modificaciones que se realizaron al
marco normativo en 1976, en las cuales se establecid que las estructuras debian ser
disefiadas para soportar determinada aceleracion méaxima. De esta forma, el
conocimiento acumulando, sobre el potencial de dafios en las zonas de suelo blando,
permitid que las normas de construccion fueran cada vez mas severas; caracteristica
que, de acuerdo con Lomnitz, se hicieron presentes desde las modificaciones realizadas
en 1957. Sin embargo, esto no fue suficiente para evitar los dafios ocurridos durante los
sismos de 1985, pues aunque estos parecen no haber superado la aceleracion prescrita

por la normatividad, el tamafo de sus amplificaciones —combinado con otra serie de

% para el registro sfsmico se emplean dos tipos de aparatos: sismégrafos y acelerografos. Los primeros
miden la velocidad que alcanza un punto del terreno y los segundos la aceleracion. Los sismografos
proporcionan informacién que permite la determinacion de epicentros, profundidades, hora de origen y
mecanismos focales. En el caso de los acelerdgrafos, estos proporcionan la mayor parte de la informacion
para el disefié sismico de obras civiles (DDF, 1988: 303).

*! Desde entonces, y principalmente a partir de los sismos de 1985, la red ha crecido considerablemente.
De acuerdo con el Centro de Instrumentacion y Registro Sismicos, A.C. (CIRES), la RACM que ellos
operan estd conformada por 79 acelerégrafos (Cires, sfa: s/p). Sin embargo, en 2007 su director (J.M
Espinosa) sefialaba que gracias al Cenapred, UNAM, Fundacion ICA (FICA) y Cires, los acelerégrafos
instalados en la cuenca sumaban 124 instrumentos (Espinosa, 2007: s/p). En el caso del Instituto de
Ingenieria de la UNAM, Reinoso mencionaba en 2007 que esta institucion contaba con 200 acelerdgrafos
digitales distribuidos en la ZMCM, principalmente en las zonas céntricas y en donde se han presentado
dafios durante los sismos més recientes.
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elementos—*? fue determinante en el nivel de afectacién que experimentd la Ciudad de
Meéxico y su poblacién (Lomnitz, 1988). Por esta razon, Reinoso considera que estos
sismos dejaron grandes lecciones sobre la amplificacion sismica (efecto de sitio) que se
produce en depdsitos lacustres; asi como en el disefio de cimentaciones y edificios
(2007: 6).

Como se puede apreciar, todas estas modificaciones y medidas emprendidas
tuvieron como principal caracteristica haber sido implementadas a partir de la
experiencia producida por un sismo, es decir, se constituyen en una respuesta a un
fendmeno cuya disrupcion es un elemento de cambio técnico-normativo. En ese sentido,
cada una de las secuelas sismicas representd la incorporacién de conocimiento nuevo; lo
cual constituye una diferencia importante con la Ultima experiencia producida en 1985 y
con el escenario actual. En primer lugar, porque las consecuencias de septiembre de ese
afio no sélo se limitan a cambios técnico-normativos sino que abarcan transformaciones
a nivel institucional, politicos y sociales. En segundo lugar, los avances y retrocesos que
se han presentado en estos 26 afios, se han dado ante situaciones de riesgo pero no de
desastre.

Por esa razdn, se puede afirmar que los sismos de 1985 dejaron una serie de
lecciones que han intentado trascender las medidas estructurales, es decir, mostraron
que las respuestas a éstos —como a cualquier otro tipo de desastres— no debe descansar
solo en cuestiones de ingenieria sino que deben estar acompafiadas de medidas de
diversa indole. Bajo esta ldgica surgid, en primera instancia, en Octubre de ese afio la
Comision Nacional de Reconstruccion, 6rgano de consulta y participacion de los
sectores social, publico y privado, con el proposito de “dirigir adecuadamente las
acciones de auxilio a la poblacion damnificada y sentar las bases para el
establecimiento de los mecanismos y organismos” de atencion para la poblacion
afectada en casos de desastres (Ramos, 1994: 21). Tarea para la cual se constituyeron,
de manera ex profeso, seis Comités entre los que destacan el de Prevencion de

Seguridad Civil cuya labor consistidé en estudiar y proponer acciones concretas sobre

%2 para Francisco Sanchez-Sesma, el terremoto de 1985 puso en evidencia diversas anomalias entre las
que se encuentran una falta de respeto a los reglamentos de construccién y falta de honestidad por haber
empleado materiales inadecuados; situacion ante la cual se emprendieron grandes esfuerzos por mejorar
la seguridad de los inmuebles pero “con el tiempo se ha ido bajando la guardia”. El Universal, 20 de
marzo de 2011, “Edificios en el DF incumplen normas antisismicas”, seccion Metropoli.

* De acuerdo con Vézquez, en 1942, 1966, 1987 y 1993 también se presentaron modificaciones al
Reglamento de Construccion sin que éstas se constituyeran en una respuesta a una emergencia; aunque
fueron adecuaciones al disefio sismico (1997: 13).

127



Jorge Damian Moran Escamilla

seguridad civil —en caso de emergencias—>* y de la cual surgieron las bases para el
establecimiento del Sinaproc, o6rgano encargado de “prevenir, proteger y auxiliar a la
poblacidn en caso de riesgo colectivo” (INAP, 1986: 2).

De esta forma, nacié formalmente la politica pablica en materia de proteccion
civil y de la cual se derivd una serie de instrumentos e instituciones disefiadas y
encargadas de atender, mitigar y prevenir —desde mi punto de vista en ese orden de
ideas— aquellos desastres que resultan de la presencia de un fendmeno natural o que
responden a factores antropogénicos (aunque, en un primer momento, las medidas e
instituciones que resultaron de este proceso se enfocaron Unicamente a aquellos
aspectos relacionados con la actividad simica). En ese sentido, el tema ha transitado por
diferentes etapas donde se pueden hacer sefialamientos a favor y en contra de la misma;
sin embargo, independientemente de los posicionamientos, la existencia de una politica
publica en materia de proteccion civil y su discusion son aspectos a resaltar porque
permiten, por un lado, retomar y realizar ajustes en un tema que forma parte de la
agenda de gobierno desde hace 26 afos y, por otro, posibilita (mediante la recuperacion
y uso de la memoria colectiva) el sefialamiento de errores cometidos en el pasado y que
parecen seguir repitiéndose.

Esto se debe a que con fendmenos como el de los sismos, cuya recurrencia u
origen no es posible delimitar especificamente a una temporada o region —como sucede
con otros fendbmenos naturales—, se corre el riesgo de caer en el “sindrome de la
normalidad”; el cual consiste en creer que es poco probable o imposible que ocurra un
desastre (DDF, 1988a: 7).*® Por lo tanto, es importante que gobernantes y gobernados
no se olviden o subestimen la posibilidad de que ocurra un sismo de considerable
magnitud que afecte a la ZMCM. Por esta razon, y tras mas de 10 afios de no haber
ocurrido una situacién de desastre (por sismos) en la Ciudad de México y su ZM,
resulta dificil evaluar la politica publica implementada para la atencion de éstos. Pese a
ello, y con base en distintos elementos, se puede presumir que en caso de un sismo,

similar a los de 1985, el escenario que resultaria no seria nada alentador.

% De acuerdo con el decreto que da origen a la Comisién Nacional de Reconstruccion y a los seis
Comités de apoyo de dicha Comisidn, el de Prevencion de Seguridad Civil tenia como atribuciones: 1)
diagnosticar los riesgos previsibles; 2) disefiar planes y programas especificos en materia de seguridad
civil; 3) recomendar los instrumentos de coordinacién y concertacion; 3) establecer acciones coordinadas
con las autoridades estatales y municipales y 4) organizar y establecer un sistema nacional de proteccidn
civil que garantizara la mejor planeacion, seguridad, auxilio y rehabilitacion de poblaciones en situacion
de desastre (Ramos, 1994: 20).

% De acuerdo con dicha publicacion, éste es el principal enemigo de la organizacién social para prevenir
desastres (DDF, 1988a: 7).
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De acuerdo con Eduardo Reinoso (2010) y Carlos Valdés (2011), las areas
afectadas por un posible sismo, proveniente de la brecha de Guerrero, serian las mismas
que resultaron dafiadas en 1985, en las cuales —segun un estudio realizado a 50 edificios
en estas zonas— han surgido, en los Gltimos 10 afios, nuevas construcciones que no
cumplen con las normas de seguridad estructural ante sismos; situacion que, ademas, ha
generado escenarios de riesgo distintos a los que se enfrentaron en 1985. Uno de ellos
es el problema de estacionamientos en la ciudad y por el cual el reglamento de
construccién estableci6 la obligacion de proveer a los edificios, para uso habitacional,
de los mismos; medida que ha demandado la asignacién de una superficie importante,
toda vez que en la actualidad las familias de clase media poseen 1 o 2 autos.
Condiciones que han generado “un gravisimo problema” debido a que, generalmente,

la planta baja de los inmuebles ocupan estos espacios;®

lo cual constituye una
condicion seria de vulnerabilidad estructural: 1) por la debilidad que produce en las
construcciones y 2) porque los edificios entre 4 y 20 pisos son los que presentan
mayores afectaciones por el tipo de respuesta que éstos muestran ante un movimiento
teldrico. Ademas de ello, hay que considerar que existen inmuebles (principalmente en
la zona de lago) que por su edad se veran afectados o dificilmente resistirian un sismo
de magnitud importante (Reinoso, 2010).

Ante este escenario, el gobierno del DF decidio crear el Instituto para la
Seguridad de las Construcciones, cuyo objetivo es mantener un control sobre los
edificios nuevos y los ya existentes, mediante el “cumplimiento de las normas y
medidas de seguridad estructural, de disefio urbano y arquitectonico, y en materia de
instalaciones” (LISCDF, 2010: 1).3” Con esta medida, el gobierno de la capital retoma
formalmente la responsabilidad perdida, a partir del bando 2, de vigilar, supervisar y,
sobre todo, prevenir los posibles escenarios de desastre que resultarian del colapso de
inmuebles ante un sismo, como consecuencia de la irresponsabilidad y negligencia tanto
de particulares como de autoridades.

Otro elemento a considerar, de acuerdo con Reinoso, es la consolidacion de
nuevas areas, posteriores a 1985, las cuales pueden presentar dafios significativos como
consecuencia del tipo de suelo y por la creencia de que las zonas afectadas por un sismo

solo se reducen a algunos puntos de la ciudad, como la colonia Roma o el Centro, y no

% |as denominadas “planta baja débil” es un problema de la modernidad, pues no existia antes de 1990,
que se observa no s6lo en México sino en todo el mundo (Reinoso, 2010: s/p).

¥ Esto después de 6 afios de construir edificios sin control, en los que (teéricamente) ya no se puede
solucionar el problema, siendo el responsable de ello la autoridad (Reinoso, 2010: s/p).
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es asi ya que en la periferia, hacia donde se ha expandido la ciudad, podrian presentarse
problemas a causa de la subestimacion de dafios. Un ejemplo de ello es la zona de
Tepepan o algunas otras areas y demarcaciones donde se presenta tanto suelo firme
como suelo lacustre (como serian las delegaciones Tlalpan y Coyoacan) (Reinoso,
2011).

Asimismo, habria que considerar la existencia de objetos e instalaciones que
pueden producir situaciones no previstas y, en ese sentido, escenarios muy distintos a
los observados en 1985. De esta forma, hoy se tienen hornos de microondas,
computadoras, un aumento en el nimero de televisores por vivienda; asi como otra serie
de aparatos electrodomésticos que implican un mayor consumo eléctrico que al
combinarse con instalaciones viejas u obsoletas, y la existencia de tanques de gas
estacionarios con capacidades de hasta 1,000 o 1,500 It, pueden resultar en un mayor
namero de incendio y explosiones (Valdés, 2011). Aungue estas situaciones son
consideradas como elementos a tomar en cuenta por la poblacion, dentro de las medidas
de prevencion y aspectos a observar en caso de un sismo, el problema con ello es que
presume o requiere de individuos preparados para atender dichas indicaciones, lo cual

no siempre es una premisa valida.

4.2.1 Politica de atencion de desastres ante sismos
Si bien, todos estos escenarios pueden 0 no ocurrir ante un evento sismico, un analisis

sobre los boletines emitidos por la SPC (después de un sismo) y la propia politica
publica, en materia de proteccion civil, permiten plantear que hay una falta de capacidad
de las autoridades para actuar ante una situacion como la suscitada en 1985. Afirmacion
que se desprende de la revision al Plan Permanente ante Contingencias (PPC) de la
Ciudad de Meéxico; asi como de las situaciones de desastre producidas por otros
fendmenos (como las inundaciones en EI Arenal en 2010, en donde no parecia existir
una coordinacion de esfuerzos entre dependencias), de la cantidad de actores

involucrados en los diferentes procedimientos que sefiala el PPC,*® de las maltiples

% os procedimientos se han dividido en 6 procesos principales y 5 de apoyo. Los primeros consisten en:
a) deteccion y evaluacién de dafios, b) rescate y salvamento, c) atencion hospitalaria y salud, d) refugios
temporales, e) rehabilitacion y restablecimiento y f) seguridad publica y vialidad. Mientras que los
segundos abarcan a) abasto, b) adquisiciones de emergencia, c) apoyo juridico, d) comunicacidn social y
e) sistema informético. En cada proceso intervienen un conjunto de dependencias, en funcién de sus
atribuciones (PPC, s/a: 16). Esto con base en siete premisas: 1) “ante la imposibilidad de saber cudndo
se presentara este fenémeno, se deberan utilizar los recursos humanos, materiales e instalaciones
existentes” [...] y 7) contar con el capital humano en los momentos criticos [...] (PRIPPCS, s/a: 4).
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tareas en que participan estos actores y de la duplicacion que las mismas pueden
producir.®** Aunque el PPC establece los procedimientos a seguir en caso de un desastre
por sismo,*® los cuales se han convertido en préacticas rutinarias del gobierno capitalino
después de que ocurre un fendmeno de esta naturaleza y durante los simulacros (como
una accion de responsabilidad ante la ciudadania);** también es cierto que éstos se han
utilizado para construir una nocion de seguridad, a través de précticas discursivas que
ocultan sus limitaciones.

Una muestra de ello es el H. cuerpo de bomberos, los cuales, pese a las carencias
de equipo y personal, son responsables de cubrir multiples tareas y situaciones.
Atendiendo solamente a las acciones de rescate y salvamento, que establece el PPC,
éstos tienen a su cargo 1) el control y extincién de incendios; 2) el control de fugas,
derrames de sustancias y materiales peligrosos; 3) el rescate de personas; 4) la
evacuacion preventiva de inmuebles de alto riesgo; 5) la remocion de escombros; 6) la
basqueda de personas atrapadas; 7) el acordonamiento de zonas afectadas y 8) el
registro de heridos, fallecidos, damnificados y desaparecidos (PPC, s/a; 127).%* Si bien,
solo los incisos 1 y 2 recaen exclusivamente en esta instancia, no es posible asegurar
que ésta pueda atender las maltiples amenazas que suscitaria un sismo.*

En el caso del Edomex la situacion no parece ser mejor que en el DF, al menos

por lo que se puede deducir de los marcos normativos en materia de sismos; aunque

% En la deteccién de dafios participan: seguridad publica, las delegaciones y la Secretaria de la Defensa
Nacional (Sedena). Mientras que en la evaluacién de dafios se involucran obras y servicios, medio
ambiente, desarrollo urbano y vivienda, desarrollo econémico, oficialia mayor, las delegaciones, Sedena y
agrupaciones e instituciones académicas y profesionales. Por su parte, en rescate y salvamento participan
practicamente todas las anteriores —salvo desarrollo urbano y vivienda, desarrollo econémico y oficialia
mayor— ademas de desarrollo social, turismo, el servicio médico forense, el H. cuerpo de bomberos, Cruz
Roja Mexicana, grupos voluntarios, asi como asociaciones y organizaciones sociales (PPC, s/a).

“ De acuerdo con el Procedimiento de Reaccion Inmediata del Plan Permanente ante Contingencias de la
Ciudad de México, Capitulo Sismos (PRIPPCS), el PPC “requiere de constante actualizacion [...]”,
debido a que en él se establecen las actividades que cada uno de los servidores publicos, que forman parte
del gobierno del DF, le corresponde realizar en caso de un sismo destructivo; aun cuando se carezca de
comunicacion, éstos deben ser capaces de realizar las funciones asignadas en el area que le corresponde
(PRIPPCS, s/a: 3).

* Tras un sismo de 5.9°, la SPC emiti6 un boletin en el que informaba del movimiento teldrico registrado
en Oaxaca, el cual habia sido “casi imperceptible en el DF”; sin embargo, “la dependencia realizd de
manera inmediata un recorrido por diferentes puntos de la ciudad para supervisar el estado de la
infraestructura, tal como lo sefala el PPC”. Boletin 73, lunes, 8 de febrero de 2010.

2 Ademés de estas acciones, también tienen a su cargo: retirar enjambres de abejas; abastecimiento de
agua a hospitales y refugios temporales; retirar objetos riesgosos; retiras arboles caidos y retirar
obstaculos en vialidades. Todas ellas como parte de las acciones de rehabilitacion y restablecimiento, asi
como en refugios temporales y seguridad publica y vialidad.

*% De acuerdo con el Programa de Proteccion Civil para Sismos del Estado de México (PPCSEM), 2011,
las contingencias que pueden resultar de un sismo son: 1) accidentes vehiculares; 2) interrupcion o
desperfectos en el suministro y operacion de servicios vitales; 3) inundaciones; 4) deslizamientos de
suelo; 5) caida de objetos y cables, asi como derrumbes; 6) incendios, explosiones y fuga de sustancias
peligrosas y 7) personas descontroladas con actitudes intrépidas (PPCSEM, 2011: 60).
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presenta algunas diferencias, entre las que destacan: la reactivacién o activacion del
Sistema Estatal de Proteccion Civil, en caso de que se presente un evento de esta
naturaleza; asimismo, se sefiala que la encargada de activar y coordinar el programa de
proteccion civil para sismos, cuya vigencia es anual, es la Direccion General de
Proteccion Civil del Edomex, y que la coordinacién de las acciones a emprender
mantendran (en todo momento) un respeto a la soberania del municipio (PPCSEM,
2011). Mientras que en el caso del gobierno del DF (GDF), éste resolvio que ante una
situacion de desastre por sismos el encargado de coordinar las acciones de atencion y
respuesta es el Gabinete de Crisis y Reaccién Inmediata (GCRI), presidido por el jefe de
gobierno (PRIPPCS, s/a: 5); el cual operard desde el Centro Coordinador de
Operaciones (CCO)* (PPC, s/a: 12) —que en el caso del Edomex se denomina Centro
Estatal de Operaciones de Emergencia. Aunque, tedricamente, la estructura planteada
por el GDF es la misma que estableceria el Sistema Estatal de Proteccion Civil, la
diferencia radica en el ejercicio de mando y control de la situacion; ya que el sistema
establece (técnicamente) una coordinacion, mientras que la estructura impuesta por el
GDF (practicamente) demanda la subordinacion de esfuerzos locales y federales a las
acciones emprendidas por el CCO.

Aunque estas diferencias podrian ser, tan sélo, una cuestion de forma también
reflejan otra serie de elementos como: la concepcion que se tiene sobre el tratamiento e
importancia atribuida a estas situaciones y los diferentes grados de complejidad y
escenarios que pueden presentar estas entidades ante el mismo fenGmeno. En cualquier
caso, parece haber una necesidad de contar con instalaciones que permitan enfrentar
adecuadamente una contingencia causada por un sismo, contar con personal capacitado
para auxiliar y atender a la poblacion, lograr una pronta estimacién de dafios y un rapido
restablecimiento para asegurar, lo que el PNPC 2008-2012 denomina, la continuidad de
operaciones de gobierno y del desarrollo.

En ambos casos, como en los programas federales, la gran ausente sigue siendo
la poblacién en general; no obstante que las acciones emprendidas buscan apoyarla,
auxiliarla y atenderla, ésta ain no es incorporada, formalmente, a los programas de
atencién de emergencia. Si bien, su participacion ha sido concebida en 1) la estructura

del Sinaproc, en los sistemas estatales y, sobre todo, en los municipales, 2) en las

* De acuerdo con el PPC, “la coordinacién y administracion del desastre estara regida por el CCO; el
cual se constituye como un organismo rector con autoridad maxima y el mando principal del Gobierno
del DF”. Instancia presidida por el jefe de gobierno y por el secretario de proteccion civil (PPC, s/a: 12).
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labores de apoyo a la poblacion y 3) dentro de los programas de capacitacion; ésta no ha
sido considerada como un recurso de atencion de primera instancia, a pesar de que la
experiencia ha demostrado que ante los desastres las autoridades no cuentan con el
personal suficiente o los medios para llegar a todas las areas, lo cual podria hacer una
diferencia en el balance sobre nimero de defunciones, heridos, tipo de atencion que se
requeriria y, sobre todo, en escenarios de amenazas multiples. Lo anterior no significa
que la poblacién no participe, por el contrario, en muchos casos la primera ayuda que
reciben las personas es la de un civil; la cual podria ser mucho mas eficiente si fuese
verdaderamente incorporada en las labores de atencion y prevencion de desastres. En
ese sentido, la intervencidn, participacién y organizacion que las autoridades proponen
para los albergues podria funcionar en el primer momento de la emergencia, es decir,
una distribucion de actividades y responsabilidades entre las personas que
voluntariamente desean participar de estas labores. Por esta razon, considero que, a
pesar de los avances que se han presentado en materia de procedimientos, instituciones
y marcos normativos, siguen existiendo problemas en la forma de ver y atender las
situaciones de emergencia; toda vez que ésta sigue privilegiando una vision desde arriba
de la estructura y desde afuera de los contextos, lo que Hewitt refiere como la vision

tecnocratica sobre los desastres.

4.2.2 Politica de prevencion de desastres ante sismos
En el caso de la politica de prevencion de desastres por sismos, existen diferentes

elementos a sefialar. EI primero de ellos es la existencia de una politica de prevencion
en la que se incluye a la politica de atencion, es decir, ésta —al menos en el papel- ha
sido visualizada como una parte integral de las diferente etapas del desastre. En ese
sentido, se puede decir que la prevencion se presenta antes, durante y después del sismo;
al menos, asi es como se podrian leer las medidas emprendidas por el gobierno federal y
las autoridades estatales, como parte de la Gestion Integral del Riesgo (GIR).

A nivel federal resaltan las modificaciones realizadas a diferentes instrumentos
dirigidos a prevenir y atender situaciones de desastres, tal es el caso del Fopreden y el
Fonden. En el primer caso, éste se fusiond con el Fipreden para constituir un
instrumento mas eficaz en la prevencion de desastres; asimismo, se realizaron
modificaciones a las reglas de operacion con el propésito de hacer de éste un

instrumento mas flexible. Por su parte, en el Fonden también se realizaron
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modificaciones a las reglas de operacion con el objetivo de mejorar la capacidad de
respuesta ante una contingencia.*> Sin embargo, y a pesar de ser un instrumento cuyo
proposito es la atencion, éste concibe 4 aspectos preventivos: 1) mejoras y adiciones, las
cuales deben ser incorporadas en los trabajos de reconstruccion como medidas de
mitigacion ante posibles dafios —esto es a través de normas de disefio 0 construccion-—,
2) la transferencia de riesgos mediante instrumentos financieros, 3) apoyo a las
entidades para que constituyan sus propios programas de atencion de desastres y 4) un
programa de adquisicion de equipo especializado por parte de las dependencias y
entidades federales que conforman el Sinaproc, con el fin de contar con el equipo
apropiado y suficiente para atender situaciones de riesgo y desastre (Gurza, 2011).
Asimismo, el Fonden Reconstruccién®® cuenta con una serie de mecanismos que,
ademas de fungir como elementos de atencidn, se constituyen en un principio de
prevencion ante escenarios de desastre. Uno de éstos es el componente de apoyos
parciales inmediatos con los cuales se autorizan recursos para acciones emergentes, asi
como trabajos y obras con caracter urgente.*” Ademas, este instrumento considera,
como parte de las tareas de evaluacion de dafios, la incorporacion de un acervo
fotografico georeferenciado (coordenadas) sobre las afectaciones, en una base de datos a
cargo del Fonden,*® con el propésito de analizar y evaluar el tipo de afectaciones,

generar modelos sobre pérdidas; asi como la validacion de apoyos (Quijano, 2011).

** El Fonden es uno de los distintos programas federales que prevén la atencién de desastres y esta
integrado por tres instrumentos: Programa Fonden, el cual funge como un mecanismo de transferencia de
recursos a través del Ramo General 23 del Presupuesto de Egresos de la Federacion; Fideicomiso Fonden,
el cual funciona como herramienta de control y pago de las acciones cubiertas por él, y el Fondo
Revolvente Fonden, financiado por los dos anteriores, con el objetivo de proporcionar suministros de
auxilio y asistencia ante situaciones de emergencia y desastre, asegurando con ello la atencién inmediata
y oportuna de las necesidades méas urgentes que presenta la poblacién ante dichos escenarios (Gurza,
2011: s/p).

*® Instrumento financiero cuyo propésito es apoyar a las entidades federativas y las dependencias
federales en la ejecucidon de acciones, autorizacion y aplicacion de recursos que permitan mitigar los
efectos de un desastre; ello con el fin de disminuir la carga financiera que enfrentan dichas instancias a
causa de un evento de esta naturaleza (Quijano, 2011: s/p).

" «Dichas acciones pueden ser el restablecimiento de las comunicaciones, los servicios basicos, la
limpieza inmediata, remocion de escombros, y todo aquello que coadyuve a la normalizacion de las
actividades en la zona afectada” (Quijano, 2011: s/p). En ese sentido, éste se constituye en una medida
de mitigacién cuyo objetivo es aminorar el impacto de un fendmeno, reconociendo con ello que no
siempre es posible evitarlo.

“8 Con ello es posible extender la base de datos desarrollada por Agroasemex y la UNAM; la cual tuvo
como propdsito contar con un inventario de activos publicos y desarrollar, a partir de ello, estudios de
riesgo para dicha infraestructura —elementos necesarios para detonar la cobertura del CAT-Mex (Lobato,
2011: s/p). Dicha base cuenta con “informacion de nuevos activos, funciones de vulnerabilidad y
amenaza de origen natural, datos sobre exposicidn humana y victimas potenciales, aplicaciones para
desplegar y analizar informacion que ayude a la prevencion de desastres y a la toma de decisiones en
situaciones de emergencia” (Quijano, 2010: s/p).
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Otro elemento a resaltar son los instrumentos financieros a través de los cuales
se busca transferir el riesgo de desastre al mercado de capitales y, mediante un seguro
de exceso de pérdidas, acceder a los recursos economicos que permitan enfrentar un
desastre ocasionado a partir de un sismo, el cual pudiera superar la capacidad financiera
del gobierno.* De esta forma, el gobierno federal suscribid, en 20086, la primera emisién
de un bono catastréfico para terremotos (CAT-Mex), que es parte de un esquema de
seguro respaldado por Swiss Re con cobertura de 3 afios y con la que se cubre a tres
zonas del territorio mexicano. La zona A, denominada Cocos Noreste, que comprende
Jalisco, Colima, Michoacan y una parte de Guerrero; la zona B, denominada Cocos
Central, que comprende Guerrero y Oaxaca y la zona C, denominada anillo Ciudad de
México. Una vez concluido el plazo de dicho instrumento, en 2009, éste fue emitido
para otro periodo de 3 afios incluyendo ahora una cobertura por 290 millones de dolares
contra huracanes y terremotos (Multi-Cat); bajo los siguientes escenarios: 1) 140
millones para terremotos que ocurran en cualquiera de las tres zonas, antes
mencionadas;® 2) 100 millones para huracanes provenientes del Océano Pacifico y 3)
50 millones en caso de que el huracan provenga del Atlantico.>

Por su parte, el seguro de exceso de pérdidas tiene como finalidad brindar
proteccion al Fonden,®” en caso de riesgos inferiores a los cubiertos por el Multi-Cat,
sefialando que 1) todos los bienes susceptibles de ser apoyados por el fondo estarian
cubiertos por este seguro; 2) los riesgos a cubrir son los amparados por el Fondeny 3) la
operacion de éste estard en concordancia con lo establecido en las reglas y lineamientos
del fondo, cubriendo con ello todos aquellos eventos que ampare una declaratoria de
desastres emitida por la Secretaria de Gobernacion (Lobato, 2011). Medidas a traves de
las cuales se busca reducir la carga que durante afios se ha ejercido sobre el Fonden

(veéase anexo 4.10).

* A través de estos instrumentos, el gobierno busca proteger las finanzas plblicas ante el impacto
econdmico que producen los desastres. De esta forma, dichos instrumentos se constituyen en una
estrategia para transferir parte de los riesgos que asume el Fonden (Lobato, 2011: s/p).

* En la zona A, la magnitud del sismo debe ser igual o mayor a 7.9%; mientras que en la zona B, éste debe
ser igual o superior a los 7.4° en tanto que en la zona C la magnitud debe ser mayor o igual a 8°. En
cualquiera de estos casos, el epicentro debe localizarse dentro o en los limites de una de éstas zonas, a una
profundidad de 200 km (Lobato, 2011: s/p).

>1 Al igual que con los sismos, la cobertura contra huracanes se divide en tres regiones: Zona B, area del
Pacifico norte que corresponde a Baja California Sur, una parte de Sonora y Sinaloa; Zona C, area del
Pacifico sur que comprende desde Jalisco hasta Guerrero; y la zona D, éarea del Atlantico en Quintana
Roo y una parte de Yucatan (Quijano, 2010: s/p).

%2 |a cobertura es anual, considerando un procedimiento de ajuste basado en las evaluaciones de dafios
del Fonden. Ademas, establece que 1) las primeras pérdidas acumuladas en el afio estaran a cargo del
Fonden, 2) Agroasemex es la aseguradora y 3) en caso de que las pérdidas en el afio superen la capacidad
de este instrumentd Fonden pagara la diferencia (Lobato, 2011: s/p).
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Asimismo, y como parte de la politica de prevencion-mitigacion de riesgos de
desastres, la Coordinacion General de Proteccion Civil (CGPC) ha establecido un
modelo regional donde se agrupan, en funcion de cierta afinidad de circunstancias, a las
entidades federativas con el propésito de construir una mayor coordinacion entre
estados. En ese sentido, este esquema busca a) fortalecer la solidaridad interestatal, b)
establecer estrategias de comunicacion por temporada, c¢) coordinar acciones de
capacitacion, difusién y atencion de contingencias, y d) compartir equipamiento (Gurza,
2010).%

No obstante todos estos elementos y los avances que representan en materia de
GIR y prevencion de desastre, bajo el supuesto de que la prevencién es una tarea que
abarca todas las etapas del desastre, siguen siendo instrumentos concebidos para actuar
en caso de desastre; lo cual no significa, necesariamente, una equivocacion en la
estrategia, dada la estructura de accion que establece el Sinaproc. En ese sentido, el
gobierno federal esta implementando las medidas necesarias, en caso de que las
autoridades estatales y municipales no cumplan con la parte que les corresponde en
materia de prevencion de desastres por sismos. Sin embargo, tampoco parecen
establecer y/o generar mecanismos de coercidn y sancion a estos ambitos de gobierno,
toda vez que los encargados de observar la normatividad en materia de construccion,
usos de suelo y supervision de estructuras son las autoridades estatales y municipales;
las cuales no parecen estar preparadas para las tareas de prevencion. De acuerdo con
Quijano (2010), los esquemas de intervencion de los diferentes gobiernos, ante
fendbmenos naturales, son reactivos; por lo que los instrumentos de prevencion son
escasos y limitados. Opinién que, al parecer, comparte Eduardo Reinoso cuando se
refiere a la SPC del DF como una instancia abocada, principalmente, a la respuesta de
emergencias; razon por la cual no van a ver, por el momento, cuestiones de prevencion
o mitigacion relacionadas con estructuras y riesgo sismico. “Aunque lo estan haciendo,
es un proceso a largo plazo” (Reinoso, 2010).

A nivel municipal la situacion parece ser aun mas complicada, toda vez que
desde la propia estructura organica de las unidades de proteccion civil no se cuentan con
los elementos, el personal y los conocimientos para emprender tareas de prevencion.
Incluso, en algunos casos, éstas parecerian ser un obstaculo para la realizacion de las

tareas abocadas a la reaccién; aunque en otros casos reconocen que la tarea de

>3 El DF y el Edomex, se encuentran en la region centro junto con Guerrero, Hidalgo, Morelos y Tlaxcala
(Gurza, 2010: s/p).
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prevencion es imposible debido a la propia naturaleza de la proteccion civil, a la
multiplicidad de tareas que deben realizar, a la improvisacion,® a la coyuntura y la
escasez de recursos con los que cuentan. En algunos casos, las disputas politicas y las
diferencias con el gobierno de la capital y el federal, se constituian —al menos en 2008—,
en un obstaculo para realizar tareas de prevencion. Situacion que parece reproducirse en
la relacién que establecen las unidades delegacionales de proteccion civil hacia la
poblacién, debido a que en muchos casos se observa un desdén y una reticencia hacia la
participacion de la poblacién y de las organizaciones sociales en las tareas de
prevencion y atencion de desastres.*

En ese sentido, bajo los argumentos antes sefialados, se puede afirmar que la
politica de prevencion de desastres en la ZMCM, ante cualquier fendmeno pero sobre
todo en el caso de los sismos, no parece mostrar grandes avances; ni ser mejor que la
politica de atencion. Sin embargo, es preciso sefialar que pese a ello se han logrado
avances; el mas importante, y quizas el Unico, seria el SAS para la Ciudad de Mexico,
en el que descansa (practicamente) no solo toda la politica de prevencién contra sismos
del DF, sino la de la ZMCM e incluso una parte de la politica del gobierno federal. No
obstante que las autoridades capitalinas y del Edomex sefialan que existen campafias de
concientizacion, simulacros, establecimiento de escenarios de riesgo, modelos de
simulacion y otra serie de medidas que buscan la creacion de una cultura de la
autoproteccion, considero que éstas no han dado los frutos necesarios para enfrentar una
situacion de desastre por sismo, ni mucho menos para asegurar que se tiene a una
ciudadania preparada. Por lo que me atrevo a sefialar que sin el SAS y las
modificaciones a la normatividad en materia de construccion y los instrumentos ideados
para reaccionar ante la contingencia, la politica de prevencidén contra sismos en la
ZMCM seria nula.

> Como resultado de un fallido operativo realizado por la Secretaria de Seguridad Pablica (SSP) del DF,
el 20 de junio de 2008 a la discoteca News Divine en la que murieron 12 personas, todas las unidades de
proteccion civil de las 16 delegacionales y la SPC realizaron inspecciones a todos los bares y discotecas
de la capital para asegurarse que cumplian con la normatividad de proteccion civil; situacion que limito el
tiempo que éstas unidades destinaban a otro tipo de actividades.

*® De acuerdo con Lucia Siller, integrante de la asociacién Crecimiento Ciudadano Organizado (Cresco),
en una reunién con todos los comités de participacion ciudadana del DF, el jefe de gobierno y su
gabinete, los comités dejaron en claro que la SPC no se habia acercado a ellos. Cuando a pregunta
expresa del jefe del gobierno sobre si ya habian conformado los comités ciudadanos de proteccién civil, la
sala se quedd en silencio. Después de haber afirmado el acercamiento con otras dependencias, como la de
seguridad publica (Siller, 2011: s/p).
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4.2.2.1 Sistema de Alerta Sismica

Como ya se ha sefialado, una de las principales fuentes de sismos en México es la
energia liberada por la friccién que genera la subduccién de una placa sobre otra. En el
caso del Pacifico mexicano, en la zona de subduccion entre la placa de Norteamérica y
la de Cocos, existen varias brechas como la de Jalisco, Guerrero, Ometepec y
Tehuantepec en las que se presentan sismos con magnitudes que oscilan los 7.8° y 8.2°
Richter,*® con periodos de recurrencia de 35 y 80 afios entre cada sismo (DDF, 1988:
19). Por ello, a partir de los sismos de 1985 y tras mas de 70 afios de no registrar una
actividad sismica importante en la denominada brecha de Guerrero, los sismélogos
estimaron que en algun punto entre Petatlan y Pinotepa Nacional se presentara la fuente
de un sismo (que puede ser) de gran magnitud que afectara a la Ciudad de México y su
ZM, debido a la acumulacion de energfa que en ella se ha generado.’

Bajo este escenario, las autoridades del DF decidieron apoyar un sistema que
permitiera alertar a la poblacion de sismos provenientes de esa zona. Con ese proposito,
el Cires desarrollo el SAS, el cual genera un aviso sobre la actividad sismica registrada
en las costas de Guerrero, dandole a las autoridades y a la poblacion de la Ciudad de
México un tiempo aproximado de 50 y 60 segundos antes de que las ondas sismicas
lleguen desde el epicentro a la ciudad.*®

El sistema opera con 12 estaciones censoras a lo largo de 275 km de la costa de
Guerrero emitiendo una sefal, que debe ser detectada por al menos dos estaciones, a la
estacion central de registro (Cires). Esta informacion es analizada por un programa que
examina de forma individual los registros que cada una de las estaciones detecta y
envian, a través de un sistema de radiocomunicacion dual. En caso de que el registro

indique una magnitud superior a los 5° Richter se produce una sefial de alerta que es

*® “Una brecha sismica es un segmento de una falla activa que durante un largo lapso de tiempo no ha
sido objeto de deslizamiento y, por ende, cuna de un gran sismo. La ausencia de un gran sismo, en
dicho segmento, durante mucho tiempo, indica que debe existir una acumulacién importante de
energia que crece dia a dia y tendré que liberarse irremisiblemente” (Suérez, 1988: 34).

* Los Gltimos sismos que se registraron en esta zona ocurrieron en 1907 y 1911 con una magnitud
inferior a los 7.9° (Tonda, s/a: s/p). Aunque la Gltima actividad sismica, que ha presentado el pais, esta
relacionada, en algunos casos y en algunos segmentos, con dicha region.

%8 El SAS fue desarrollado en 1989, entré en etapa de operacion experimental en agosto de 1991 y a partir
de agosto de 1993 es considerado un servicio publico; el cual opera en la cuenca de México y Toluca en
méas de 280 instituciones. La difusion de la alerta ha sido posible gracias al apoyo brindado por la
Asociacion de Radiodifusores del Valle de México (ARVM) y 240 edificios publicos y privados que
propagan la alerta mediante altavoces (Espinosa, 2011: 154). Sin embargo, la eficacia del sistema no so6lo
depende del equipamiento desarrollado sino de la capacidad de la poblacion para ejecutar los planes de
prevencién (Cires, 1995: 19).
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difundida s6lo a algunos usuarios (alerta preventiva). Si éste supera los 6°, entonces, la
sefial es difundida masivamente a todos los usuarios (Cires, 1995).>°

No obstante que la principal amenaza se presenta en la costa de Guerrero, este
fendmeno se puede presentarse en cualquier otra parte del pacifico y afectar a la Ciudad
de México; lo anterior se hizo patente el 15 junio de 1999, cuando un sismo de 6.7° que
afecto Oaxaca se sinti6 en la Ciudad de México. Debido a este sismo, la direccion de
proteccion civil de esa entidad solicitd al Cires el disefio, construccion e instalacion del
SASO. Posteriormente, gracias a la iniciativa de las autoridades de Oaxaca, al gobierno
del DF y a la Secretaria de Gobernacion, el SAS y el SASO se integraron para constituir
el Sistema de Alerta Sismica Mexicano (SASMEX); el cual estara constituido por 48
estaciones censoras (12 del SAS y 36 del SASO), a las cuales se podrian sumar 90
adicionales si se logra la propuesta de las autoridades del DF y del gobierno federal de
promover un sistema eficaz de alerta sismica regional a lo largo de la costa del pacifico
y en otras ciudades vulnerables a fendmenos sismicos (Espinosa, 2011: 155) (vease
anexo 4.4).

El SAS también ha permitido establecer algunos lineamientos a los usuarios de
ésta, como la obligacién, desde 2009, de contar con un plan interno de proteccion civil y
procedimientos de respuesta ante emergencias. Por lo cual, las autoridades del DF
pueden presumir que mas de 80 escuelas de educacion basica y superior, que cuentan
con éste sistema, tienen un plan interno de proteccion civil. En el caso del metro, el
sistema cuenta con un radio receptor, desde 1992, a través del cual el centro de control
permite emitir instrucciones precisas a los operadores de los trenes (Espinosa, 2011:
158). De igual manera, el interés por seguir avanzando en la difusion de la alerta
sismica llevo al Cires, mediante el apoyo del GDF, a poner en marcha en diciembre de
2008 el sistema de alerta EAS-SAME; a través del cual no sélo es posible difundir
alertas publicas y preventivas, también permite emitir otro tipo de alertas sobre distintas
amenazas naturales de forma auditiva y visual (Espinosa, 2011: 158).

A pesar de las ventajas que el sistema presenta, también tiene algunos problemas
y limitaciones. En el caso de los problemas, éstos no han representado mayores

contratiempos toda vez que no se han suscitado sismos importantes, ni se han generado

% Entre los usuarios de la Ciudad de México se encuentran: la Secretaria de Educacion Piblica, la
ARVM, el Metro, Proteccion Civil del DF y Edomex, los canales de television 7, 11, 13, 22, 34 y 40, la
UNAM, la UAM, entre otros (Cires, s/a: s/p).
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inconvenientes ante falsas sefiales.®® Con respecto a sus limitaciones, éstas se reducen a
dos: 1) el acotado rango de epicentros que proporciona y 2) la intensidad del
movimiento debe ser superior a 5° para que ésta active una alerta preventiva y de 6° para
emitir una alerta publica. Esta situacion ha llevado a algunos funcionarios de la SPC a
buscar otras propuestas, como el caso de una alerta sismica basada en un péndulo que
detecta movimientos de cualquier tipo, intensidad y origen; lo cual ha generado fuertes
criticas, por parte de funcionarios del gobierno federal hacia las autoridades del DF,
sobre la pertinencia y sustento cientifico de dicho sistema.

Ante estas situaciones, la tarea de prevencion y mitigacion méas efectiva y
simple, pero la mas dificil de instrumentar, se constituyen en tres elementos: 1) respeto
a las normas, 2) la observancia de las leyes y 3) la realizacion, de manera ética y

profesional, de las tareas que a cada persona le corresponde realizar.

4.3 Respuesta de los actores sociales al problema de los sismos

A lo largo de este capitulo se han sefialado los elementos fisico-geograficos y las
decisiones que, desde la politica publica, se han tomado para enfrentar el problema de
los desastres por sismos en la Ciudad de México y su ZM. En ese sentido, estos factores
permiten dar cuenta de diferentes componentes a considerar en la respuesta de los
diversos actores sociales a este problema.

Un primer elemento a resaltar es el econdmico, debido a que en éste descansan
multiples vertientes. Por un lado, la normatividad y los elementos técnicos refieren que
la seguridad de las estructuras guarda una relacion directa con los costos; toda vez que
las construcciones mas resistentes y seguras a sismos requieren de una mayor inversion.
De acuerdo con Gutiérrez, la clasificacion del pais en zonas sismicas tiene como
propdsito “proporcionar a los disefiadores y constructores la informacidn necesaria
para calcular los valores que demanda el disefio de una obra, de tal forma que
resulten suficientemente seguras y su costo no sea excesivo” (2008: 26). En ese mismo
sentido, Francisco Zufiga (2011) reconoce que dado que el tema de estructuras sismo

resistentes esta atravesado por la cuestion econdmica, la normatividad debe obligar a las

% E| 16 de noviembre de 1993 se generd una falsa alarma, la cual fue difundida por varias radiodifusoras.
El motivo de esta falla se debid a un problema en la regulacion de energia —produciendo una inestabilidad
en los acelerometros— y a la desactivacion de los mecanismos de confirmacion por sugerencia de algunas
personas que intentaron con ello ganar los segundos que tarda el sistema en confirmar la sefial (Cires,
1995).
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personas que quieran construir un edificio con ciertas caracteristicas que cumplan con
las condiciones de seguridad que el mismo exige y las caracteristicas que el terreno
demandan, es decir, que realicen la inversion que éste requiere y si no estan dispuestas a
hacerlo, entonces, que lleven a cabo una obra modesta o que la realicen en otra parte de
la ciudad, en donde las caracteristicas del suelo lo permitan.

Sin embargo, se puede apreciar que debido a actos de corrupcion, omision,
ignorancia, incompetencia, falta de responsabilidad o simplemente avaricia, en muchos
casos —por alguno de estos elementos o por la combinacidn de todos ellos—, se tienen
estructuras que no cumplen con las normas de construccion vigentes y, por ende, no
garantizan un minimo de seguridad ante sismos.®* Por lo que los costos del colapso de
estas estructuras, ante un fendbmeno de esta naturaleza, se trasladan directamente hacia
particulares y al gobierno.®?

Por otro lado, aunque expertos como Reinoso no consideren a la
autoconstruccion un problema —debido a que “en Mexico es bastante buena |[...],
porque ninguna familia invertiria sus escasos recursos en material de mala calidad,
porque las casas de ladrillos son resistentes a sismos y porque, dada su altura, su
disefio no representa problemas estructurales” (2011: s/p) —; ésta no se escapa de los
mismos inconvenientes de seguridad que enfrentan las grandes construcciones a causa
de la reduccion de costos, una mala supervision y la falta de conocimientos sobre la
normatividad existente, asi como sobre técnicas de construccion y cimentacion
antisismica. Como lo sefiala Carlos Valdés, la mezcla de materiales es lo que afecta la
respuesta de la vivienda al movimiento sismico, pues aunque pueden ser elementos
resistentes a sismos, su combinacion no es adecuada toda vez que la forma en que
vibran es distinta, lo ideal es mantener un solo tipo de construccion. “En México, se
pueden ver viviendas en las que se comienza la primera parte con ladrillo y, por
alguna razon, se sigue o termina con block y/o concreto”. Asimismo, se presentan

otros problemas de construccion en los que las viviendas al no mantener una separacion

%! para Samayoa, quienes sobrevivieron a los sismos de 1985 simplemente volvieron a nacer, “venciendo
la complicidad corrupta de quienes autorizaron las pésimas construcciones y quienes las realizaron sin
el menor escrupulo, buscando el ahorro de la inversién, olvidando convenientemente los riesgos
sismicos de la capital” (1986: 23).

%2 En el caso de los edificios construidos en la zona més afectada por los sismos de 1985, inspeccionados
por la UNAM y la UAM. Renato Berrdn, coordinador técnico de la Secretaria de Obras y Servicios del
DF, sefialé que en el caso de aquellas construcciones en las que las anomalias no fueron corregidas, se
procederd a informar a los duefios sobre las condiciones en que se encuentran las estructuras,
dependiendo de ellos el reforzamiento de las mismas. El Universal, 20 de marzo de 2011, “Edificios en el
DF incumplen normas antisismicas”, seccion Metropoli.
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entre ellas suelen presentar un golpeteo ante un sismo, presentar problemas de
asentamiento, a causa del hundimiento diferencial, y una falta de mantenimiento o
terminacion de la vivienda (Valdés, 2011) (véase anexo 4.11).%

En ese sentido, los expertos reconocen que no se pueden tener edificios
completamente seguros porque, en algunos casos, no se cuentan con los recursos
econdmicos para edificarlos y, en otros, se carecen de los conocimientos o técnicas para
llevarlos a cabo. Por lo que la ingenieria se ha abocado a presentar soluciones que sean
suficientemente seguras y susceptibles de ser construidas.®* Sin embargo, la seguridad
no puede descansar tan sélo en esta materia; a pesar de que ésta ha mantenido vigente el
tema sismico entre las autoridades y la poblacién, impulsando tanto cambios como el
cumplimiento de la normatividad, brindando asesoria al gobierno en distintas aristas,
propiciando la innovacion de instrumentos que faciliten la toma de decision, la
medicion del fendmeno y la alerta a la poblacién, el mejoramiento de las técnicas de
construccion, entre otras medidas tendientes a prevenir desastres ante sismos.

Por esta razon, como lo sefiala Mitre, “las autoridades deben asumir su
responsabilidad de proteger la vida de los ciudadanos ante fendmenos que pudieran
dar lugar a desastres (2001: 214); toda vez que el riesgo sismico es latente y, con ello,
la posibilidad que otro fendmeno como el de 1985 ponga en entre dicho su preparacion.
Aunque se han presentado cambios que han intentado corregir errores y problemas
relacionados con el tema sismico y la proteccion civil, los esfuerzos y capacidades que
muestran los distintos niveles de gobierno no son homogéneos y, por lo tanto, siguen
presentandose desfases significativos entre la politica publica, el discurso y los hechos.
En primer lugar, porque la politica pablica esta fragmentada en sectores y, en segundo
lugar, porque cada nivel de la administracion pablica construye su propia agenda de
gobierno en la que privilegian algunos temas y una vision sobre los mismos; las cuales
no suelen ser compatibles con los de los otros 6rdenes de gobierno y, menos adn, con
los mecanismos metropolitanos.

Aunado a lo anterior, se presenta el problema de los cambios de administracion

en los distintos érdenes de gobierno, con lo cual se pierde el trabajo realizado durante

8% Un aspecto que resalta Valdés es el hecho que la casa se encuentre pintada, ya que en aquellos casos en
donde el tabique estd expuesto, la humedad y el cambio de temperatura va deteriorando al mismo debido
a que absorbe més facilmente el agua; la cual se transmite a la cimentacion, haciendo a la estructura méas
débil (Valdés, 2011: s/p).

% En este apartado, la referencia a la ingenieria abarca las distintas disciplinas afines, que abordan el tema
sismico, es decir, se incluye a la geologia, ciencias de la tierra, ingenieria, arquitectura y las demas
disciplinas del area.
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tres afios, en el caso municipal, y el que realizan los gobiernos estatales y nacionales en
los seis afios que dura su gestion. Por esta razén, para Raul Castro (2011), la
construccion de una cultura de la prevencion —la cual se da a largo plazo— no es posible
dada la rotacién de personajes politicos, porque éstos s6lo tiene una visién a corto plazo
y cuando mucho de mediano plazo. En ese sentido, el politico parece no ver la
necesidad de invertir en algo que, dada la periodicidad sismica, probablemente no tenga
consecuencias para €l y que, en su caso, otro pudiese resultar beneficiado. Por ello, la
mejor estrategia seria educar a la ciudadania para que ésta tome las riendas, que los
ciudadanos conozcan los riesgos a los que estan expuestos y que sean ellos mismos
quienes presionen a las autoridades, porque la prevencion —en términos de costo-
beneficio— es mucho mas barata que la reconstruccion.

Sin embargo, eso requeriria no solo de un cambio en la poblacion sino también
en las autoridades, pues para que la primera se vuelva proactiva, interesada e informada
debe haber una autoridad sensible, transparente y capacitada que genere los espacios de
participacion. Condiciones que no parecen cubrirse por ninguno de los dos actores. Por
el lado de las autoridades, por el discurso que han construido, pareceria que han logrado
no sélo esa transicion que demanda una corresponsabilidad entre autoridades y
gobernantes en materia de riesgos y desastres, sino también pasar de un sistema reactivo
a uno preventivo. Y la verdad es que ello estd muy alejado de la realidad. Afirmacion
que no pone en tela de juicio la intension de las autoridades de atender el problema de
los desastres por sismos, pero que permite sefialar como se ha utilizado el mismo para
construir un discurso y una imagen del jefe de gobierno del DF, el cual fue nombrado en
noviembre de 2010 embajador global de la campana ‘“desarrollando ciudades
resilientes” de la ONU, debido a su adhesion (como el primer gobernante) a dicha
campafa y por haber iniciado la capacitacion de los servidores publicos de la Ciudad de
México para resistir y enfrentar desastres por fenémenos naturales.®®

Capacidad que puede ser cuestionada toda vez que el tema del riesgo sismico
suele aparecer después de que ocurre un evento de esta naturaleza (con una magnitud
importante) en alguna parte del mundo, como resultado de un sismo en el pais o con
motivo del aniversario de los sismos de 1985. En estos contextos es cuando surge,
abiertamente, la preocupacion de las autoridades por el tema y se trata de informar,

concientizar e incorporar a la poblacion en las labores de prevencién y preparacion; sin

% El Universal, 22 de noviembre de 2010, “138 alcaldes firman pacto histérico”, seccién México.
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embargo, ésta es una tarea que bombardea a la poblacién durante un par de dias,
semanas y a lo mucho un mes, y posteriormente vuelve a desaparecer de la escena
publica. Muestra de ello es la preocupacion que presentaba, en el marco del 25
aniversario de los sismos de 1985, la procuradora social del DF, Dione Angiano, por
instalar comités de proteccién civil y capacitar en materia de prevencién de desastres,
evaluacion de riesgos y evacuaciones a administradores y ocupantes de las 50 unidades
habitacionales con mayor deterioro en el DF;®® lo cual no parece haberse dado, al menos
con los comités de participacion ciudadana (Siller, 2010).

Asimismo, cabe destacar que el riesgo que enfrentan los habitantes de dichas
unidades obedecen a procesos naturales, falta de mantenimiento y a una responsabilidad
de las autoridades, pues a diferencia de aquellos desarrollos en los que algunos sectores
de la poblacion suelen ubicarse en terrenos no aptos para su urbanizacion —como
resultado de invasiones y otros procesos de asentamiento—, en éstos desarrollos la
ubicacién poco propicia obedece a procesos de consolidacion urbana impulsados o
autorizados por las mismas autoridades; las cuales, a pesar del riesgo que representan
para sus moradores, no toman las medidas pertinentes, tal como ocurrié con muchos
edificios de la Ciudad de México antes de los sismos de 1985.%

Ademas, como resultado de las declaraciones realizadas por el secretario de
proteccion civil del DF, después de un evento sismico o entorno a los simulacros que
realiza el GDF, se puede cuestionar la capacidad de las autoridades para hacer frente a
las situaciones de emergencia, la existencia de una verdadera politica de prevencion y la
finalidad de los simulacros, toda vez que éstos parecer ser utilizados para reforzar la

imagen de las autoridades y la construccion de un discurso que hace hincapié en una

% Entre las unidades consideradas como de mayor deterior6 se encuentran: CTM Culhuacan (Coyoacén),
El Rosario (Azcapotzalco), Vallejo Patera (GAM), Santa Cruz Meyehualco, Ejército de Oriente, José Ma.
Morelos, Emita Zaragoza (lztapalapa) y Villa Centroamericana (Tlahuac). El Universal, 13 de septiembre
de 2010, “Edificios en riesgo seran monitoreados: Prosoc”, seccion Distrito Federal.

%7 De acuerdo con una nota del periédico El Nacional, Antonio Espinoza (presidente de la asociacién de
residentes de Tlatelolco), denunciaba las pésimas condiciones estructurales en que se encontraban los
edificios de la unidad Tlatelolco. Por esta razén, se negaban a adoptar el régimen de condominios;
sefialando, ademds, que con ésta medida el Fideicomiso Nacional de Habitacion Popular (Fonhapo)
perseguia desprenderse de su responsabilidad con el conjunto habitacional. EI Nacional, 14 de enero de
1985, “No al régimen de condominio en Tlatelolco”, pagina 1, Tercera seccion. Por su parte, Jorge
Gonzalez, gerente general de la administradora inmobiliaria AISA, la cual administraba la unidad,
sefialaba que éstos grupos contrarios al régimen de condominios eran pequefios grupos de oposicion que
buscaban aprovechar las préximas elecciones a diputados y que a pesar del “hundimiento erratico” que
presentaban 14 edificios, y por el cual habian perdido su estabilidad, esta situacion no era para alarmarse
dado que ya se estaban recimentando las construcciones —cuyos propietarios habian aceptado el régimen
de condominios pues las obras se realizaban con recursos que apoyaban la desvinculacion al Fonhapo. El
Nacional, 8 de marzo de 1985, “Acepta el régimen de condominios 75% de residentes de la unidad
Tlatelolco”, pagina 3, Tercera seccion.
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falsa seguridad. De acuerdo con Moreno Brizuela, los simulacros tienen como proposito
medir la capacidad de reaccion tanto de funcionarios como de los cuerpos de
emergencia. Sin embargo, como en 2010 el aniversario de los sismos de 1985 caia en
domingo, decidieron realizar el simulacro que conmemora esta fecha el siguiente dia
habil. Con el proposito de que participara un mayor nimero de personas, en una hora
con bastante afluente y con trafico.®®

Por lo que ante estos argumentos cabe preguntarse, ¢cual es la verdadera ldgica
y sentido de estos simulacros?, ¢acaso los fendmenos naturales sélo se presentan en dias
y horarios hébiles, es decir, de lunes a viernes de 8 a 18 hrs? Si en verdad buscaran
generar una conciencia y hacer participe a la poblacién, ¢no seria adecuado realizarlos
en un dia no habil y cambiar los horarios para ver la capacidad de reaccion no sélo de
las autoridades sino de la poblacion?, ¢es posible creer los argumentos del secretario de
proteccion civil cuando el primer cuadro de la ciudad se cierra para dar paso al
simulacro?, ¢cuando a los transeuntes no se les invita a participar del mismo?, ¢cuando
pasados 5 0 6 minutos se suspende la evacuacion de las personas en el edificios de
gobierno del DF porque el titular decide entrar para poner en marcha lo que, en lugar de
simulacro, parece el segundo acto de un show montado para los reporteros? Y no es que
esté mal la realizacion de simulacros pues, como sefialan los expertos, es un ejercicio
que vale la pena realizar para que, al menos, una vez al afio se recobre conciencia del
riesgo al que estamos expuestos. Pero, deberian ser las propias autoridades quienes
tomen con mayor seriedad el ejercicio, porque la imagen que transmiten —mientras
atienden a los medios de comunicacion— no es la de una situacion de riesgo, sino la de
un momento para interrumpir las actividades con un café, un cigarro o para platicar;
misma que parece reproducirse en algunos asambleistas del DF, funcionarios publicos,
oficinistas, estudiantes y poblacion en general.®®

En el caso de las autoridades del Edomex no parecen mostrar grandes
diferencias con respecto a las medidas llevadas a cabo por el gobierno de la capital.
Toda vez que a partir de los sismos ocurridos a principios de 2010, las instituciones de
educacion basica, privadas, aumentaron el numero de simulacros —debido a la
preocupacion que presentaron los alumnos ante la recurrencia de este fendmeno en los
primeros meses del afio. De acuerdo con las autoridades de estos planteles, y de

proteccion civil estatal, estos ejercicios forman parte del esquema de coordinacion que

%8 La jornada, 25 de agosto de 2010, “A prueba nivel de respuesta del GDF ante sismos”, seccién Capital.
% Observacion realizada durante los simulacros efectuados el 20 de septiembre de 2010.
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tiene la entidad con las escuelas; asi como de la evaluacion de los programas internos de
prevencion ante sismos que deben cubrir estas instituciones.”

Con base en los elementos antes mencionados, se puede sefialar que la forma de
responder de las autoridades y el tipo de respuesta que construyen en la poblacion, a
través de los simulacros, no contribuye a una verdadera preparacion. Si bien, en estas
situaciones no parece haber otra medida mas efectiva que la de ponerse a salvo, en la
mayoria de los casos se considera —y asi se ha adiestrado a la poblacién— que la
evacuacion es la Unica alternativa; lo cual es claramente una apuesta al SAS. Sin
embargo, dicho escenario no ha previsto otras situaciones en las que la evacuaciéon
puede no ser la mejor solucién, un ejemplo de ello son las personas que murieron
(durante los sismos de 1985) atrapadas en las escaleras tratando de salir de los
edificios.”* Por lo tanto, la evacuacion puede no ser la Gnica medida y asi deberian
plantearlo las autoridades; no obstante que en 2011, como resultado de los sismos en
Japoén, en la SPC del DF comenzaron a cuestionarse la pertinencia de esta medida frente
al repliegue hacia zonas seguras, aunque en la percepcion de algunas personas como
Sadl:" la medida a realizar es la evacuacion del edificio.

De acuerdo con el informante, durante un sismo acontecido cuando él y su
esposa se encontraban en el trabajo, —su esposa trabaja para la misma empresa y en el
mismo edificio— al grupo de personas con las que él se encontraba les indicaron que
evacuaran el edificio —lo cual obedecié a que se hallaban en un area susceptible de esta
maniobra— mientras que al area en la que labora su esposa les sefialaron que la accién a
seguir era el repliegue hacia un espacio confinada para estos casos; situacion que se
tornd desesperante para Saul toda vez que la empresa deberia haber evacuado a todo el
personal. En realidad, él estaba preocupado por su esposa, temia que le hubiese pasado

algo; porque sabia, por una experiencia anterior, que ante un sismo las personas suelen

7% Reforma, 30 de mayo de 2010, “Previenen colegios sismos”, seccion Estados.

™ De acuerdo con Guadalupe, sobreviviente del sismo de 1985, el 19 de septiembre ella y una amiga se
encontraban hospedadas en el hotel Regis cuando un ruido la desperto: “vi que todo se caia, la pared se
caia en pedazos, entonces el vecino del cuarto de enfrente me pidio seguirlo [...], reunidas con el seiior
de enfrente y otras 20 personas tratamos de bajar desde el 6° o 7° piso, no recuerdo bien, pero las
escaleras ya no eran méas que un tunel oscuro. Asi que el vecino, que se habia convertido en nuestro
guia, nos pidié subir de nuevo, yo me resistia pero al fin pensé que era lo mismo morir arriba que
abajo. Mi amiga y otras 3 personas lo seguimos y oimos como los demas se quedaban enterrados en el
tunel que se desmoronaba [...]”. Fragmento extraido del foro generado por el universal con motivo de
los 25 afos del terremoto de 1985.

"2 3ail es un contador que trabaja en una empresa constructora, el cual experiment6 los sismos de 1985 en
la colonia Roma. Aunque su casa no sufrio grandes averias, experiment6 desplazamientos de objetos y en
algunos acabados de su vivienda. Entrevista realizada el 23 de octubre de 2011 en su domicilio en
Cuautitlan Izcalli.
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no seguir las indicaciones y pueden presentar estados de shock o esquizofrenia,
poniendo en riesgo la seguridad de las demés personas. Esto ocurrié durante otro sismo
en el que algunos compafieros bajaron corriendo y empujando a los demas, aunque no
se presentaron incidentes sabe que esta actitud, mas no el sismo o la repuesta del edifico
a éste, es la que pudo poner en riesgo su seguridad, la de su esposa y la de sus demas
comparieros.

En ese sentido, no se ha planteado a la poblacion otra forma de actuar frente a
los sismos e incluso la posibilidad de que otros escenarios puedan presentarse, a pesar
de su baja probabilidad, como el hecho de que el epicentro sea un érea cercana al DF o
distinta a Guerrero u Oaxaca, ante lo cual la alerta sismica no se activaria. Otra
posibilidad seria que la alerta fallara o simplemente que las personas no la escucharan y,
en ese sentido, el peor escenario posible seria que el sismo se presentara durante la
noche porque —de acuerdo con las autoridades de proteccion civil del DF- ante un sismo
el hogar es el lugar més peligroso, cuando no se cuenta con un plan familiar de
proteccion civil (Vazquez, 2011).

En este caso, olvidandonos del supuesto cuidado de las autoridades de no
generar una paranoia entre la poblacion, se requiere una claridad y transparencia, por
parte de las primeras, sobre la informacion en torno a los riesgos toda vez que la
construccion de una supuesta seguridad genera una desinformacion, falta de conciencia
e insensibilidad en la poblacion; lo cual la vuelve més vulnerable ante los distintos
escenarios de riesgo que puede presentarse como resultado de un evento sismico. En ese
sentido, es preferible que conozcan las posibles fallas y consecuencias ante un sismo,
asi como los posibles escenarios y, aun mas, que puede haber contextos no previstos —a
raiz de amenazas multiples o consecuencias colaterales— a que éstos sean interpretados
como actos de negligencia o descuido por parte de las autoridades y, en consecuencia,
se genere una suerte de deslegitimacion y desconfianza hacia las mismas. Porque a
pesar de que el nimero de muertes o edificios colapsados pudieran ser pocas, con
respecto al tamafio de la poblacién de la ZMCM vy al parque inmobiliario de la misma,
la sociedad y sus deudos no toleran los errores (Ovando, 2011), no es aceptable para
ésta que se presenten muertos 0 que sus casas desaparezcan por un temblor,
independientemente que el nimero de estas pérdidas represente tan solo 1 por ciento, o
menos, de los 19 millones de habitantes que viven en la ZMCM o de las 2.3 millones de

viviendas que existen tan sélo en el DF.
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Por esta razon, una mayor transparencia e informacion de las autoridades
permitiria a la sociedad tener otro tipo de actitud. ;Pero qué tanto conviene a las mismas
que la poblacion esté informada y conozca sobre los riesgos? Porque ello, en teoria,
permitiria exigir a la poblacion resultados a sus autoridades y mecanismos de rendicion
de cuentas ante declaraciones como las realizadas por Manuel Ortiz, director de
aeropuertos y autopistas del Edomex, quien asever6 que el viaducto elevado
bicentenario es capaz de soportar terremotos de méas de 8° Richter. De acuerdo con el
funcionario, dicha estructura puede aguantar un sismo hasta tres veces mayor a la
registrada en 1985, sin ningin problema.” Sin embargo, a diferencia de los técnicos,
este funcionario no toma en cuenta una serie de problemas que se pueden presentar, en
torno a la seguridad de dicha obra, como la existencia de fallas geoldgicas —que de
acuerdo con Mitre— pueden estar activas y, por ende, tener un impacto importante en los
programas de proteccion civil (2001: 219);’* ademas de ello, estan los problemas y
errores que puede presentar la construccion (porque, para Ovando Shelley, la industria
de la construccion en Meéxico todavia presenta rasgos artesanales, en la que los
trabajadores —en muchos casos— parecen no darse cuenta de las implicaciones que
tendrian el cometer errores), asi como la falta de conocimiento que aun se tiene sobre
diversos procesos geoldgicos.

En ese sentido, las declaraciones de este funcionario son un acto de
irresponsabilidad, cuando los mismos expertos suelen emplear términos como ‘“hasta
donde sabemos”, “no creemos” o0 “no tenemos los elementos para pensar que”’; debido a
que estan conscientes de las limitaciones que presenta la tecnologia, el propio
conocimiento sobre los procesos y porque reconocen que siempre existira algun nivel de
riesgo, ya que éste es imposible de erradicar por completo. Si bien, la transparencia en
la informacién que las autoridades transmiten a la poblacion no reducird el nivel de
afectaciones de la misma;’ si le brinda elementos para proceder o ampararse ante actos

de irresponsabilidad que puedan cometer terceras personas, ya sean autoridades o

" El Universal, 10 de mayo de 2010, “Obra vial ‘resistira’ temblores”, seccion Estado de México.

™ De acuerdo con el autor, este sistema de fallas presenta una direccién NE-SO a lo largo de la Sierra de
las Cruces desde Cuautitlan (al norte de la cuenca) hasta el Pedregal de San Angel (al sur de la misma)
(Mitre, 2001: 219).

"> De acuerdo con Ben Wisner, la vulnerabilidad de las personas esta relacionada con factores sociales,
mas que con peligros naturales; toda vez que ésta es producida por procesos econémicos, politicos y
sociales; los cuales influyen sobre la forma en que las personas resultan afectadas, diferencialmente, por
las amenazas (Wisner, 2003: 7).
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particulares.”® Asi como para tomar decisiones sobre sus propios riesgos, bajo una
racionalidad distinta con la que se opera sin informacion.

Porque, para autores como Sanders, no obstante que un nimero importante de
personas vivan en zonas de riesgo, a causa de cuestiones econdmicas, existen otras
explicaciones que (asumiendo lo econdmico) pasan al &mbito de lo subjetivo; lo cual se
relaciona con lo que las personas piensan una vez que se asientan en lugares con
determinado riesgo. “Uno de estos aspectos se refiere a la actitud de negar la realidad
ante situaciones negativas, aunque esto las vuelve mas soportable también conlleva a
un cambio importante en la forma de percibir la realidad (Sanders, 1990: 15); esto
obedece a que las personas tienden a establecer como prioritarios aquellos temas que
estan mas a la vista. De acuerdo con autores como Michael Schmitz (2011), los
problemas que no se presentan de manera cotidiana suelen ponerse en un segundo
plano.

El problema con estas actitudes es que ante un evento sismico las afectaciones
pueden ser significativas debido a la falta de preparacion de la poblacion y al
prolongado espacio que se presenta entre sismos de considerable magnitud.”” Por esta
razon, a pesar de los avances en materia técnica, normativa y en politicas publicas, éstos
pierden parte de su efectividad cuando la sociedad no tiene la certeza sobre cémo
reaccionara ante un sismo. Lo anterior quedo de manifiesto el miércoles 30 de junio de
2010, cuando a las 2:22 hrs. un sismos de 6.4° sacudio a la Ciudad de México,
provocando crisis nerviosas entre algunos segmentos de la poblacion que salieron a la
calle “presas del miedo”.”® Aunque éste no causd estrago a la infraestructura de la

ciudad y a sus habitantes, si puso en entre dicho la supuesta capacidad de los capitalinos

® De acuerdo con Alex Fernandez, los ciudadanos pueden conocer a través de los mapas de riesgos
medioambientales el grado de exposicion a determinados peligros que presentan las personas, actividades
econOmicas e infraestructura dentro de un territorio. “Para un consumidor estos mapas pueden resultar
muy Utiles, ya que antes de comprar o alquilar una vivienda, oficina, terreno, etc. se pueden conocer
los riesgos de la zona. Al tratarse de cartografias oficiales, estos mapas estan, o al menos asi deberia de
ser, a disposicion del pablico. Asimismo, los ciudadanos pueden reclamar en caso de un desastre si no
se han tenido en cuenta estos mapas”. Esto ocurre en Espafia, donde a raiz de la Ley de Suelo de 2008
estos mapas deben consultarse siempre que se vaya a desarrollar un nuevo proyecto urbanistico. De
acuerdo con la normatividad, es de carécter obligatorio la elaboracion de estos mapas para todos y cada
uno de los riegos que pudieran afectar a un territorio (Fernandez, 2009: s/p).

" Aunque Marisela Sanchez experiment6 el sismo de 1985, sefiala que durante el sismo de 6.3° registrado
la madrugada del 13 de abril de 2007, el miedo y la angustia que sintio, al escuchar como crujia el
edificio, le impidieron salir del inmueble ubicado en la colonia Condesa, el cual habia sido clausurado
tras los sismos de 1985. Sin embargo, como nunca fue demolido, Marisela junto con un grupo de
personas decidieron habitarlo en 1997. El Universal, 14 de abril de 2007, “Temblor desmorona un
edificio dafiado desde 1985”, seccion Distrito Federal.

"8 E| epicentro se localizé en Oaxaca, a 8 km de Pinotepa Nacional. EI Universal, 30 de junio de 2010,
“Sismo ocasiond cortes de luz y grieta en DF”, seccion Distrito Federal.
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para hacer frente a este tipo de circunstancias.”® Situacion que parece haber hecho
patente una encuesta realizada por el periédico reforma, en marzo de 2010, en la que 46
por ciento de los capitalinos reconocieron que no estaban preparados para una situacion
de este tipo.®° Ademés, 60 por ciento sefialaba sentir algiin grado de temor ante la idea
de que se presentara un sismo en la ciudad;* lo cual da cuenta de la baja preparacion,
capacitacion e informacion que tiene la poblacion o, al menos, asi parece percibirse ante
este tipo de eventos. Y aunque los elementos antes sefialados, se refieren a percepciones
y conductas individuales, éstas dejan al descubierto la incapacidad de las autoridades
para establecer un verdadero vinculo con la poblacion y, en ese sentido, se hace
evidente tanto una falla por parte de las autoridades como de la propia sociedad.

En el caso de las autoridades, esta falla se establece a partir del compromiso
asumido y adquirido con la sociedad a través del Sinaproc. De acuerdo con las bases
para el establecimiento del sistema, el objetivo basico del mismo es “proteger a las
personas y a la sociedad ante la eventualidad de un desastre provocado por agentes
naturales o humanos [...]”’; mientras que los objetivos de finalidad establecen la
extension hacia la poblacion de “una conciencia y una cultura de la proteccion civil y
de la autoproteccion para liberarla de las amenazas, de la incertidumbre e
inseguridad y posibilitarla para una participacion social mas amplia y libre” (CNR,
1986: 100). Asimismo, los objetivos especificos del Sinaproc sefialan el reforzamiento y
ampliacion de las acciones de prevencion (CNR, 1986: 102), mismas que no se cumplen
si se considera como parte de las mismas a “la definicion de los programas y camparias
educativas para que la poblacién responda ordenadamente a la situacion de
emergencia, asi como la busqueda de la cooperacion de la comunidad /...J” (INAP,
1986: 24).

Con base en estos elementos, se puede sefialar que la funcion que el Estado
mexicano adquirid después del sismo de 1985 se ha cumplido de manera parcial como

consecuencia del poco interés que muestran algunos politicos sobre los riesgos que

" De acuerdo con el secretario de proteccién civil del DF, “la gente estd mucho méas capacitada” sabe
que hacer antes y después de un sismo. Reforma, 22 de enero de 2010, “Reclaman mas dinero para
atender los riesgos”, seccion Ciudad y Metrdpoli.

8 Reforma, 20 de marzo de 2010, “Dudan de reaccién ante sismos”, seccién encuesta/Ciudad y
Metropoli.

8 De acuerdo con otra encuesta realizada por el mismo diario en febrero de 2010, en la que 58 por ciento
presentaba algin grado de miedo ante un sismo en la ciudad, 39 por ciento de los encuestados sefialaba
que su miedo era contagiado por otras personas. De acuerdo con esta fuente, los expertos sefialan que
aquellas personas que han vivido una experiencia traumatica suelen contagiar su sentir hacia familiares y
amistades. Reforma, 28 de febrero de 2010, “Viven en DF con temores”, seccion Ciudad y Metropoli.
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presenta la poblacidn, el cual se hace patente a través de los diferentes elementos antes
citados, y como un problema de gobernanza en el que la sociedad no acude al
compromiso que adquiere con sus gobernantes al momento de votarlos y con la misma
sociedad, de la que forma parte.

En ese sentido, se presenta una falla, una falta de compromiso de la sociedad
ante el problema de los desastres, ya que en dichas situaciones “todas las personas son
actores importantes, toda vez que durante las primeras horas y dias de la
contingencia es la poblacion la que debe responder ante las mismas”.?* Por ello, es
importante que ésta se encuentre capacitada y organizada para saber como actuar, a
donde acudir y con quién coordinarse, pues de esa manera se estara gestionando el
riesgo socialmente. De acuerdo con Michael Schmitz (2011), est4 en manos de la propia
sociedad decidir el grado de destruccion que puede generar un sismo, es decir, si es la
sociedad la que construye socialmente el riesgo, ésta debe gestionar un nivel de riesgo

asumido y aceptado por la misma.

4.4 Conclusiones al capitulo

El tema de los sismos en Mexico, y en particular en la ZMCM, no so6lo es un asunto
dificil de tratar por la susceptibilidad que genera y las consecuencias que produjeron los
sucesos de septiembre de 1985 a nivel politico, economico y social; sino también
porque dicho fendmeno no manifiesta una periodicidad puntual que permita sefialar,
como en el caso de los huracanes, una temporada de sismos. Por esta razon, resulta
complicado establecer una evaluacion sobre los cambios y resultados operados en los
Gltimos 26 afios. Sin embargo, a la luz de los elementos sefialados, de las situaciones
que pudieron observarse antes y durante los sismo de 1985; asi como de las situaciones
derivadas por otros fenémenos naturales en la ZMCM, considero que el escenario que
resultaria de un sismo mayor a 8° no es nada alentador. Toda vez que parecen seguirse
presentando las mismas condiciones que existian en aquel 19 de septiembre, es decir,
sigue existiendo, en primer lugar, un desconocimiento por parte de los expertos sobre
algunos procesos geoldgicos y respuesta de las estructuras ante este tipo de

movimientos, ya que la ZMCM ha sufrido una expansién importante y cambios en el

8 Ricardo Mena, director de la Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres para América. El
Universal, 25 de agosto de 2010, “Piden al GDF mas difusion para actuar en desastres”, seccion Distrito
Federal.
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equipamiento urbano. Ademas de otros elementos que han quedado fuera de los
escenarios sismicos considerados tanto por expertos como por funcionarios asi como
por la sociedad.

En segundo lugar, siguen presentandose actos fragrantes de corrupcion, llAmense
a éstos actos de omision o comision, por parte de las autoridades encargadas de
supervisar las estructuras y en las cuales la sociedad deposita su confianza al comprar o
rentar un bien inmueble. En ese mismo sentido, no ha habido un respeto al reglamento
de construccién, lo cual fue, es y serd —en gran medida— una de las causantes de este
tipo de desastres, no sélo en México sino en otras partes del mundo. De acuerdo con
Gutiérrez, la experiencia a nivel mundial sefiala que las herramientas méas Utiles para
disminuir el riesgo por sismos son, por una parte, la correcta utilizacion de las normas
de construccion sismo resistentes y, por otra, el desarrollo de una cultura de la
proteccion civil que permite a la sociedad llevar a cabo acciones de prevencion; asi
como una actitud de corresponsabilidad que hace de sus actos practicas menos
vulnerables (2008: 36).

En ese sentido, el tercer elemento a resaltar es la poca participacion de la
poblacion en las tareas de proteccion civil, lo cual obedece a dos factores. El primero es
la falta de apertura de las autoridades pues ésta es la que determina las situaciones,
causes y formas a traveés de los cuales se incorporara la poblacion; lo cual no
imposibilita la accion de ésta, aunque si la limita. Como lo sefiala Sanders, en el caso de
las explosiones de San Juan Ixhuatepec y en los sismos de 1985, aunque las personas no
actuaron mediante las vertientes organizativas (comités de manzana y delegacionales) lo
hicieron de manera individual; lo cual —para la autora— dejo al descubierto la relacién
que existia entre el Estado y la poblacion civil y “la desestructuracion que presento el
gobierno ante las situaciones criticas, no por la falta de gobierno sino por la ausencia
de un quehacer gubernamental ante la emergencia, ausencia que evito el desarrollo
de la energia ciudadana como la expresada a traves de la solidaridad” (Sanders, 1990:
18).

Por su parte, el segundo factor esté relacionado con la aversion que la poblacion
presenta al riesgo y el establecimiento de prioridades, lo cual describe muy bien Araujo
cuando refiere que ante el duelo y la pérdida que dejaron los sismos de 1985, éstos
parecieron surgir como un momento mitico, una posibilidad de solidaridad, union y

abandono al individualismo y las diferencias. Sin embargo, “con el correr del tiempo, el
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aislamiento vuelve a instalarse, tanto mas cuanto se van satisfaciendo las demandas”
(Araujo, 1990: 30).

En ese sentido, la sociedad ha experimentado un retorno a las condiciones
anteriores, en las que el sismo ha dejado de ser una preocupacién, no porque el riesgo y
la vulnerabilidad a este fendmeno hayan desaparecido, o porque hayan sido cubiertas las
demandas de los diversos actores y organizaciones que surgieron, sino porque éste no se
ha vuelto a manifestar con la misma intensidad con que golpeo la ciudad en 1985 y s6lo
algunos que han resultado perturbados por fendmenos de mediana intensidad, como
Marisela Sanchez, recuerdan de manera momentanea lo vulnerable que somos antes los
Sismos.

Porque no obstante que algunas personas trasladen su lugar de residencia hacia
otros estados, municipios de la ZMCM o a zonas firmes del DF, en las que consideren
que su patrimonio esta seguro en caso de sismo, éstas seguiran siendo vulnerables
mientras dependan o sigan realizando sus actividades en edificios y zonas de riesgo en
el DF. Como el caso de Saul quien a pesar de vivir en Cuautitlan Izcalli todos los dias se
traslada a la delegacion Cuauhtémoc para trabajar en un edificio que aunque fue
reforzado —como consecuencia de los sismos de 1985 sigue presentando cierto riesgo
(esto a decir del propio entrevistado). Pero como Saul, hay alrededor de 5 millones de
personas que diariamente se trasladan del Edomex al DF, 250 mil que diariamente
llegan a esta ciudad procedentes de Morelos y otros tantos provenientes de Tizayuca
(Hidalgo) o de algun municipio de Querétaro, Puebla y/o Tlaxcala, que de manera
inconsciente enfrentan un riesgo al hacer uso de infraestructura que se ha mantenido y
ampliado desde antes de 1985.

Por esta razon, es necesario hacer patente la vulnerabilidad que enfrenta esta
ciudad y su zona metropolitana en la que converge un mundo de personas; las cuales, en
algunos casos, nunca han enfrentado un sismo, algunas parecen haber olvidado la
experiencia de 1985, otras mas que —pese a no haber olvidado— reconocen que lo Unico
que se puede hacer ante un sismo 0 ante otro tipo de contingencia es tratar de estar
preparado para enfrentar la situacion en calma. De esta forma, preparacion y respeto a la
normatividad parecen ser las dos piezas claves en materia de sismo, pues como refiere
una antigua fuente china, citada por Lomnitz, cuando existe responsabilidad social, ni la

muerte puede ser una calamidad.
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5.1  Convergencias

Las inundaciones y los sismos son las dos manifestaciones de la naturaleza que mayores
estragos han producido en los Gltimos 50 afios, constituyéndose en situaciones de riesgo
y desastres para diferentes partes del mundo, entre las que se encuentra México y la
ZMCM (véase anexo 5.1).

Con base en los costos econdémicos y las afectaciones que, por fenémenos
naturales, se han presentado alrededor del mundo (entre 1963 y 1992), las inundaciones,
los ciclones, las sequias y los terremotos son las principales amenazas que ha enfrentado
la poblacién.' En el caso de América Latina, hasta la década de 1990, las inundaciones
fueron el principal factor de riesgo, seguido de los terremotos (Lugo, 2002: 14). Esta
tendencia parece mantenerse durante el presente siglo, toda vez que en 2010 179
millones de personas se vieron afectadas a causa de las inundaciones —la mayor cifra
registrada a consecuencia de un fenémeno natural—;®> mientras que los sismos cobraron
el mayor nimero de muertes (227 mil), 76 por ciento de las defunciones registradas,®
siendo el continente Americano el méas afectado por este fenémeno (véase anexo 5.2).*
En el caso de México, el CRED sefiala que entre 2003 y 2012 los sismos dejaron 31
muertos, 203,835 personas afectadas y dafios por 1,266 millones de dolares; mientras
que las inundaciones causaron 213 muertos, casi 3 millones de personas afectadas y
pérdidas que superan los 3,019 millones de dolares (CRED 2012).

Por esta razon, y dado que el objetivo de este estudio son las situaciones de
riesgo y desastre producidos por estos dos fendmenos, la primera convergencia a
resaltar es que se trata de dos procesos naturales sumamente disruptivos. Si bien, las

fuentes que los originan son distintas, condiciones hidrometeorolégicas y geoldgicas,

L A los cuales se unen otro tipo de riesgos como las epidemias, ejemplo de ello es la influenza AHIN1
que afect6 a México en 2009, o accidentes industriales denominados tecnoldgicos, como las explosiones
de Chernobyl.

% De la poblacién mundial afectada por algin fenémeno natural, en 2010, 86 por ciento fue resultado de
inundaciones. Cifra que se reduce a 42 por ciento (95 millones de afectados) si se considera el periodo
2000-2009, lo cual sigue siendo un porcentaje elevado con respecto a otros fenémenos naturales (CRED,
2011).

® Entre 2000 y 2009, los sismos cobraron 58 por ciento de las muertes relacionadas con algtn fenémeno
natural, constituyéndose en el fendmeno que mayor nimero de defunciones produjo en el mundo (CRED,
2011).

* De acuerdo con el CRED, en 2010 se presentaron 373 desastres relacionados con algin fenémeno
natural, los cuales cobraron la vida de 296,800 personas y 207 millones resultaron afectadas. Aunque, en
dicho afio, el continente americano presentd el mayor nimero de muertes; en realidad, quien se ha visto
mas afectado, durante esta primera década del siglo, es el continente asiatico en donde se han presentado
85 por ciento de las defunciones registradas entre 2000 y 2009 (CRED, 2011).
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ambas hacen visible la vulnerabilidad de los seres humanos ante la naturaleza, la mala o
nula gestion que la sociedad hace del riesgo, la falta de preparacion para enfrentar este
tipo de fendmenos, la subestimacién o negacion de algunos segmentos de la sociedad
sobre el riesgo que representan, la sobreestimacion o falsa seguridad que produce la
tecnologia y obras de proteccion; asi como otra serie de conductas —tanto individuales
como colectivas— que dan cuenta de como es construido (socialmente) el riesgo y como
se pasa del riesgo al desastre, a partir de la interaccion de multiples elementos en los
que converge el fendbmeno, la ubicacion geografica y las conductas sociales.

En ese sentido, Wijkman considera que “los desastres son resultado de la forma
en que los individuos actian al interior de su ambiente” (1984: 137). Por eso, la
decision de mantenernos en un area con las caracteristicas que presenta la cuenca de
México, asi como la expansion que ésta ha experimentado —como consecuencia de este
proceso de asentamiento—, han hecho que los sismos y las inundaciones se constituyan
en los fendmenos mas disruptivos para la poblacion que habita y labora en la ZMCM v,
por ende, las dos principales fuentes de riesgo.

A pesar de los distintos eventos que se han suscitado en diferentes momentos, de
los esfuerzos que (coyunturalmente) se han realizado para evitar los efectos negativos
que los mismos producen, de la (supuesta) sensibilizacion de las autoridades y la
(aparente) transicion hacia una cultura de la proteccion civil, pareceria que en la ZMCM
se adolece de una verdadera conciencia sobre el potencial disruptivo de ambos
fendmenos; esta situacion no siempre se debe a la ausencia de experiencias previas sino
a una supuesta normalidad y seguridad a la que se retorna después de un ‘evento
extraordinario’, la cual se traduce 0 contribuye a crear una especie de amnesia donde se
desatiende la vulnerabilidad que se tiene ante éstos u otros riesgos.

Esta conducta encuentra, al menos, tres tipos de explicaciones. La primera, como
lo sefialan Michael Schmitz (2011), Wilches-Chaux (1993) y Wijkman (1984), consiste
en que aquellas situaciones que no forman parte (aparentemente) de la vida cotidiana,
como son los sismos e inundaciones, suelen colocarse en segundo término para atender
aquellos temas considerados como prioritarios, es decir, los elementos o factores que
parecen no ser trascendentales para la subsistencia diaria, que no se traducen —de
manera inmediata— en mejores condiciones materiales o sobre los que no se pueden
incidir, porque estan fuera de nuestro poder de decision y/o accion, carecen de una
atencién constante por parte de las autoridades y de la poblacion hasta que suele ser

demasiado tarde para prevenir sus efectos.
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La segunda, como lo apuntan Lezama (2011), Luhmann (2006) y Mary Douglas
(1982), obedece a la incertidumbre que produce en la sociedad la diversidad de riesgos a
los cuales esta expuesta —asi como la falta de control sobre ciertos procesos que pueden
desencadenar desastres— y que exhibe, a su interior, mecanismos de seleccion que
tienden a acotar la fuente de preocupacién y tension en funcion de la concepcién,
conciencia, capacidades y recursos con que los individuos, los grupos, la comunidad y
la sociedad disponen para hacer frente a los riesgos que socialmente se construyen de
manera cotidiana, a través de las acciones y omisiones.

La tercera explicacion se basa en un proceso de naturalizacion sobre las
condiciones de vulnerabilidad de la que algunos segmentos o grupos de la sociedad son
objeto, a causa de las intermitentes afectaciones que presentan —en su patrimonio y en
su salud— a partir de la manifestacion de cualquiera de estos dos fendmenos,
particularmente de las inundaciones, y de la posicion que guardan dentro de la
estructura social. De esta forma, las situaciones producidas por las inundaciones o los
sismos se han convertido, para dichos segmentos de la poblacion, en una condicion
normal, es decir, se han habituado y, en cierta medida, resignado a los escenarios que
resultan de los mismos.

La internalizacion de este tipo de situaciones se hace visible también en las dos
primeras formas de conducta, antes referidas, por lo que remiten a la manera en que las
personas aprenden a lidiar con ellas durante las distintas etapas de su vida. Por esa
razon, y a pesar de las afectaciones que los mismos generan, la incorporacion de estos
riesgos y desastres como procesos habituales no significan, necesariamente, un
desconocimiento sobre su potencial disruptivo toda vez que, en mas de una ocasién, han
tenido que retornar a sus actividades reiniciando practicamente desde cero.

Este es el caso de muchas familias que habitan colonias como Emiliano Zapata,
en Ixtapaluca, o el Triunfo, en Valle de Chalco, donde recurrentemente sus habitantes
han experimentado la acumulacion de aguas negras en sus viviendas, quizas no sea una
inundacién en el sentido en la que definen (técnicamente) algunos funcionarios al
fendbmeno, pero representa una afectacién a su patrimonio y la interrupcién de sus

actividades cotidianas.” Aunque también se pueden encontrar historias como la de Hugo

® Durante las inundaciones que afectaron en el afio 2000 a Valle de Chalco, una de las personas afectadas
sefialaba que no era la primera vez que se inundaban “aunque nunca habia sido tan feo, esto ha pasado
ocho veces [...], la vltima vez el agua subié 50 cm”. Por esta razon, el reportero sefialaba que en Valle de
Chalco la historia de la mierda es vieja. La Jornada, 6 de junio de 2000, “Las inundaciones en Valle de
Chalco, una vieja historia”, seccién Primera Plana.
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que tras perder su patrimonio durante el sismo del 19 de septiembre de 1985, 25 afios

después experiment0 la inundacion de su vivienda por aguas negras.

Hugo vivia en una vecindad en el barrio de Tepito en 1985, cuando el sismo provocd el hundimiento
del inmueble y la muerte de todos los habitantes que en él se encontraban, incluido su hijo de 7 meses.
Por esa razon llegd a El Arenal Puerto Aéreo (casitas), colonia en la cual las autoridades decidieron
reubicar a algunos segmentos de la poblacién “afectada” por los sismos de aquel afio. Aunque Hugo
no perdié sus muebles, en la inundacion sufrida en febrero de 2010, presentd afectaciones y la
interrupcion de sus actividades cotidianas:

“A mi nunca me pagaron, acababa de echar los pisos, las paredes de la casa y se
echaron a perder, tras la inundacion tuve que volver a cambiar el piso, los acabados de las
paredes, la herreria de la casa —porque se pudrio— y los muebles de la cocina que también se
echaron a perder —porque la madera absorbio la cochinada.”

Pese a ello, considera que no queda otra cosa mds que echarle ganas, ya que son retos y
situaciones que la vida le pusieron enfrente y hay que superarlas “si logramos sobreponernos al
terremoto por qué no vamos a salir adelante con cosas tan ficiles, pues yo soy luchon, mi
familia es luchona y mucha gente de aqui también lo es [...] prueba de ello es que ya reparé
mi casa y aunque no en las mismas condiciones ya salimos.”

Aquel dia, pudo rescatar su patrimonio debido a que el tipo de inundacién que experimento
esta parte de la colonia fue lenta, y gracias a que distintos vecinos (algunos de los cuales trabajan en la
delegacion) le informaron que se estaba inundando la colonia; lo cual le permitié a Hugo darse cuenta
de la situacion y actuar ante la misma. “Aunque no habia razon para creerlo, le dije a los
familiares de mis ahijados que se subieran al carro para ir por los nifios a la escuela,
entonces los acerque lo mds que pude porque el agua ya llegaba a un nivel muy alto. Como
nos avisaron que sacdramos los muebles o los subiéramos a un nivel mds alto, porque la
colonia se iba a inundar, me regresé. La gente de aqui no me creyd, se empezaron a reir y a
burlarse de mi, entonces me puse a subir yo solo los muebles porque ni mis hijos ni mi
esposa me creyeron, después fui a casa de mi hija, que vive a dos pasillos, a subir sus
muebles —mi hija si me hizo caso—; cuando empezo a brotar el agua de las coladeras [...] la
gente comenzo a correr pero por no creer ya no les dio tiempo de salvar sus cosas.”

Entrevista realizada el
15 de enero de 2012 en El Arenal

De esta forma, las afectaciones que recurrentemente presentan ciertas areas de la ZM y
la experiencia que Hugo vivio durante las inundaciones de 2010, muestran la manera en
que estos segmentos de la poblacion han internalizado ciertos procesos. Precisamente, a
partir de su experiencia, desarrollan estrategias adaptativas que hagan menos disruptivas
las situaciones que enfrentan; sin embargo, esto no significa que ignoren el riesgo, que
éste no les preocupe o que dejen de presentar afectaciones. Por el contrario, en gran
medida, estas condiciones son las que los han llevado a reinterpretar y hacer frente a
estos contextos para seguir adelante. Ademas, la experiencia de Hugo permite mostrar

cémo se concibe diferencialmente las afectaciones por sismos o por inundaciones,
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siendo mas significativas para él las primeras; porque ellas tienen una relacion mas
directa con su trayectoria de vida.

Por otra parte, estas experiencias revelan que las afectaciones podrian ser
menores con una adecuada intervencion de las autoridades, pero ello no ha sido posible
ante la falta de informacién, confianza y comunicacion. Por consiguiente, estos
elementos permiten mostrar que a pesar del discurso y los (supuestos) avances en
materia de prevencion, gestion integral del riesgo, la concepcién de los desastres como
procesos sociales y un (aparente) cambio en el modelo de proteccién civil —que busca
transitar de un esquema reactivo a uno de caracter preventivo—, sigue predominando la
atencion sobre la prevencién; asi como una vision parcial de los problemas (acotada al
area, dependencia o nivel de gobierno que se encarga de funciones y tareas especificas)
que no permite lograr el cambio de paradigma que se propuso en 2000 y 2006
proteccion civil. Por lo tanto, un segundo punto de convergencia, el cual es atribuible al
propio sistema y no a los fendmenos en cuestion, es el predominio de la atencion a la
emergencia sobre la prevencion, lo que exhibe una ineficiencia en los mecanismos de

prevencion.

De acuerdo con vecinos de El Arenal, las afectaciones en ciertas dreas pudieron haberse evitado.
Aunque, en algunos casos, la inundacion fue un proceso subito que no permitio la respuesta de la
poblacion, en otros casos se puede calificar a la misma como un proceso lento que requeria de otro tipo
de atencion para reducir el nivel de afectaciones.

Karina: “yo estaba trabajando en la delegacion en ese tiempo [...] ese dia me llamo
mi jefe, como a las 9 de la maiiana, para decirme jse estd inundando acd fuera! (en la cuarta
seccion), sal a dar una vuelta. Yo dije ;se estd inundando? [...] se me hacia una inundacién
de una calle, nunca me imaginé el desastre [...] como a las 11:30 de la mafiana, eran muchos
los que venian a insistirme jya vamonos que se estd inundando! —en aquel momento ya
estaba inundado alld afuera. Entonces sali y empecé a ver el desastre, jen verdad estaba
inundado y no habia para donde corriera el agua! [...] Para las 2 de la tarde, la colonia era
un desastre, no habia control de nada [...] a esa hora comenzé a llegar la gente de la
delegacion —el jefe delegacional, la jefa de la territorial—, empezd a sonar que era una cosa
que ya no se podia resolver. A ESA HORA, A LAS 2 DE LA TARDE. Dieron las 3, 4 de la
tarde y nos reunimos, no para tratar de hacer algo porque ya no se podia hacer nada,
simplemente a tratar de sacar a la gente. Empezamos a ir en las camionetas, camiones —
empezo a llegar la ayuda del gobierno [...] hubo un punto en el que la entonces jefa de la
territorial dijo que en las casas que todavia no se inundaban se comenzaran a llevar
costales de arena pero a alguien se le ocurrié que no, que habia que ayudar a los otros,* y yo
me dije jpor qué si yo todavia no me inundo! Para esa hora mi casa todavia no estaba
inundada, porque lo #iltimo que se inundo fue aqui (casitas).”

En ese momento Karina decidio regresar a su casa, a pesar de que su jefe le dijo que tenia
que estar ayudando a las demds personas. “Yo dije jno!, prefiero perder mi trabajo y me regresé a
mi casa. En ese tiempo acababa de cumplir mi hijo 40 dias de nacido, entonces me cuestione
sobre lo qué pasaba conmigo. No reaccioné hasta que empecé a ver el sufrimiento de la gente
[...] ves muchas cosas feas y no puedes creer que te esté pasando a ti, jy no quieres que te
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pase! [...] Aqui se vivio de una manera diferente, porque alld afuera fue algo inesperado,
aqui te dio tiempo de pensarlo y mucha gente, aun asi, no lo creiamos, dices me estoy
inundando pero no creo que me vaya a inundar, ya se inundé alld afuera pero tienes la
sensacion de que no te vas a inundar [...] Comenzé a inundarse la entrada de la unidad y
empecé a subir lo mds que pudimos, valoraba sobre lo que podia aceptar que se echara a
perder o lo mds pesado —perdimos una pantalla de piso a piso porque no habia donde
meterla— como a las 7 de la noche esto ya estaba inundado.”

*Aunque es una conjetura, esta decision pudo obedecer a que la primera drea afectada fue aquella en
donde residen un mayor niimero de empleados de la delegacién y politicos o gente allegada a ellos.

Entrevista realizada el
15 de enero de 2012 en El Arenal

Al igual que en las inundaciones, vecinos de la delegacion Cuauhtémoc refieren una falta de atencion
e interés de las autoridades por prevenir las consecuencias que traeria un sismo de magnitud
importante.

Al relatar las distintas experiencias que ha vivido en los 10 afios que lleva en la colonia
Guerrero, Noemi sefiala que ante los sismos la vivienda que ocupa “se va cuarteando cada vez mds
y se va haciendo mds de lado, debido a que ya estd muy deteriorada.” En el caso del sismo
registrado el 11 de diciembre de 2011, menciona que aunque el inmueble no presento dafios aparentes
y pese al estado del mismo, ni los vecinos solicitaron, ni las autoridades acudieron a supervisar el
estado del inmueble, “nunca acuden”. En este inmueble hay una pared cuya inclinacion anuncia el
colapso de la misma; sin embargo, las autoridades no han atendido la peticion de sus habitantes.
“Nosotros solicitamos el apoyo (a las autoridades) para reparar la barda pero nos pedian
que llevdaramos a los inquilinos de atrds para poder restaurarla; asi como otras cosas que
no pudimos reunir y por eso no nos ayudaron, a pesar de llevar fotos.”

*Aunque la entrevistada no lo refirio, es muy probable que el predio se encuentre intestado, como
muchos de los que se encuentran en la zona, lo cual dificulta la atencion y reparacién del mismo.

Entrevista realizada el
6 de enero de 2012

El caso de Marisol no es muy diferente, cuando se le menciona el sismo de diciembre de 2011, ella
refiere que ni las autoridades fueron a supervisar el inmueble, ni ellas acudieron a estas “para qué, si
ni nos hacen caso, para qué vamos.” Ademds, afirma que las autoridades no han hecho nada para
evitar dafios o afectaciones al inmueble en caso de un sismo, esto a pesar de estar considerado, por las
propias autoridades de la delegacion (Cuauhtémoc), como un inmueble en riesgo ante un sismo.

Entrevista realizada el
12 de enero de 2012 en Santa Maria la Ribera

En los tres casos, la impresion que transmiten las entrevistadas es la de una autoridad
poco preparada para atender y prevenir, no solo escenarios futuros de riesgo de desastre
sino para reducir el nivel de afectaciones que un desastre puede generar. Sin embargo,
también demuestran —ademas de la falta de informacidn, confianza y comunicacion- la
falta de preparacion de la poblacion para atender situaciones de riesgo, ya sea, por la

ausencia de experiencias y lo “sorpresivo” de la situacion —que lleva a una negacion de
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las circunstancias— como por la discriminacion e internalizacién que se ha hecho del
riesgo que representa el estado de las estructuras.

En el caso de la tendencia de las autoridades a la atencion, ésta se debe, entre
otras razones, a la légica con que fue constituido y opera el Sinaproc, toda vez que
distribuye competencias entre niveles e instancias de gobierno; lo cual, por un lado,
exhorta a la mayoria de los actores a intervenir ante la contingencia y, por otro,
desincentiva la implementacion de mecanismos coordinados que corrijan problemas y
defectos que se presentan en la gestion de riesgos.® Ademés, inhibe el establecimiento
de sanciones y la adjudicacién de responsabilidades, debido a la compleja y difusa
relacion que guardan las distintas areas de la administracion publica con los desastres,
especificamente, con la diversidad de riesgos y en la conformacion de escenarios de
desastres.

Por lo tanto, no existen estimulos ni elementos coercitivos para que las
dependencias y 6rganos de gobierno logren una verdadera gestion del riesgo porque, por
la propia estructura del sistema, las distintas instancias reconocen que ante la falla,
descuido, error, desatencion, negligencia y la propia gravedad de los desastres siempre
habran otros niveles de gobierno que remedien o se encarguen de aquello que ellos no
pudieron o no quisieron atender.’

No obstante, la orientacion hacia la atencion no constituiria mayor problema si
estuviera concebida y establecida como un elemento mas a valorar dentro de la
prevencion, es decir, —como lo han sefialado Macias (1999), Cardona (1996) y la
Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD) (2009) — si se
reconociera que la prevencion es un componente implicito en cada una de las etapas o
momentos que engloba el desastre y que, ante lo inevitable de ciertos eventos, es
posible reducir el nivel de afectaciones que los mismos generan mediante la

preparacion. En otras palabras, se puede hablar de un problema de concepcion, desde el

® Lo que domina en este tipo de situaciones es la descoordinacion, no hay una dependencia u érgano que
tenga el mando o que centralice las decisiones. Asi, las tareas de ayuda se coordinan sobre la marcha y
cada quien actla como quiere, pareceria que los protocolos se ven superados por la magnitud de los
desastres.

" Esta misma inercia limita la participacion de la poblacién, toda vez que el sistema no produce los
incentivos para incorporar a la misma en la gestion del riesgo. De esta forma, la sociedad descubre que
basicamente puede participar a través de 1) la denuncia, en la cual no encuentra ni la atencion ni la
solucion a sus problemas; 2) el repliegue ante el despliegue de las fuerzas armadas, entidades e
instituciones de gobierno; y 3) las labores de limpieza, a través de la figura de empleo temporal.
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punto de vista operativo, que explica el tipo de tareas y resultados que el sistema de
proteccion civil ha producido en la prevencién y atencion de desastres.®

En ese sentido, la tercera convergencia, que se ha podido observar, es una
respuesta que no considera a la misma como parte de un proceso mas amplio sino
como una forma de remediar la situacién; por lo cual, carece de una reflexion sobre las
consecuencias que producird o la forma en que dichas medidas podrian mejorar las
condiciones de vida de la poblacion y su entorno.

Por ende, se puede calificar tanto a la respuesta como a los (escasos)
mecanismos de prevencion como ineficaces, dado que no han reducido ni el nivel de
vulnerabilidad de la poblacién, ni las afectaciones que ésta presenta, recurrentemente,
por la inundacién o la filtracion de agua en sus viviendas, en algunos municipios de la
ZM, o las que generan los constantes encharcamientos (aunque éstos lleguen a alcanzar
més de 1.5 m de altura)® en vialidades secundarias como primarias, algunas de ellas
catalogadas como puntos conflictivos (en caso de lluvia) por las propias autoridades del
DF (véase anexo 5.3)."° Esto sin olvidar el reconocimiento sobre la inobservancia que,
en los ultimos 10 afios, se presentd de las normas de construccion y que dieron pie a
estructuras con problemas de edificacion, quedando a consideracion de los propietarios
la rectificacion de aquellas irregularidades cometidas por las empresas constructoras o
por el mal estado de los predios catalogado, por diversas razones, en riesgo ante un
sismo —por carecer de una debida atencion.™*

De esta forma, el gobierno transfirio su responsabilidad de garantizar la
seguridad de los inmuebles a un problema entre particulares, como si s6lo se tratara de
un consumidor insatisfecho por el bien o servicio brindado por una empresa y no de la

seguridad de personas que habitan y usan estas estructuras —y de las cuales son

8 En ese sentido, parece no existir una politica de prevencion pues sélo se hace referencia a ella cuando un
fendmeno muestra la fragilidad de alguna otra parte del mundo o de otro estado de la replblica, pasando a
segundo plano cuando surge un nuevo problema. Por lo tanto, ésta sélo resalta cuando la ciudad o su ZM
no es afectada por un desastre o cuando algin fendmeno no genera dafios importantes; lo cual no
significa, necesariamente, que sea efectiva.

° En 2008, una tormenta ocasiond —ademés de otra serie de problemas— dificultades en la circulacion de la
zona norponiente del DF, donde se vio cubierto un auto por el agua acumulada en el bajo puente de
Periférico y Palmas. La Jornada, 26 de agosto de 2008, “Tormenta de lluvia y granizo azota el
norponiente del DF”, seccion Capital. Al respecto, la SPC, mediante el boletin de prensa 1014 (25 de
agosto de 2008), sefiald que como resultado de este fendmeno s6lo se presentaron: el taponamiento de
alcantarillas, la interrupcion del transito en algunas vialidades y la caida de arboles. Omitiendo este tipo
de “incidentes” en los que se requieren que los cuerpos de emergencias despliegan una serie de
procedimientos para el auxilio de la poblacién.

19 De acuerdo con la SPC, en el DF se tienen identificados 321 zonas de encharcamientos.

1 En el caso de los predios considerados en riesgo, la falta de un posicionamiento y una intervencion
puntual incrementa el riesgo de las familias que habitan en ellos.
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corresponsables en la supervision de las mismas—, esto sin mencionar la falta de
responsabilidad por las afectaciones econémicas que produce la pérdida del patrimonio
como resultado de la omisién de las autoridades y la ocurrencia de fendmenos de
magnitud importante.'? Por lo tanto, un cuarto punto de convergencia es la tendencia,
en los tres niveles de gobiernos, a trasladar la responsabilidad que las autoridades
tienen, en la atencion de la poblacidn y las circunstancias que resultan de los desastres,
hacia particulares (mediante la contratacién de seguros).™
Pese a esta orientacion, los desastres no han dejado de representar un mecanismo

de control politico. Primero, porque se mantiene una propension hacia la atencion;
segundo, porque dicha inclinacion mantiene el uso de practicas clientelares a través de
la entrega de “apoyos” —mas no indemnizaciones—; y, tercero, porque los segmentos de
la poblacion beneficiada son definidos por las propias autoridades, en conjunto con las
compafifas de seguros,”* por lo que esta transicion no deja de presentar las
arbitrariedades que los mecanismos de mercado sugeririan inhibir. Asi, la
discrecionalidad que presenta este tipo de situaciones se reproduce en todos los &mbitos,
incluyendo a la estructura gubernamental, al privilegiar a los grupos afines; ya que en la
mayoria de los casos quien dispone de los recursos o de los criterios de asignacion son
las entidades contratantes.

Aunque Karina no se quedo en la colonia —como lo hicieron muchos vecinos— menciona que todos los

dias iba y venia de Tecdmac, en donde vive su hermano. Los viajes tenian como propésito ver por su

casa y por la ayuda “y ahi estd lo bueno y lo divertido de la inundacién, porque te daban un

cheque por los daiios sufridos en tu vivienda (proveniente del seguro) [...] mds a parte te

daban otra ayuda, recién que te inundaste, el Invi (Instituto de vivienda del DF) y el DIF

(Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia) del DF de $1,500 cada uno. Pero, el DIF

te decia: te voy a dar tu apoyo por familia; entonces, en cada casa empezaron a vivir hasta

5 o 7 familias, la gente arrasé con toda la ayuda. Sin embargo, para quienes realmente

perdieron sus cosas $5,000 no te ayudaron para nada [...] (;Hubo quienes no perdieron nada y

se beneficiaron de la ayuda?) Hubo lugares en los que, por la forma de la colonia (de cuna), ni

siquiera se metio el agua o que apenas se metio y no perdieron nada, pero aun asi se

apuntaban por el cheque, metian familia y por eso recibieron ayuda. No sé como se manejo
eso, pero lo que si te puedo decir es que no hubo una organizacion para entregar ese tipo de

2 En ese sentido, Monsivais sefiala que en el caso del Edificio Nuevo Leén (colapsado el 19 de
septiembre de 1985, tras el sismo), “quien se acercaba a los sobrevivientes, éstos les recordaban la
manta que durante meses permanecio colgada, en la que los residentes exigian reparaciones |[...] Al
sismo en el Nuevo Leon, aseguran los vecinos, lo potencié el modo en que los funcionarios
menospreciaron las reclamaciones” (2010: 97).

13 En ambos casos, sismos e inundaciones, el gobierno federal y el GDF buscaron el aseguramiento contra
sismos e inundaciones para hacer frente a aquellas situaciones que superen su capacidad financiera para
dar respuesta a los mismos.

4 La definicion puede realizarse mediante el establecimiento de un poligono donde se delimita el area
afectada, a través del cual las compafiias aseguradoras determinan si proceden las reclamaciones que
reciben de los vecinos, o mediante un censo donde se “evalian” las afectaciones sufridas en los
domicilios.
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ayuda, porque no hubo realmente alguien que verificara, porque —por tratar cubrir los mds
que pudieron— todo fue rapido, muy rdapido.”

En el caso de Hugo, el seguro nunca le pago, “dijeron que nos iban a pagar lo de un
seguro [...] y me quedé esperando, fui a preguntar si estaban pagando los cheques porque ya
todos habian cobrado y a mi no me llagaba nada, corroboraron en su base de datos que
efectivamente estaba registrado y que no habia recibido nada, quedaron de arreglar para
que se me pagara pero a dos aiios no he recibido nada.”

Entrevistas realizadas el
15 de enero de 2012 en El Arenal

Estos dos casos, como muchos otros reportados en diversas fuentes, muestran tanto la
desorganizacion de las autoridades, en el manejo y control de la situacion post-desastre,
como la discrecionalidad con que las mismas operan en la entrega de apoyos; lo cual es,
claramente, un acto de discriminacion hacia grupos altamente vulnerables'® y pone en
duda la forma en que se gestiona el desastre. Ademas, la entrega de apoyos
complementarios, por parte de distintos actores politicos, no solo representa recursos
adicionales para la poblacion también revelan una competencia de los diferentes actores
politicos por hacerse presente para cooptar, ampliar o reforzar a las clientelas politicas
de ciertos espacios.

Si bien, instrumentos como los seguros parecen ser efectivos para transferir a
privados los costos que traeria, para gobiernos y privados, la reedificacion de la
infraestructura dafiada a causa de un desastre. En el caso de la poblacion, los beneficios
no son los mismos toda vez que la contratacion y los términos cdmo se realiza el
convenio no son acordados por la poblacion objetivo sino por autoridades que ven en
ellos un mecanismo para reducir los gastos que generan al erario publico los desastres y
no como un componente efectivo que reduzca, por un lado, el nivel de afectaciones que
éstos producen en la poblacion vy, por el otro, optimice el tipo de atencidn brindada.

Asociado a ello, éstos no han logrado evitar 1) el uso y tratamiento politico que
se le da a los desastres, 2) una doble erogacién como resultado de la contratacion de un
seguro Yy la entrega de apoyos por parte de distintas instancias gubernamentales, 3) una
inadecuada compensacion y atencion por los dafios que genera en la economia familiar
la pérdida de sus bienes y 4) la discrecionalidad con que se ejercen los recursos, lo que
genera que algunas familias se ‘beneficien’ por el desastre (a causa de las pocas

pérdidas registradas) y otras se vean sumergidas en una especie de pobreza endémica.

15 Cabe recordar que la vulnerabilidad tiene diferentes manifestaciones, no sélo es econémica o fisica,
también es politica, social, institucional, entre otras, y en la medida en que se van acumulando vuelven al
sujeto, comunidad o sociedad méas vulnerable (Wilches-Chaux, 1993).
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Aunado a lo anterior, la transferencia a privados y el adjetivo de apoyos, al cual
hacen referencia poblacion y autoridades, oculta la responsabilidad de los distintos
ordenes de gobierno y de la sociedad en la consecucion del desastre. Como lo sefiala
Patrick Pigeon (2012), para el adjetivo de desastres naturales, detras del término (natural
0 en este caso apoyo) hay un interés por negar la responsabilidad y la incapacidad para
hacer frente a este tipo de fendmenos. Raz6n por la cual no se habla del resarcimiento
de bienes, sino de apoyo o ayuda para desconocer la responsabilidad que las autoridades
tienen sobre los mismos.

En esa logica se puede circunscribir la respuesta de la Procuraduria General de
Justicia del DF (2011) cuando sefnala que “los fendbmenos naturales o desastres,
aunque generan dafios, no son relevantes para el derecho penal toda vez que no se
deben a conductas humanas” (véase anexo 5.4), y aunque en el Estado de México la
Procuraduria (PGJEM, 2011) parece tener una apreciacion distinta, toda vez que ha
dado entrada a diversas demandas en las circunscripciones de Tlalnepantla, Amecameca
(a la que pertenece Chalco) y Nezahualcyotl (véase anexo 5.5),* no se reconoce en la
accion de las autoridades una responsabilidad sobre los mismos. Por lo cual, hasta el
momento, no se admite la incidencia y responsabilidad que éstas tienen en la
construccion de los distintos escenarios de riesgo y desastre que se han presentado.*’

Situacion que contrasta con lo observado en otras partes del mundo, donde no
solo se acepta que los mismos son una construccion social sino que también se han
creado mecanismos que protegen a la ciudadania de los errores y omisiones en que
incurren los funcionarios y las autoridades respectivas. Tal es el caso de Venezuela,
donde la Ley de Gestion Integral de Riesgos Socionaturales y Tecnoldgicos (2009)
refiere que los riesgos construidos “son aquellas condiciones generadas por el Estado,
el sector privado o la sociedad en general que pudieran causar o potenciar desastres

de caracter socionatural o tecnolégico”. Por esta razon, reconoce en las comunidades

18 Estas circunscripciones corresponden a las areas afectadas en 2009 y 2010 por la ruptura del emisor
poniente, la fractura del rio de la Compafiia y el desbordamiento del rio de los Remedios,
respectivamente.

7 salvo que las resoluciones que emitan las respectivas fiscalias, sobre las demandas interpuestas,
sefialen la responsabilidad de las autoridades en la consecucidn del desastre, por negligencia u omision; y,
en consecuencia, la obligacion que las mismas tendrian de indemnizar a las familias afectadas por los
dafios producidos. Al respecto, Franco, citado por Macias, refiere que en el caso del sismo ocurrido en
abril de 2009 en la ciudad de L’Aquila (Italia), “los familiares y personas afectadas interpusieron una
demanda judicial contra los miembros de la Comision de Altos Riesgos” por considerarlos responsables
por las muertes de sus familiares, debido a que no ofrecieron informacién que alertara sobre el riesgo —
pese a que en dias previos se presentd una secuencia de sismos en esta rea. Ante esto, “poco mas de un
ario después, la procuraduria de L’Aquila dicto sentencia con el cargo de homicidio culposo” (Macias,
2011: s/p).
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el derecho a denunciar a los entes pablicos y privados o particulares que contribuyan a
la produccion de dafios o riesgos en la localidad —Articulos 43 y 49. Asi como la
responsabilidad patrimonial del Estado, el cual “responderd a las victimas o a sus
causahabientes por las pérdidas humanas y materiales generadas por las acciones u
omisiones de todos los entes que lo integran [...]” (Articulo 50) (LGIRST, 2009).

Estas diferencias se explicarian por lo que Viviane Brachet-Marquez ha
denominado (en el caso de Meéxico) el pacto de dominacién, donde participa la
poblacién al reproducir un sistema que hace uso de prerrogativas con el propdésito de
disuadir y desmovilizar a ésta, ante el descontento que generan algunas situaciones,
dando como resultado “un proceso de tension, confrontacién, concesion y una vuelta a
la normalidad” (Brachet-Marquez, 2001: 12).*® Aunque el estudio de Brachet-Marquez
se enfoca en las clases trabajadoras (movimiento obrero) y la forma en que éstas han
contribuido a la construccion del México actual, su marco analitico es susceptible de
aplicarse a la politica de proteccion civil y a las reglas con las cuales opera, toda vez que
ésta surge dentro de ese México y funciona con la misma légica con la cual se controla
a la disidencia. Asimismo, su propuesta explica como las clases subordinadas se
someten parcialmente, aunque no incondicionalmente, al veredicto del Estado con el
propdsito de influir, a traves de rupturas parciales (mecanismos de presion), en el tipo
de respuesta y en las relaciones que el mismo establece mediante mecanismos de
concesion, otorgados en funcién de circunstancias histéricas.*®

Por lo tanto, las medidas e instituciones que surgieron después de los sismos de
1985 y que se han mantenido para atender las situaciones de desastre, bajo la l6gica del
pacto de dominacion, podrian considerarse como un momento de tensién donde la
confrontacion, concesion y retorno a la normalidad han hecho necesario su
reconocimiento como escenarios de crisis, demandando la instrumentacion de medidas
que restablezcan la armonia entre lo que es y lo que debe ser pues, de lo contrario,
estaria en riesgo la permanencia del grupo en el gobierno. Con base en ello, Inam sefiala
que ésta es la causa por la cual las crisis suelen ser invocadas como justificaciones para
explicar la adopcién y adecuacion de las politicas puablicas (Inam, 2002: 109).

Argumento con el cual parece coincidir Brachet-Marquez al senalar que “las politicas

8 La dominacién es definida por la autora como “la capacidad de imponer a otros determinada
conducta, es una relacién que se perpetda a si misma mientras los dominados permanecen incapaces
de alterar, por cualquier medio posible, su condicion de subordinacion” (Brachet-Marquez, 2001: 15).
19 «E| pacto de dominacién no es un arreglo unidimensional, sino un conjunto flexible de reglas,
précticas y prescripciones que se aplican de manera selectiva” (Brachet-Marquez, 2001: 27).
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sociales surgen de la necesidad, para las élites estatales, de disuadir a las bases de
seguir la disidencia” (Brachet-Méarquez, 2001: 13).

Asi, el pacto de dominacion permite traducir la aparente inaccion que se observa
en los grupos de la sociedad, que experimentan afectaciones por inundaciones o sismos,
como una forma de accion (colectiva) en la que, en algunos casos, “ésta puede apegarse
a la ley, pero no necesariamente a las reglas de facto que el Estado trata de imponer,
0, en otros casos, se sitlan fuera de ambas. En ocasiones, sus dirigentes pueden
actuar como representantes de fuerzas contestatarias, mientras que en otras actuaran
en convivencia con el Estado” (Brachet-Marquez, 200: 24). Sin embargo, todas ellas
coinciden en un, quinto punto de convergencia, la bldsqueda de una respuesta
institucional que permita retornar a una (supuesta) normalidad que legitima a un
sistema de subordinacion y control basado en la entrega de dadivas y en la falta de
responsabilidad de las autoridades en la consecucion de los desastres.

Por otra parte, la existencia de capacidades heterogéneas es el sexto elemento a
considerar en la convergencia entre sismos e inundaciones, toda vez que éstas se
derivan de los desequilibrios que produce un sistema concebido para distribuir
diferencialmente facultades; lo cual acentua las discrepancias y limitaciones de los
distintos niveles de gobierno, las que se suceden al interior de cada instancia, asi como
las que se presentan entre pares (incluso cuando éstos pertenecen a la misma entidad
federativa, siendo adn mas notorio en los casos metropolitanos) y en la propia
poblacion, en cuanto a tareas de prevencion y atencidn de desastres se refiere.

En ese sentido, las divergencias en cuanto a las estructuras socio-organizativas,
las relaciones ideoldgico-politicas (relaciones de poder) que imperan en la construccion

material y conceptual del riesgo como del desastre,?

los diferentes grados de
vulnerabilidad ante sismos e inundaciones, la periodicidad con que éstas disrupciones se
manifiestan, la densidad y heterogeneidad poblacional, asi como el tipo de tejido social,
se traducen en una multiplicidad de respuestas que dan cuenta, principalmente, de la
(in)capacidad y (poca) preparacion que las unidades administrativas presentan ante las
situaciones generadas por estos fendmenos. Lo que deriva en un sistema de
responsabilidades y esfuerzos fragmentados en pequefias unidades, municipios, cuyas

debilidades son notables al concentrar —dentro de la estructura del Sinaproc— la mayor

2% De acuerdo con Aldrich, con base en el trabajo de Arjen Boin y Allan McConnell (Gobernar después de
la crisis), las autoridades electas deben enfrentar la supervision que realizan los medios de comunicacién
y los oponentes politicos sobre las causas y responsabilidades en el desastre; lo cual se describe como una
contienda entre estructuras y contra estructuras (2011: 62).
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responsabilidad y, parad6jicamente, una menor capacidad y recursos para llevar a cabo
una gestion integral de riesgos; sin olvidar que ésta es la parte del sistema que presenta
una mayor rotacion administrativa, con respecto a los otros érdenes de gobierno.

Este mismo andlisis puede aplicarse a la poblacion dado que su respuesta a estos
fendmenos esta mediada por la concepcion que han construido sobre los mismos y las
situaciones que ellos producen. Por lo tanto, aquellos que reiteradamente enfrentan los
efectos negativos de las inundaciones tienden a desarrollar una mejor preparacion con
respecto a quienes experimentan una menor o escasa incidencia; lo mismo ocurre entre
quienes experimentan uno u otro fendmeno (inundaciones o sismos). Por ello, las
experiencias previas, en uno o ambos casos, tienden a constituirse en modelos de
aprendizaje sobre la forma de actuar y organizarse en la contingencia. En ese sentido, la
concepcion y capacidad de respuesta estd filtrada por la frecuencia, el nivel de
afectacion y los distintos tipos de capital con que se cuenta para hacer frente a los
mismos. Asi como por aquellas conductas que, por diversas causas, tienden a negar la
posibilidad de afectaciones o subestimarlas, al considerar que no seran alcanzados por
los efectos negativos o que éstos no se volveran a repetir; sin embargo, una vez ocurrido

el desastre se hace patente su indefension y desamparo.

En su caso, Daniela, ademds de perder sus bienes, vio afectada su tinica fuente de trabajo (una
papeleria que tiene en la colonia). Por lo cual, cada vez que Ilueve experimenta una sensacion de
miedo y negacion ante la posibilidad de una nueva inundacion.

“De repente se vino el agua, ni tiempo de recoger nada. Toda la gente se quedo
sorprendida de ver como el agua se acumulaba [...] Fue una cosa muy fea, muy triste [...]
Poco a poco se fue yendo el agua y quedo un lodazal apestoso, porque era agua de coladera
jimaginate toda asquerosa! Entonces, la gente empezo a sacar sus muebles, hubo muchas
pérdidas [...] Luego, vino el censo y aunque no nos ayudaron a reponer todo, si un poco —
ahora si que de consuelo [...] Yo perdi todo, todo lo tiré pues jimaginate agua de coladera!

[..]”

“También nos dieron alimentos pues se inundo la cuarta y la tercera, ni para donde
correr, decir voy al mercado a comprar, pues ;donde?, y ;fuera de aqui? dices ;para donde
corremos?, por lo que decidimos ir a los albergues en donde nos dieron alojo, alimento y
apoyo, que es lo que necesitaba toda la gente. La verdad, nada mds pienso que llegue febrero
o nada mds llueve y me da por ver las coladeras, porque fue de donde empezé a salir el agua,
nos quedamos con una sensacion de jah dios mio, ojala y no quiera que vuelva a pasar esto!
Imaginate? ya pasamos una experiencia muy fea ;y que la volvamos a pasar?, jcomo que
no! [...]”

“Supuestamente metieron drenaje nuevo, nueva tuberia y empiezan a limpiar las
coladeras pero, mientras, ya estds con el miedo de haber cudndo llueve y se vuelve a
inundar. Cuando empieza a llover, estds con el miedo, ;haber de donde nos va a llegar el
agua?, al menos es lo que me pregunto. Luego digo, jah dios mio! que no Illueva fuerte y si
llueve que las coladeras estén limpias y que no se vaya la luz, porque yéndose la luz ya no
funcionan las mdquinas para el desagiie y dices: ;bueno, que en nombre sea de dios!, jque
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pase lo que tenga que pasar! [...] Llegué a los 6 afios a vivir aqui y jamds habia visto algo
asi y jviviamos a un costado de la laguna! —un desagiie de todo—y jamds se desbordo; luego
dicen: jse estd llenando el rio de los Remedios!, te juro que yo tiemblo porque llendndose el
rio si nos afecta, clarito que si. Pero tii misma te dices, jno!, no va a pasar nada, imaginate,
Jqué en cada inundacion se pierda todo?, ;para volver a reponerlo?, ;de donde? [...]”

Entrevista realizada el
1 de febrero de 2012 en El Arenal

El caso de Daniela denota una manera de afrontar y procesar tanto la situacién
experimentada como los riesgos; lo cual se explica por el tipo de afectacion sufrida, la
experiencia que el desastre produce,* el género® y la edad, asi como por los vinculos
sociales, familiares y afectivos que existen antes y después del desastre.”®

Pese a ello, el no considerar al desastre, suponerlo lejano, poco probable o,
incluso, negarlo ocasiona tanto una falta de preparacion como la naturalizacion del
riesgo que conlleva el vivir en un espacio cuyas condiciones merman cada dia o donde
existe la probabilidad del desbordamiento de los cauces que circundan a la vivienda; lo
cual dificulta, a su vez, la identificacion y valuacion de estas condiciones o del riesgo
que ellas representan. Ademas, estan aquellos procesos que al padecerse de manera
menos frecuentes son considerados —bajo ciertos parametros— como excepcionales; asi
como aquellas otras situaciones (no consideradas) que resultan de las decisiones
tomadas durante el desastre. Todos estos elementos constituye la septima convergencia.

Para la mayoria de las personas entrevistadas, estas situaciones se explican por logicas que, aunque
parezcan contradictorias, responden a distintos tipos de racionalidades.

Hugo: “Con las lluvias, que nadie tiene la certeza de como van a caer, habian
pasado inundaciones pero era agua de lluvia [...] que a lo mucho alcanzaban 40 cm” y
aunque reconoce que éstas representan una afectacion a su patrimonio, también sefiala que de ellas
“nadie se hace responsable porque son cuestiones naturales, hay que entender que cuando es
cuestion de lluvia, si se tapan las coladeras es responsabilidad de todos porque tiramos la
basura en la calle [...]” Con respecto a la posibilidad de evitar las afectaciones generadas por las
inundaciones, Hugo considera que “no es posible, porque no hay cultura de prevencion [...]
nadie estd preparado —como paso con eso (inundaciones) — para un infarto o para un
atropellamiento, nadie estamos preparados para nada y esto fue algo que se salié de
nuestro alcance [...]”

21 por ejemplo, en el caso de Hugo, la experiencia y el duelo generado por otros desastres (el sismo de
1985) permiti6 hacer de las inundaciones un proceso muy diferente al de Daniela, por el shock que éstas
generaron en ellas; sin embargo, para Hugo los sismos siguen siendo un fenémeno traumatico.

%2 Hay una diferencia significativa en la manera en que los desastres afectan a las personas, segdin su edad
y sexo. En el primer caso, los grupos méas vulnerables son los nifios y personas mayores; mientras que en
el segundo, las mujeres son més vulnerables que los hombres porque tienen necesidades especificas; toda
vez que “el género da forma al mundo en el que ocurren los desastres” (Enarson, 2000: 4).

2% Este fue el Gnico caso que reportd haber utilizado el albergue y vivir sola; a pesar de habitar en el
mismo predio que su familiar, no hay una relacion familiar en extenso como en el caso de Hugo o Karina.
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“aqui se escandalizaron por el agarron politico entre el PRI del Edomex —que
también se inundo— el gobierno del DF que es del PRD y el gobierno federal que es del PAN
[...] creo que hay gente que se ha visto mds afectada en otros lados pero aqui se escandalizo
mucho, quizds porque eran aguas negras [...]”

“Te voy a decir que las casas se devaluaron, mucha gente vendio [...] es terrible
ver que hay gente que les toc6 —como a nosotros— venir a vivir aqui, porque no hay otra
opcion, y que se tengan que deshacer de sus cosas para irse a otro lugar donde creen que van
a estar seguros, por temor a lo que se puede prevenir, por temor a la naturaleza, por temor a
una falla en los sistemas, a todo. Porque asi como pueden fallar los sistemas de la luz —nos
quedamos sin luz— puede fallar el Cutzamala —nos quedamos sin agua— pero no lo tomamos
mucho en cuenta, tomamos mds en cuenta la inundacion y creo que todo es importante;
aunque la afectacion fue mayor por las aguas negras y la experiencia que produjeron.”

“En la noche andabamos alumbrando los pasillos para ver que no se robaran lo
poco que les quedaba a la gente, porque hubo muchos ladrones que vinieron a abrir casas
[...] por eso la gente nos tuvimos que aguantar a las inclemencias, era parte del cuidar
nuestro patrimonio frente a quienes, al no tener nada, decidieron irse a los albergues y estar
esperanzados a que les dieran cama y comida.”

Karina: “Para las dos de la tarde, la colonia era un desastre, no habia control de
nada (habian pasado alrededor de seis horas desde que supo de la inundacién), se empezé a inundar
antes pero no habia hecho caso [...] Mucha gente no se salié de su casa y la que menos
queria salirse era la gente adulta [...] la inundacion fue un aviso sobre los riesgos que
corremos —esta colonia estd construida sobre parte de un lago—, te da un panorama de lo que
puede pasar en esta colonia [...] (;Ya se les olvidé a los vecinos la inundacién?) Estoy segura
que a muchos ya se les olvid6 [...] no hay un plan antes, ni durante, ni después, son un
completo caos (las autoridades), por esa razon Karina se siente en riesgo ante una nueva
inundacion: no he visto que se haya resuelto el problema, éste surgid, se atendid, se
improvisé y pasamos a la siguiente pdgina y ya, paso [...] ;qué he hecho para reducir el
riesgo al que me siento expuesta? Nada, solo tengo la experiencia.”

Entrevistas realizadas el
15 de enero de 2012 en El Arenal

En el caso de Noemi, ella considera que las afectaciones que sufre la vivienda, a causa de los sismos,
no se pueden evitar: “se puede mandar a reparar y resanar pero vuelve a pasar lo mismo,
debido a las condiciones del inmueble [...] lo que pasa, también, es que el edificio se estd
hundiendo y eso contribuye al deterioro del mismo (;Por qué ha pensado en mudarse?) Porque
esto se estd deteriorando cada vez mds y corremos peligro (sin embargo, no lo ha hecho y nada
apunta que lo vaya hacer en el corto plazo).”

Por su parte, Magdalena, tras 45 arios de vivir en el mismo inmueble, ha experimentado distintos
sismos en su vivienda. “En el 85, estaba preparando el desayuno de mi hija y no pasé a
mayores, pese a que en la calle se presentaron destrozos, aqui no paso nada [...] yo soy poco
miedosa para los temblores, quienes me ponen nerviosa son mi familia porque ellos son
quienes se alteran. En el caso del edificio, éste no ha sufrido afectaciones, por eso le digo que
estd en buenas condiciones™ [...]” Cuando se le pregunta sobre su capacidad para hacer frente a
futuros sismo, Magdalena considera que “no se puede hacer nada sino hasta el momento en que
llegue y, cuando llegue, pues a lo que nos pase [...] cémo vamos a guardar despensa, agua, si
no sabemos en qué momento va a ser el temblor [...] el inmueble no estd cayéndose, estd
bien cimentado y eso nos da, dentro de lo que cabe, un poco de seguridad; aunque no
estamos a salvo de cualquier cosa que suceda durante un temblor.”

*Este inmueble, al igual que muchos otros en la colonia, se encuentra intestado y ha sido catalogado,
por las autoridades delegacionales, en riesgo ante un sismo.

Entrevistas realizadas el

6 de enero de 2012 en la colonia Guerrero
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Por su parte, para Marisol el sismo de 1985 sélo generd susto “no trond, no se cayé nada, pero
alld fuera habia mucho humo. En cuanto a los otros sismos, tampoco representaron alguna
afectacion porque esta casa estd hecha de rieles y por eso no le ha pasado nada [...] no me
pongo nerviosa -ante los sismos- los que me preocupan son mis hijos y esos son los que van
por delante, para qué me preocupo, como le digo a mis hijos: no se espanten esas son cosas
de dios y nosotros qué podemos hacer, ya dios dird.”

*Este inmueble también esta intestado y ha sido catalogado por las autoridades de la delegacion
Cuauhtémoc, en riesgo ante un sismo.

Entrevista realizada el

12 de enero de 2012 en Santa Maria la Ribera

Como se puede observar, en la mayoria de los casos se conciben a las situaciones
producidas por estos fendmenos como sucesos sobre los cuales no se puede incidir, por
lo cual, octava convergencia, se transfiere la responsabilidad sobre los mismos a entes
superiores, a la naturaleza o a terceros para evadir la corresponsabilidad que cada uno
de nosotros tiene en la consecucion de los mismos. Aunque no se pueden evitar los
sismos o las lluvias torrenciales, si es posible reducir las afectaciones que éstas generan
mediante procesos de retroalimentacion, coordinacion, observacion, participacion y
concientizacion sobre la forma en que nuestras acciones contribuyen a la construccion
del riesgo de desastre.®* En otras palabras, las consecuencias que estos fenémenos
producen en la sociedad no son ajenas a nuestro propio actuar sino que son resultado del
mismo, solo que al naturalizarlas como condiciones habituales no se toma conciencia
del potencial disruptivo que estas producirdn una vez que, alguno de los procesos
naturales, sobrepasen el umbral de afectaciones aceptables o se combinen con alglin
otro tipo de circunstancias, eventos y/o fenémenos.

Como sefiala Wilches-Chaux (1993), lo que sucede con los desastres, novena
convergencia, es que estos sacan a relucir las condiciones en que viven ciertos
segmentos de la sociedad, es decir, el gran atributo de los desastres es que hace visible
lo invisible al exponer, en primer lugar, el nivel de vulnerabilidad que generalmente
experimentan estos sectores y, en segundo lugar, (mediante la atencion) visibilizan a
aquellos que cominmente son invisibles para la autoridad; lo cual no significa que sus

condiciones de vida o la relacion con el gobierno se transforme, porque ello no modifica

 Para Linayo, el desastre de 1999 en el estado de Vargas, Venezuela, es “una prueba de nuestra
incapacidad para convivir con el territorio [...] los espacios que ocupamos, los habitamos en
condiciones de inquilinos y en el contrato de arrendamiento —que se nos entrega— se advierte que
algunos de esos espacios serdn objeto de eventos (terremotos, tormentas, erupciones, deslizamientos,
etc.) propios de la dindmica de estas &reas. Por lo que es necesario entender que, de no respetar
algunas reglas basicas, deberemos inexorablemente seguir pagando en el futuro facturas importantes
en vidas y bienes materiales” (2009: s/p).

171



Jorge Damian Moran Escamilla

su condicion de vulnerabilidad. En la mayoria de los casos, la superacion de la
emergencia no sélo representa la reincorporacion a sus actividades cotidianas también
significa el retorno a una “normalidad” que diluye la atencion recibida y, con ello, el
restablecimiento de las dindmicas previas. No obstante, décima convergencia, el
desastre siempre representara —en muchos aspectos— una ventana de oportunidad
diferencial para diversos segmentos y actores sociales.

Carolina: “Si nos ayudaron (las autoridades), no le voy a decir que no —nos dieron ocho mil

pesos— pero no cubrié ni siquiera el refrigeradot, la cantidad que nos dieron no cubrio lo que
se eché a perder[...]”

Marisela: (;Durante la inundacion le ayudaron las autoridades?) “Si, anduvieron los camiones
limpiando y recogiendo todo lo que se echo a perder, en cuanto a la limpieza —de la casa—
mis hijas fueron las que limpiaron [...] A mi me dieron nueve mil pesos que fueron muy poco
porque el refrigerador fue el mds caro, ademads de los muebles que se echaron a perder y la
despensa [...] aunque nos dieron poco (dinero) tuvimos mucha atencién porque nos pusieron
una carpa alld enfrente, nos entregaron productos enlatados, cobijas, productos de limpieza

[.1”

Julidn: “Si, fue dificil [...] la comida teniamos que salir a comprarla hasta Caracol Arenal
porque lo que nos daban era muy poco, aunque no dejaban de pasar diariamente a dotarnos
[...] Si hubo una ayuda, nos ayudaron a lavar cisternas, patios, el asfalto, nos dio una
ayuda (econdémica) la delegacion, el gobierno del DF y el seguro; quizds no lo que tenia que
ser, por las pérdidas, pero de algo nos ayudo [...] Tuvieron mds ayuda aquellos que
estuvieron mds daiiados, yo creo que por eso balancearon la ayuda [...] si no hubiese
pasado la inundacion no hubieran cambiado las bombas, porque las que habian no fueron
suficiente para bombear toda el agua, después de eso cambiaron todo y hoy hay bombas
nuevas, de mds capacidad, por eso creo que seguiriamos en las mismas si no hubiera pasado
eso.
Entrevistas realizadas el
1 de febrero de 2012 en EI Arenal

En los casos anteriores, se observa que hubo atencion de las autoridades a la situacion
que produjo el desastre, aunque insuficiente y efimera, fue un momento en el que la
poblacion pudo reconocer el papel de las autoridades. Si bien, a dos afios del desastre,
no han podido recuperarse de las pérdidas, éste también parece haber rendido un doble
beneficio, en primer lugar, porque algunos segmentos de la poblacion que fueron objeto
de atencién, se consideren o no beneficiados, parecen reconocer alguna bondad y/o
toma de conciencia con respecto a los desastres y sus causas. Por lo que, desde la propia
Optica de los actores, se podria considerar como algo positivo, como un proceso de
aprendizaje o como un beneficio.

Asimismo, el desastre representd la posibilidad de obtener algun tipo de
dividendo politico, como resultado de la interpretacion que los propios afectados

formulan sobre la respuesta de las autoridades, como apoyo o ayuda. Incluso, la
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ausencia o inadecuada intervencion de las autoridades ha llegado a representar un
capital politico para aquellos que, aprovechandose del mismo, ofrecen la
recomposicion, reformulacion y replanteamiento de los mecanismos implementados en
la respuesta como una prerrogativa a las demandas sociales.

En ese sentido, las respuestas obedecen a contextos y, por lo tanto, se
constituyen en decisiones politicas; lo cual parece apoyar el planteamiento de Inam
sobre la flexibilidad de las politicas publicas (2002) y el planteamiento de Brachet-
Marquez (2001) sobre la participacion de la sociedad en los mismos instrumentos que
constituyen la base de su desmovilizacion. Al final del dia, undécima convergencia, lo
que parece predominar son los intereses individuales y de grupo, frente a los de la
comunidad y la sociedad, como refiere Carlos Monsivais: “la incondicionalidad
desintegra la solidaridad” (2010: 52). Por lo tanto, en la medida en que cada uno
contintia pensando en estrategias individuales, beneficios particulares y se conforma con
subvenciones, derivadas de las respuestas gubernamentales, contribuye a la
consolidacion de una politica basada tanto en la eventualidad y discrecionalidad, como
en la discriminacion; donde se corre el riesgo, ante una nueva contingencia, de obtener
resultados desfavorables porque nada, ni nadie puede asegurar que el contexto y la
participacion de los actores inducira a la misma atencion y hacia los mismos grupos
‘beneficiados’. Aunado a ello, se ha podido observar, en diversas situaciones, que al no
haber una mayor interaccion, entre las personas, se genera cierto desarraigo hacia la
comunidad y, por lo tanto, una debil capacidad de accion o movilizacién frente a los
problemas comunes; lo cual se traduce en un tipo de participacion que sélo busca la
consecucion de ciertos fines, coyunturalmente establecidos, para después desarticularse.

Debido a esta compleja estructura de relaciones, la explicacion y significado que
cada actor le atribuye a la(s) situacion(es) de desastre tiene(n) una multiplicidad de
referencias e interpretaciones, cuya gama permite dar cuenta de una diversidad de
trayectorias; las cuales van desde aquel que considera que hay una responsabilidad
compartida entre sociedad y gobierno en la consecucion de los desastres, pasando por
aquellos que sefialan al gobierno como responsable de las consecuencias sufridas por la
catastrofe, hasta quienes juzgan que no se puede hacer algo —ya sea porque son
fendbmenos naturales que no es posible controlar y predecir, o por tratarse de
disposiciones divinas, ante las cuales s6lo queda poner en manos de dios la vida.

De esta forma, se pueden encontrar casos como el de Armando (hijo de una

enfermera) que desde pequefio le fue inculcada una cultura de proteccion civil y de la
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importancia de la preparacion. Historias como la de Hugo que, tras experimentar las
consecuencias del sismo de 1985 y 25 afios después la inundacion de su vivienda,
demostr6 tener capacidad y liderazgo para enfrentar esta Gltima. No obstante que
reconoce que estas vivencias le han servido para enfrentar las nuevas contingencias,
confiesa que ha quedado marcado por dichas experiencias; hasta la fecha sigue teniendo
miedo a los sismos y mantiene el temor ante nuevas inundaciones. Aunque éstos no se
comparan con la angustia que le produce la violencia que presenta el resto del pais u
otras partes de la ciudad, por lo que prefiere lidiar con el riesgo ‘natural’ que
experimentar y exponer a su familia al riesgo de la violencia.

Asimismo, en la mayoria de los relatos se puede encontrar que el factor
econdmico es una de las razones principales por las que se ha decidido continuar
arriesgando la vida y la integridad fisica; ya que los costos —aunado a una aparente
imposibilidad— de mudarse a otro espacio son mayores a los que implica cualquiera de
estos dos fenomenos, dada la recurrencia con que los mismos se presentan. Ademas,
consideran que en ninguna parte se puede estar exento de riesgos por lo que, bajo esta
l6gica, han decidido vivir con aquellos con los cuales han coexistido y cuyas
manifestaciones ya han experimentaron.

También se encuentran explicaciones como la de Romualdo, quien considera
que no se puede establecer claramente una responsabilidad sobre los desastres porque en
ellos se combina el factor natural, la responsabilidad de los funcionarios y la desidia o
incapacidad de las personas para actuar, por lo que el tema es complejo; mientras que en
el caso de Hugo, éste considera que la responsabilidad recae directamente en las
autoridades, ya que ellas son las encargadas de planificar el crecimiento urbano, el
control de las aguas, las reubicaciones —de la que él fue objeto—, la atencion de las
denuncias y demandas de la ciudadania, asi como de una serie de omisiones que han
hecho que ante la sociedad las autoridades carezcan de confianza. Simultaneamente, hay
quienes consideran que no es posible hacer algo al respecto, asi como quienes suponen
que no habra afectaciones porque en situaciones anteriores éstas no se han presentado,
los cuales son claramente actos de negacion. Aunado a ello, existen planteamientos
como el de Eloy quien, tras vivir por mas de 20 afios en un edificio de la colonia Roma,
reconoce en la actitud de los condéminos una preocupacion por cosas que carecen de
importancia, mientras que aquellas que (verdaderamente) deberian generar una reflexion

adolecen de la misma.
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Asi, se puede observar que en la mayoria de los casos, duodécima convergencia,
hay una combinacion de factores en el que prima la justificacion econdémica y los
factores sociales —como el de una vida ya construida, el temor a empezar de nuevo y la
incertidumbre sobre el tipo relaciones que encontraran en otro asentamiento—> ante el
riesgo por sismo o inundacion, en la que parece existir una intensién por minimizarlo o
afirmar una falsa seguridad, en cualquier caso, ambas conductas contribuyen a la
construccion social del riesgo. Al igual que una aparente preparacion o la ausencia de
dafios, ante cualquiera de estos fenémenos, contribuye a la reproduccién de una falsa
confianza.

Muestra de ello es el sismo ocurrido el 20 de marzo de 2012, cuya intensidad
hizo presumir a las autoridades que la ciudad estd mejor preparada ante éste tipo de
eventos;?® sin embargo, la reaccion de muchas personas siguen planteando serios
cuestionamientos sobre la capacidad que tenemos para actuar ante fendbmenos de mayor
envergadura. Porque, a pesar de los avances, se tiene una poblacion que carece de la
experiencia para hacer frente a los mismos (jovenes, una comunidad de extranjeros y
personas provenientes de otros estados de la republica); asi como aquella que por la
misma experiencia, y ante el recuerdo de aquel septiembre de 1985, manifiesta distintas
reacciones (véase anexo 5.6).

Esto sin mencionar la limitada respuesta de las autoridades, toda vez que ésta se
concentro en la recepcion de reportes sobre derrumbes, por parte de la policia capitalina,
y en la solicitud de inspeccion a inmuebles, por parte de los propios habitantes; asi
como en la supervision de tomas registradas por las camaras de vigilancia de la
Secretaria de Seguridad Publica del DF. Medidas cuestionables, debido a que las
mismas aumentan la falta de confianza en las autoridades y la percepcion sobre el
desinterés que les genera la situacion de la ciudadania. Ademas, existe un numero
importante de predios en riesgo (principalmente en el centro de la ciudad) que carecen

de una seguridad juridica, por lo que sus habitantes no se arriesgarian a reportar el

% A pesar que, en ocasiones, no existan relaciones con sus vecinos, el hecho de no tener problemas con
ellos es un elemento a sopesar al momento de considerar un posible cambio de domicilio.

% Aunque en un primer momento se considerd que la magnitud de este sismos fue de 7.8° Richter,
posteriormente, el SSN corrigié la magnitud a 7.4° —esto se debe a que “los valores dados por los
diferentes observatorios pueden variar [...], en muchos casos es dificil establecer la magnitud con una
precision de méas de 0.2 unidades”, por lo que se suelen verificar las magnitudes (SSN, 2012: s/p). Si
bien, el ajuste pareceria no ser significativo, las diferencias resultan importantes si consideramos que un
sismo de 7° equivale 199,000 tonelada de TNT (Terremoto de Hyogo-Ken Nanbu, Japon, 1995), mientras
que uno de magnitud 7.5° significaria 1°000,000 toneladas de TNT (Terremoto de Landers, California,
1992) yuno de 8° representa 6°270,000 toneladas de TNT (Terremoto de San Francisco, California, 1906)
(SSN, 2012: s/p).
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inmueble ante un probable desalojo. Esto sin olvidar, la seguridad que ellos han
concebido hacia sus inmuebles.

Al mismo tiempo, el sismo del 20 de marzo de 2012 generd reportes sobre
empleadores o duefios de inmuebles que subestimaban los dafios porque no estaban
dispuestos a detener sus actividades. Por lo tanto, la indiferencia de unos, la indecision
de otros?’ y la decepcion de terceros (sobre las acciones del gobierno y la efectividad de
las medidas de prevencion) contribuyen a la progresion de riesgos, de los cuales nadie
tiene conocimiento a ciencia cierta porque se carecen de intervenciones integrales
(multidisciplinarias) y porque los riesgos de desastre tienden a constituirse, de manera
mas frecuente, en amenazas multiples.

Por otra parte, en la decimotercero convergencia, se observa una necesidad de
diferenciacion de la poblacién afectada por el desastre, con respecto a otros contextos;
la cual fomenta la discriminacion con que operan las autoridades o al menos la justifica.
Si bien, una caracteristica de la politica publica de atencion a los desastres es que no
considera las diferentes necesidades de los grupos afectados, aparentando tratar a todos
por igual, llama la atencion que sean los propios afectados quienes —a través de sus
sefialamientos— demandan una diferenciacion aludiendo un nivel de afectaciones; la cual
parece esconder, en realidad, la necesidad de establecer una distancia social entre
aquellos que han logrado constituir una base material frente a quienes carecen de ella.

De esta forma, justifican el apoyo a los otros pero demandan una mayor atencion
por considerarse ciudadanos de otro nivel, mas no con necesidades diferentes. Y aunque
en todos los casos hay un retroceso en la calidad de vida de las personas, no existe la
capacidad de encontrar en el otro una base de apoyo; ya que se considera (desde su
posicion) que ese otro resultd beneficiado debido a la precariedad de su situacion, esto
sin conocer sus verdaderas necesidades o el nivel de afectacion que el desastre generd
en él.

Sin embargo, la discrecionalidad, traducida en discriminacion, no solo es un
problema a observar en los casos de desastres, también es un problema que se presenta
en la definicién de los mismos. Asi, aquellas situaciones que no reciben este tratamiento
carecen tanto de la ayuda econémica como de los programas de atencién, lo que

produce y exhibe una mayor vulnerabilidad porque son los afectados quienes —ante la

2T Asimismo, una atencion tardia puede generar problemas de legitimacion de las acciones del gobierno.
Un ejemplo de ello es el caso del edificio ubicado en Insurgentes No. 300, cuya clausura llegd cinco
meses después del sismo de marzo de 2012, generando una serie de desconfianza en torno a la mediday a
las razones del mismo.
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falta de capital social, politico y cultural- tienen que asumir los costos de las
afectaciones, interrumpir sus actividades diarias y padecer la indiferencia de las
autoridades.?®

Otra convergencia, decimocuarta, es que el tipo de respuesta que tiende a
adoptarse proviene de la ingenieria, lo que hace de ellas propuestas especificas y
puntuales que no consideran la falta de voluntad politica, la posibilidad de conflictos y
problemas de coordinacion, entre otros aspectos, que limitan la capacidad de las
soluciones técnicas. Por ello, pese a los esfuerzos por avanzar en materia hidraulica y en
estructuras sismo-resistentes, no es posible atender dos problemas que no tienen
solucion y mucho menos de caracter técnico. Por lo que es necesario, como lo sefiala
Aldrich (2011),%° apostar también a la construccion de un capital social que permita
franquear las limitaciones que, en materia de atencion de desastres, presenta el Estado y
los mecanismos de mercado; esto con el proposito de superar la falsa confianza que
hasta ahora ha predominado en las obras y los mecanismos de atencion gubernamental.
Esto no significa eliminar la responsabilidad que las autoridades tienen sobre estas
situaciones, pero si un cambio en la concepcion de las mismas; asi como en la relacion
gobierno-sociedad para hacer mas efectivas las medidas y menos dramaticas las
experiencias post-desastre.

En este sentido, decimoquinta convergencia, se trata de dos problemas que no
tienen solucion y como tal debe reconocerse, transmitirse y concientizar a la poblacion
para que ésta establezca medidas pertinentes (aunque en muchos casos ya las han
tomado como resultado de experiencias continuas, sobre todo en el caso de las
inundaciones). No solo para evitar muertes sino para reducir el nivel de afectacion, ya
que este tipo de fendmenos generan retrocesos importantes en las condiciones de vida
de las personas, pues en muchos de los casos se pierde el patrimonio construido a lo

largo de una vida. Algunos tendran las fuerzas para tratar de recuperar lo perdido, pero

8 De acuerdo con Allan Lavell, “cada microdesastre es expresién y contenido individual de desastres
anunciados a una escala superior. Son como una expresion o anuncio de multiples microdesastres a
una escala de observacién espacio-temporal més amplia. Los pequefios, invisibles y recurrentes
microdesastres, aparentemente discretos y aislados, vistos en el detalle de todos sus acontecimientos,
contienen lo fundamental de los desastres cuando se examinan a una escala o vision mas amplia”
(1999: 13).

% para Aldrich, el capital social proporciona tres mecanismos para superar de forma mas réapida un
desastre. Primero, los lazos sociales brindan una especie de seguro informal a la cual pueden acudir las
victimas para una orientacion logistica o como una red de apoyo financiero y fisico. Segundo, una
comunidad conectada y politicamente activa puede movilizar, de forma més efectiva, demandas y
recursos adicionales a las autoridades. Tercero, una red densa hace que se incremente el costo de salir de
ella e incrementa la probabilidad de que los residentes se manifiesten (2011: 65).

177



Jorge Damian Moran Escamilla

en otros casos la edad o alguna discapacidad no lo permitiran. Por eso, el gran reto es
reducir el nivel de afectaciones y aceptar que se vive no solo con el riesgo permanente
de sismos e inundaciones, sino con aquellas derivaciones que de estos y otros
fendmenos se desprenden; lo cual requiere aprender de éstos y coexistir con ellos pero

sin negarlos o subestimarlos.

5.2 Divergencias

Entre las divergencias a sefialar se encuentra la naturaleza de los fendmenos, ya que
ella determina la posibilidad de prediccion y prevencion sobre los efectos que los
mismos generan. En el caso de los sismos, éstos obedecen a procesos geoldgicos que no
han sido posibles pronosticar, por lo que solo se puede emitir una alerta sobre aquellos
fendmenos que han sido detectados en zonas especificas, donde recurrentemente se
registran los epicentros, cuando éste ya esta en proceso. Por esta razén, no ha sido
posible alertar sobre aquellos movimientos telricos que provienen de un epicentro
distinto al de las costas de Guerrero y Oaxaca; en ese sentido, la politica de prevencion,
en materia de sismos, no puede descansar Unicamente en una herramienta que presenta
limitaciones.

Por su parte, las inundaciones tienen su origen, principalmente, en procesos
hidrometeorologicos cuya periodicidad y factores de configuracion estan claramente
identificados; ademas, se han desarrollado instrumentos de deteccion y monitoreo que
posibilitan no soOlo su prediccion sino el establecimiento de parametros de
comportamiento en sus distintas fases. Sin embargo, resulta paraddjico que no se haya
instrumentado un sistema de alerta que permita a la poblacion conocer sobre el nivel de
riesgo, cuando éste dependa del nivel de precipitaciones. En realidad, como se puede
observar en la mayoria de los casos, en las areas donde se concentra la precipitacion los
niveles excepcionalmente exceden los 50 cm de altura; mientras que la acumulacién
importante de agua, a la que las autoridades tienden a responder por tratarse de una
inundacidn, se presenta en aquellas areas donde cruzan los afluentes que desalojan las
aguas residuales de la ciudad. En otras palabras, las inundaciones suelen estar mas
relacionadas con el mal manejo del sistema de drenaje que con la lluvia; por lo que en
estas areas, la alerta se genera a partir de la observacion que los propios colonos y

miembros de la comunidad realizan sobre los afluentes.
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En ese sentido, la recurrencia también es un factor determinante no sélo en la
prediccién y prevencion sino en la percepcion que los actores construyen sobre los
fendmenos y en la manera en que éstos son asimilados. Por consiguiente, otra de las
divergencias es la reaccion de la sociedad ante estos dos fendmenos; no obstante que
ambos pueden ser devastadores y causar la muerte, las inundaciones parecen generar
menor impacto en las personas, con respecto a los sismos. De esta forma, quienes
experimentan un temblor Illegan a manifestar miedo, nerviosismo Yy, en ocasiones, falta
de control —probablemente por la poca recurrencia, las distintas intensidades y el
recuerdo de experiencias o la ausencia de éstas—; mientras que en el caso de la
poblacién que se enfrenta a inundaciones parece operar una reaccion distinta, por las
propias caracteristicas con que se manifiesta el fenémeno.

Asi, lo primero que se busca durante una inundacion, si ésta lo permite, es salvar
parte del patrimonio sin considerar las afectaciones que esto pueda traer a la salud o a la
integridad fisica y una vez transcurrida la emergencia —pese al miedo, los reclamos, el
enojo y la frustracion— aparece una especie de resignacion ante la situacion. Ademas, en
el caso de las inundaciones, las personas estan dispuestas a permanecer en sus viviendas
porque las afectaciones estructurales no son las mismas que produce un sismo. En un
desastre por inundacion la vivienda se mantiene en pie, mientras que en un desastre por
sismo la vivienda puede desaparecer.

Lo anterior no significa que, en ambos casos, no se genere un encono de la
poblacion hacia las autoridades o hacia terceros, sino que ante la ausencia de dafios
significativos a causa de experiencias sismicas importantes, la poblacién ha asumido
distintas posturas ante las inundaciones.®® De esta forma, las diversas situaciones de
desastres producidas por inundaciones en la ZMCM, durante la primera década del
siglo, presentan diferencias que han sido asumidas, por la poblacion, como
circunstancias particulares de ciertos espacios, aparentemente delimitados.®* Por esta
razon, no se ha visto la constitucion de un movimiento que aglutine el descontento que

generan las inundaciones, tal como ocurri6 con el sismo de 1985.

% Ademés, durante las inundaciones no se experimentado un vuelco de la sociedad para ayudar a los
afectados.

%! Sin embargo, si consideramos las inundaciones de Valle Dorado, El Arenal, Chalco, Nezahualcéyotl,
Iztapalapa, Ixtapaluca, entre otras que parecerian ser distintas entre si, encontraremos que 1) éstas
muestran la fragilidad de la ciudad y su ZM ante las inundaciones y 2) la aparente delimitacion del
espacio, que haria de ellas situaciones particulares, esté superada por el mal manejo y las condiciones del
sistema de drenaje de la ciudad.
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Ante el contraste, entre la baja actividad sismica —cuyas afectaciones no han sido
importantes para la ZMCM- vy la periodicidad de las inundaciones, es posible observar
a través de estos fendmenos dos momentos diferentes de los desastres, tercera
divergencia. En el caso de los sismos, éstos permiten dar cuenta de la etapa de
prevencion, de los mecanismos concebidos tanto para esta tarea como para la mitigacion
de los efectos no deseados, asi como del proceso de retroalimentacion que resulta de la
evaluacion de los protocolos —a partir de incidentes menores, experiencias nacionales e
internacionales y de otro tipo de contingencias que se presentan. Aunque ésta no parece
existir, como una verdadera etapa, serd hasta que se presente un temblor como el de
1985, en duracion y magnitud, cuando se compruebe la efectividad de la misma. En el
caso de las inundaciones, éstas permiten dar cuenta de la contraparte y/o complemento a
la prevencion, es decir, de la atencion. Por lo tanto, en el entendido de que ninguno de
estos dos fenomenos se puede evitar, es necesario estar preparado para atender
cualquiera de los escenarios que los mismos generan.

En ambos casos se da cuenta de una falta de retroalimentacion, una mala gestion
del riesgo de desastre y, en general, de la ineficiencia de la politica pablica, en materia
de desastres. Esto hace evidente la inestabilidad y los frecuentes escenarios de
contingencia, a los que se refiere Guerrero cuando describe las caracteristicas de la
politica publica de prevencion y las dificultades para su implementacion (2008: 19).

Ademas, cuarta divergencia, es posible plantear una mediacién diferencial de
los actores, con respecto al riesgo de desastre que representan estos dos fendmenos. En
el caso de los sismos, se ha sefialado la responsabilidad que las autoridades tienen en el
otorgamiento de permisos, licencias y en la supervision de las obras; asi como por la
omisién, en la que incurren, al no suspender y clausurar obras o inmuebles que no
cumplen con las normas establecidas. Al igual que la negligencia o falta de sensibilidad
que demuestran al desechar o desestimar las solicitudes de la poblacion, exhibiendo su
propension hacia la atencion. Por su parte, la responsabilidad de la poblacidn estd,
directamente, relacionada con las condiciones y deterioro del inmueble, debido a la falta
de mantenimiento y a la poca preocupacién que parecen generar diversos procesos
fisicos o el simple transcurso del tiempo para las estructuras.

Con respecto a las inundaciones, la periodicidad del fendmeno permite a la
poblacion mantener una consciencia sobre la misma, estrategias de adaptacion y, por
consiguiente, una actitud pro-actividad en las tareas de prevencion. Sin embargo, la

invasion de areas poco propicias para el desarrollo urbano, la disposicidén de basura en
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la calle y la obturacion de alcantarillas contribuyen a la configuracion del desastre;
propiciado por las propias autoridades como resultado de la mala planeacion urbana,
falta de mantenimiento de la infraestructura y su desdén hacia una poblacion que
recurrentemente denuncia la existencia de fisuras y fugas de agua.

En términos generales, se podria sefialar que en el caso de las inundaciones la
poblacién presenta una actitud méas activa, respecto a la que demuestran en el caso de
los sismos. Mientras que, en el caso de las autoridades la incapacidad para enfrentar las
situaciones producidas por desastres no sOlo parece corroborarse durante las
inundaciones sino en aquellas situaciones que ante un sismo o lluvia no llegan a
traducirse o concebirse como desastre. Aunque, para las autoridades, si el sismo o
inundacion no resulta en un desastre, esto se debe a una oportuna intervencion y a la
efectividad de la politica de prevencion; mas si éste resulta en un escenario no previsto,
ello se debe a la presencia de lluvias atipicas, precipitaciones extraordinarias
(histdricas), a repuestas no previstas en la infraestructura y en las estructuras de los
inmuebles o a otro tipo de explicaciones cuyo objetivo es demeritar la responsabilidad
que como autoridades, individuos y sociedad tenemos en la consecucion de los
desastres.

Otra divergencia que se presenta es aquella relacionada con el tipo de espacios
en los que se presentan las afectaciones. De esta forma, los efectos de los sismos suelen
presentarse en zonas urbanas consolidadas, es decir, el problema obedece a cuestiones
de mala edificacion o al deterioro de las estructuras. A diferencia de las inundaciones
que afectan, principalmente, aquellas areas ocupadas por asentamientos irregulares, los
cuales, con el paso del tiempo y una vez expandida la mancha urbana, tienden a ser
legalizados. Ello no significa que las zonas consolidadas no presenten problemas de
inundaciones o que las areas hacia donde ha crecido la ciudad no vayan a presentar
problemas ante sismos. Porque lo que hasta ahora ha sido una diferencia es posible que,
ante un nuevo sismo, ya no lo sea y que las afectaciones se trasladen hacia aquellas
zonas que soOlo habian sido afectadas por las inundaciones y, viceversa, que ante el
colapso del sistemas de desagiie de la Ciudad de México las areas consolidadas sean las

que se vean seriamente afectadas por la acumulacion de aguas negras.
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5.3 Caracteristicas de los actores expuestos y afectados por riesgos y desastres

De acuerdo con los diferentes casos observados, se ha podido establecer una
caracterizacion muy general de los rasgos que presenta los actores afectados,* en
distintos momentos, por el riesgo y el desastre. Por ende, se pueden considerar a las
condiciones como el primer elemento a resaltar, ya que éstas engloban los factores que
determinan la exposicién al riesgo; los cuales se hacen presentes tanto como
condicionantes como resultantes de otros procesos. Cabe sefialar que estos elementos o
momentos no presentan la linealidad con la que aqui se exponen, pues existen traslapes

propios de todo proceso social.

Condicionantes \

Tipo de informacion o ausencia de ésta
Situacion econémica

Vulnerabilidad

Concepcion sobre las autoridades

Gestion del riesgo y del desastre fragmentada
Falta de control en diversos procesos

Sociedad fraccionada /

(e )

Asi, la ausencia o lo inadecuado de la informacion han llevado a la poblacién a asumir
riesgos sin estar conscientes de éstos. Ademas, la situacion econdémica influye de
diferentes maneras, ya sea: condicionando el lugar de asentamiento, discriminando entre
riesgos y necesidades o acotando el acceso a diferentes mecanismos de gestion y
prevencion de desastres. A estos dos elementos se suman los distintos tipos y grados de
vulnerabilidad que presentan las personas. Asimismo, la concepcidn que se tiene sobre
las autoridades es un elemento importante porque de ésta depende la confianza, la
participacion y el tipo de relacion que establece la sociedad con las mismas. Por su
parte, una gestion del riesgo y del desastre fragmentada no so6lo tiene las mismas
consecuencias que el elemento anterior sino que limita el acceso a informacion,
imposibilita una adecuada diligencia ante las instancias correspondientes y, por lo tanto,
el acceso a una compensacion por dafios, debido a la falta de certidumbre sobre las
responsabilidades y facultades de los diferentes 6rganos de gobierno. Del mismo modo,
la ausencia de control sobre diversos procesos aumenta el nivel de vulnerabilidad y

riesgo antes procesos naturales y antropogénicos o por la combinacion de ambos.

%2 os afectados por el riesgo y el desastre son tanto las empresas, autoridades, la poblacion y la sociedad,
en general.
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Finalmente, una sociedad fragmentada limita la capacidad de prevencidn, respuesta y
recuperacion ante desastres. Todos estos elementos influyen en la construccion

diferencial que los individuos elaboran sobre el riesgo de desastre.

f Construccion diferencial del riesgo \

e Percepcion diferencial del riesgo

» Negacion del riesgo (falsa seguridad)
» Subestimacion (desatencién) de riesgos
» Sobreestimacion de capacidades e infraestructura

e Discriminacion entre riesgos y necesidades

KTransferencia de responsabilidades /

De esta forma, las personas construyen diferencialmente el riesgo, a partir de su

percepcion y las condicionantes que presenta. Por lo que se han podido detectar
segmentos de la poblacion que niegan (abiertamente) la posibilidad de afectaciones,
ante un sismo o0 una inundacion; otros que desconocen si existe esa posibilidad; terceros
que, aunque las han considerado, no han emprendido ninguna medida para prevenir o
mitigar sus efectos; y quienes simplemente no reconocen el riesgo o, si lo hacen, lo
plantean como algo que estd fuera de su alcance. En todos estos casos, el factor
economico se constituye como una justificacion a su proceder, sefialando que las
necesidades estan por encima del riesgo. Por lo que se suele transferir a otros la
responsabilidad que no se ha querido asumir en la construccion y exposicion al riesgo.
Por consiguiente, cuando uno de estos fendmenos se manifiesta con determinada
magnitud, produce diversos escenarios de desastre, con distintos niveles de afectacion

para la poblacion.

Escenarios generados por desastres

o Afectaciones, por decisiones propias y/o de
terceros, ante el riesgo de desastre

e Perturbaciones a las actividades cotidianas

En el caso de las afectaciones no se puede establecer especificamente cuales son las
causas directas, pero en ellas convergen tanto las decisiones propias como las de
terceros; lo cual produce, sea 0 no un desastre, perturbaciones a las actividades

cotidianas. Porque tanto el riesgo como el desastre limita el desarrollo pleno de las
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personas, comunidades y de la sociedad. En consecuencia, se producen distintas

respuestas en los actores involucrados.

/ Respuestas ante desastres \

¢ Rescate de personas

e Personas desalojadas de sus viviendas
(evacuadas o puesta a salvo)

e Personas decididas a permanecer en sus

k hoaares /

En primer lugar, el desastre demanda el rescate de personas que, por la magnitud de las

afectaciones, hayan quedado varadas, atrapadas o lesionadas y que no puedan ponerse a
salvo por su propia cuenta. Asimismo, es necesario evacuar y poner a salvo a las
personas por cuestiones de salud, seguridad y atencion. Sin embargo, ante la falta de
informacion, desconfianza en las autoridades, el temor a perder lo poco que se ha
rescatado, la deficiente atencion de las autoridades, el temor a ser desalojados o por la
red social construida hay quienes deciden permanecer en sus hogares.

De esta forma, la respuesta de las autoridades y las circunstancias que produce el
desastre, causa el despliegue de diferentes estrategias que permitan, en primer término,
sobrellevar la situacion y, posteriormente, retornar lo mejor y mas pronto posible a las

actividades cotidianas.

/ Reacciones suscitadas ante el \
desastre

¢ Blsqueda de apoyo
¢ Demandas de respuestas institucionales
¢ Espera de apoyos gubernamentales

K e Auto oroanizacion /

La bdsqueda de apoyos es la primera accion que se emprende durante un desastre, ya

sea para ponerse a salvo a si mismo o a la familia, para encontrar un medio de
comunicacion con familiares o amigos, para proveerse de insumos Yy satisfacer
necesidades, para recuperar algunos bienes o, simplemente, como soporte ante la
situacion experimentada. Posteriormente, se demanda una respuesta institucional que
busca la adjudicacion de responsabilidades y el resarcimiento de dafios. En el caso de

este Gltimo, la celeridad con la que lleguen los apoyos dependera de la magnitud de las
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afectaciones y de la sensibilidad que tengan tanto las autoridades como la sociedad —
quien es un actor importante cuando las primeras no se hacen presentes.

Durante todo este proceso, en mayor o menor medida, se presenta una auto-
organizacion de la sociedad; la cual depende, su duracion y organizacion, del tipo de
tejido social existente, del nivel de afectaciones que se producen, de la velocidad y la
clase de atencién que brindan las autoridades, asi como de la capacidad del gobierno
para responder a estas situaciones. De estos elementos, se desprenden una serie de
experiencias que se traslapan y se combinan para producir diversas expresiones sobre el

ﬂ}xperiencias generadas a partir dx

los desastres

desastre.

¢ Promesas incumplidas

e Entrega de apoyos diferencial, arbitrario

¢ Restablecimiento del orden y/o control mediante el
uso de fuerzas armadas

e Interrupcion e irregularidad en servicios

e Alta dependencia en el gobierno para retornar a las
actividades cotidianas

e Problemas de atenciobn y coordinacion entre
autoridades

e Desmovilizacion de la poblacion a partir de

esquemas de atencion individual
e Estiamatizacion mutua entre actores

De esta manera, la poblacion experimenta: promesas incumplidas; apoyos

condicionados; recursos entregados de manera arbitraria a grupos no afectadas y bajo
criterios poco claros; un estado de sitio que busca establecer un control y orden
mediante el uso de las fuerzas armadas; servicios irregulares o interrumpidos de manera
indefinida; y problemas de coordinacion entre autoridades, los cuales terminan
incidiendo en la oportunidad y calidad de la atencion. Elementos que reflejan y generan
una alta dependencia en el gobierno para retornar a las actividades cotidianas. Ademas
de producir la desmovilizacion de la poblacién, como consecuencia de esquemas
individualizados de atencion que poco alientan la organizacion de la sociedad tanto
antes como después del desastre.

Asi, se produce una estigmatizacion entre actores donde impera un recelo y
desconfianza mutua. Porque unos y otros se consideran actores pasivos que no se

esfuerzan por cambiar su situacion y salir adelante o como actores insensibles,
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desinteresados, pero, responsables de actuar y atender la situacion que el desastre o el
riesgo generan. Como consecuencia de estas experiencias, los actores desarrollan una

postura que los lleva a emprender distintas vias de accion.

Posturas resultantes de la
experiencia de desastre

eUso de medidas de presion para llamar la
atencion

e Demandas penales como recurso de accion para
buscar el resarcimiento de dafios

eEmpleo de instrumentos financieros para
compensar dafos

e Inconformidad por respuestas institucionales

¢ Disputa por apoyos, beneficios y
responsabilidades

e Exigencia de soluciones a problemas aparentes
(causas aparentes del desastre)

ePrioridad a medias estructurales para el
restablecimiento de las condiciones habituales

¢ Negacidén a una reubicacién

La forma en que los actores expresan su descontento, ante la respuesta institucional,
tiene muchas vertientes en funcion del capital social, politico y econdmico que ostenten
o del interés que persigan. En algunos casos, ante el desconocimiento de otros medios
para canalizar sus demandas, el cierre de vialidades constituye una medida de presion
recurrente para llamar la atencion de los medios de comunicacion y de las autoridades.
En otros casos, se hace uso de vias institucionales, como la demanda penal, para el
resarcimiento de los dafos; lo cual requiere del conocimiento, tiempo y recursos
econdmicos para su adecuado establecimiento y seguimiento. Igualmente, se ha hecho
uso, tanto por particulares como por el gobierno, de instrumentos financieros para
compensar el nivel de afectaciones y limitar el nivel de dependencia que se tiene de las
autoridades, por lo que se transfiere a terceros el costo que trae consigo los desastres.
Aunque, éste siempre representa una disputa por apoyos, beneficios y responsabilidades
entre distintos grupos y actores sociales.

Cabe sefialar que en estos casos, la mayoria de las exigencias de solucién a los
desastres se limitan a causas aparentes que privilegian la ejecucion de medidas
estructurales, dejando de lado las cuestiones de fondo. Del mismo modo, pese al
reconocimiento de los riesgos y afectaciones recurrentes, la mayoria de la poblacion se

niega a ser reubicada por: el vinculo que existe con el espacio, las condiciones bajo las
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cuales se ofrece su reubicacion, la conformacion que se ha logrado del tejido social y la
incertidumbre que produce volver a empezar en un espacio desconocido. Por lo que
cobra sentido, la exigencia de soluciones, a problemas aparentes, mediante paliativos

estructurales; lo que, en conjunto, genera consecuencias importantes para la sociedad.

Consecuencias de los desastres

e Sociedad fragmentada

e Seflalamientos  mdltiples  sobre causas 'y
responsabilidades

e Pérdidas heterogéneas

e Renegociacion de privilegios entre grupos y
actores sociales

e Diferentes valoraciones sobre la respuesta
institucional

e Sociedad mas vulnerable

e Confluencia de sentimientos (enojo, frustracion y
resignacion) ante afectaciones

e Uso de la situacion para coaccionar y movilizar a
la poblacién

e Adjudicacion hacia las autoridades sobre la
responsabilidad de indemnizar por los dafios

En primer lugar, los problemas, las disputas, la renegociacion de privilegios y la
coaccién que generan los desastres fragmenta aiin mas a la sociedad. En segundo lugar,
el sefialamiento de multiples causas y responsables, produce incertidumbre y un
sentimiento de impunidad en diferentes segmentos de la sociedad. Ademas, los dafios
que genera el desastre no son los mismos para los diversos sectores de la poblacion, ya
sea por las caracteristicas del evento o por el tipo de capital con que se cuenta para
volver a emprender el camino; lo cual se traduce en una valoracién distinta sobre la
respuesta institucional a los desastres, en la que confluyen multiples sentimientos.
Asimismo, como consecuencia del retroceso que el desastre genera en la calidad de vida
de las personas, el riesgo que representan ante futuros escenarios, y las intervenciones
realizadas, la sociedad incrementa su nivel de vulnerabilidad ante los desastres. Por lo
que hay una mayor dependencia de las acciones emprendidas por el gobierno y, por lo
tanto, una adjudicacion al mismo sobre la responsabilidad de prevenir, atender e
indemnizar por los dafios que estos procesos generan. Finalmente, todos estos elementos
retroalimentan a los factores que conforman a las condicionantes y a los demas

componentes, anteriormente, expuestos.
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Consecuencias de los desastres

e Sociedad fragmentada

o Sefialamientos  mdltiples  sobre
responsabilidades

o Pérdidas heterogéneas

e Renegociacion de privilegios entre grupos Yy
actores sociales

o Diferentes valoraciones
institucional

¢ Sociedad més vulnerable

¢ Confluencia de sentimientos (enojo, frustracion y
resignacion) ante afectaciones

¢ Uso de la situacion para coaccionar y movilizar a
la poblacion

e Adjudicacion hacia las autoridades sobre la
responsabilidad de indemnizar por los dafios

causas 'y

sobre la respuesta

Posturas resultantes de la
experiencia de desastre

e Uso de medidas de presion para llamar la
atencion

e Demandas penales como recurso de accién para
buscar el resarcimiento de dafios

e Empleo de instrumentos financieros para
compensar dafios

o Inconformidad por respuestas institucionales

¢ Disputa por apoyos, beneficios y
responsabilidades

e Exigencia de soluciones a problemas aparentes
(causas aparentes del desastre)

e Prioridad a medias estructurales para el
restablecimiento de las condiciones habituales

o Negacién a una reubicacién

Experiencias generadas a
partir de los desastres

e Promesas incumplidas

¢ Entrega de apoyos diferencial, arbitrario

¢ Restablecimiento del orden y/o control mediante
el uso de fuerzas armadas

o Interrupcion e irregularidad en servicios

¢ Alta dependencia en el gobierno para retornar a
las actividades cotidianas

e Problemas de atencién y coordinacion entre
autoridades

e Desmovilizacion de la poblacion a partir de
esquemas de atencién individual

o Estigmatizacion mutua entre actores

=)

-
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Condicionantes

Tipo de informacion o ausencia de ésta
Situacion econémica

Vulnerabilidad

Concepcion sobre las autoridades

Gestion del riesgo y del desastre fragmentada
Falta de control en diversos procesos
Sociedad fragmentada

Construccion diferencial del
riesgo

e Percepcion diferencial del riesgo
> Negacion del riesgo (falsa seguridad)
> Subestimacion (desatencion) de riesgos
> Sobreestimacion  de  capacidades e
infraestructura
¢ Discriminacion entre riesgos y necesidades
e Transferencia de responsabilidades

Escenarios generados por
desastres

o Afectaciones, por decisiones propias y/o de
terceros, ante el riesgo de desastre
e Perturbaciones a las actividades cotidianas

Respuestas ante desastres

e Rescate de personas

e Personas desalojadas de sus viviendas (evacuadas
0 puesta a salvo)

e Personas decididas a permanecer en sus hogares

Reacciones suscitadas ante el
desastre

¢ Blsqueda de apoyo

¢ Demandas de respuestas institucionales
e Espera de apoyos gubernamentales

¢ Auto organizacion
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5.3.1 A proposito de sismos e inundaciones
En el caso de Lorena, habitante de EIl Arenal, se pueden identificar algunos de los

elementos antes planteados, el papel de las autoridades y de la sociedad en la
construccion del riesgo de desastre, asi como la capacidad y los limites de accion de los
actores expuestos a éste. Desde la experiencia de Lorena se pueden plantear, por
ejemplo, las contradicciones de la actual politica en materia de desastres y las
condiciones que deben superarse como consecuencia de las limitaciones que el

problema y los modelos plantean.

“Vivo en los arenales a un costado del bordo. En esta parte de la colonia pasa el tubo del gran
canal, el cual presenta una fisura en el respiradero donde hace conexién el tubo que une la planta
de ODAPAS —Organismo descentralizado de agua potable, alcantarillado y saneamiento— del
Edomex. Estas instalaciones estan dentro del Edomex pero dicho respiradero tuvo que ver con la
inundacion que nos afectd hace dos afios (2010), por lo que las autoridades del DF levantaron las
bardas para evitar afectaciones. Sin embargo, como toda obra de gobierno fue mal hechay, por el
testimonio de un empleado de la misma, sabemos que sufrié una fractura a raiz de un accidente
con una maquinaria que se les cayé y dafio la pared. Por consiguiente, cuando sube el agua, por
lluvia, ésta se desborda en grandes cantidades afectando, primeramente, al Edomex. Pero como el
respiradero lo arreglé el DF para evitar una nueva inundacién, el Edomex no quiere hacer
ninguna modificacion, aungue el problema esté en su territorio. Por su parte, las autoridades del
DF se escudan en que no pueden invertir nada en territorio del Edomex pues seria desvio de
recursos. Total que a nosotros como vecinos nos aterra saber que existe el riesgo de que vuelva a
pasar, porque ti sabes lo que la presion del agua hace cuando existe una fisura, yo he tratado de
que alguien se haga responsable de solucionar esto y es horrible saber que a nadie le interesa
prevenir, les gusta tapar el pozo después del niiio ahogado [ ...]”

En esta parte se pueden identificar al menos cinco puntos. Primer punto, el problema
metropolitano,toda vez que la falta de interés por atender un problema no sélo afecta a
la demarcacion que lo presenta sino que impide, a aquellas otras que se ven
perjudicadas, buscar una respuesta al mismo debido a la compleja y rigida estructura
politico-administrativa que impera en estos ambitos. Sin embargo, también denota una
falta de voluntad politica porque existen, al menos en el papel, mecanismos de
coordinacion entre el DF y el Edomex para atender de manera conjunta este tipo de
problemas. Asimismo, segundo punto, la apatia de las autoridades y la aparente mala
calidad de las obras publicas produce, en la sociedad, una falta de confianza en el
gobierno. Tercer punto, se puede observar que el problema de los desastres y, en este
caso, el de las inundaciones requiere de respuestas coordinadas porque por mas que un

gobierno trate de atender el problema no serd suficiente si las demas instancias
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responsables no cumplen con su trabajo. Cuarto punto, el problema de las inundaciones
no es, precisamente, un problema de precipitaciones abundantes sino de dafios a la
infraestructura, el mal manejo de la red de drenaje —porque los lugares que se inundan
son aquellos por donde se desalojan las aguas de la Ciudad de México— e improvisacion
de obras. Quinto punto, el caso de Lorena ejemplifica la desesperacion y desesperanza
de la poblacion ante el riesgo latente de un nuevo desastre y la falta de voluntad de las
autoridades para atender los problemas.

Cabe sefialar que Lorena es una de las pocas ciudadanas que se ha dado el
tiempo para investigar y presionar a las autoridades, para dar respuesta a este tipo de
problemas por lo que, independientemente de la subjetividad que se puede observar en

su relato, es una voz informada.

“[...] nadie se hace responsable y sigue latente el peligro, por eso, todos en la colonia rezamos
cada vez que se pronostican lluvias por varios dias pues sabemos que la red de drenaje es
insuficiente para desalojar las cantidades de lluvia que ahora estan cayendo. El primer contacto
lo tuvimos con la gente de la delegacién (Venustiano Carranza) y fue indignante que nos dijeran
que no pasaba nada y que ya lo habian solucionado, cuando lo Unico que hicieron fue poner unas
piedras y palos para tratar de detener el flujo —esto durante un evento suscitado después de las
inundaciones de 2010. Horas més tarde, cuando por fin se presenté gente de sistemas de agua,
bajé el nivel del agua porque movieron las vélvulas, dando por atendido el problema; cuando
sabemos que, en cuanto tengan que subir el nivel, el problema vuelve a aparecer. Despueés,
tuvimos un acercamiento con gente de participacion social del GDF, en las oficinas del zécalo,
quienes llamaron al encargado del sistema de aguas del DF; éste explicd que lamentablemente el
problema esté en el Edomex, por lo que ellos no pueden disponer de recursos para solucionarlo.
Prometieron solicitarnos una cita con la gente del Edomex, para tratar el problema, pero eso fue
hace méas de medio afio —septiembre de 2011- y siguen sin poder conseguirnos una cita con la
gente responsable. Ellos deducen que no estd mal construido el cajén, sino que fue una mala
conexion de ODAPAS. Pero, como ya te comenté, los mismos trabajadores sefialan que no es asi

[

Esta otra parte permite vislumbrar una red de responsabilidades —mejor dicho de
irresponsabilidades— en las que no se puede encontrar una respuesta favorable o, al
menos, que convenza a la poblacion ante el miedo que experimenta de sufrir nuevas
inundaciones, debido a la incertidumbre que genera la infraestructura. Asimismo, la
respuesta de las autoridades pareceria apostar al cansancio u olvido del problema por

parte de la poblacion.

“[...] ya me dirigi a la presidencia de la repUblica, pues a raiz del sismo de diciembre pasado
tuvimos un incidente. En esos dias estaba a todo lo que daba la salida de agua de la fisura y las
autoridades lo hicieron pasar como consecuencia del sismo, cuando dias antes habia empezado el
escurrimiento —al parecer estaban cerradas las compuertas por mantenimiento— aumentando los
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niveles. Fue indignante que las autoridades, con conocimiento de causa, negaran ante los medios
de comunicacion lo que ocurria y, peor adn, saber que cuando Ebrard se presentd (hace como un
afno) a inaugurar las obras en la planta de bombeo se le hiciera notar, por el sefialamiento de una
vecina, que la planta necesitaba un generador de luz porque, aunque las bombas son de
combustién, su operacion requiere de tal sistema. Ante ello, Ebrard se comprometio a resolverlo
pero (claro) es mas facil prometer que cumplir. Ademas, haz de saber que el sistema de polipasto
no funciona adecuadamente —este sistema se encarga de retirar la basura de la corriente de agua—
por lo que tienen que hacerlo manualmente los trabajadores, por lo tanto, tardan méas y en una
emergencia esto puede generar un desastre; a lo cual, agrégale que no siempre funcionan las 5
bombas y que después del sismo (diciembre 2011) se presentd un escurrimiento extrafio en las
instalaciones de la planta sin que sepamos las consecuencias que esto ha tenido o si ya lo
repararon [...]”

De acuerdo con esta parte de la entrevista, fendmenos como los sismos u otro tipo de
acontecimientos pueden ser utilizados, por las autoridades, como chivos expiatorios
para evadir su responsabilidad o como una ventana de oportunidad para mostrarse
preparadas o activas ante cualquier contingencia. Por otra parte, se puede detectar
incertidumbre sobre las causas que llegan a detonar escenarios de riesgo de desastre vy,
en ese sentido, éstos parecen mas el resultado de la conjugacion de factores —deficiente
infraestructura, errores humanos, elementos tecnoldgicos, etc. — que por una causa en
especifico. Asimismo, el planteamiento de Lorena permite mostrar un elemento
adicional, como es la acumulacion de basura en la red de drenaje, en la construccion
social del riesgo de desastre y en el desastre mismo. En otras palabras, como ademas de
los problemas geomorfologicos, tecnoldgicos, los procesos naturales, una falta de
respuesta de las autoridades o la simple intervencion de ésta, hay una sociedad que
contribuye al problema de las inundaciones con su falta de conciencia e indiferencia, al

depositar la basura en los canales y las coladeras.

“[...] en mi caso, llegué a esta colonia hace 34 afios, por cosas del destino, /.../ cuando pudimos
mudarnos la colonia ya tenia de todo. La verdad no esta mal, a la mayoria de los que vivimos aqui
nos gusta, nos sentimos céntricos. Mi padre murié hace mas de 20 afios y a mi me toco de
herencia la propiedad. Todos los dias vemos la diferencia de vivir en el DF, con respecto al
Edomex, nuestras escuelas estan invadidas de gente del Estado que busca lo mejor para sus hijos,
el transporte es dimensionalmente diferente y, asi, te podria enumerar mil diferencias. Otro
ejemplo son las inundaciones que vivimos, aunque ya tuvimos un antecedente hace algunos afios
no se compara, en nada, con la Ultima. La atencion del gobierno del DF fue muy buena porque
tuvimos maltiples beneficios, aunque la gente més pobre no pueda decir lo mismo. Pero bueno,
tengo amigas que se inundan afio con afio en el Edomex y jamés han tenido todo lo que a nosotros
nos dieron, aunque tampoco es gracia que nos vuelva a pasar [...]”

Un elemento importante a considerar es el proceso de asentamiento, arraigo, y confort

que brinda un espacio y las representaciones que éste adquiere para el individuo. En el
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caso de Lorena, el contraste con el Edomex y su vida en EI Arenal le permiten evaluar
su condicién de vida frente al de otras personas que habitan espacios proximos.
Asimismo, se puede apreciar una dualidad —o imparcialidad, dependiendo del enfoque
desde el cual se interprete— en la evaluacion que ésta tiene sobre el desempefio de las
autoridades. En un primer momento, se puede considerar que su opinién o calificacion,
respecto a éstas es negativo. Sin embargo, cuando analiza la accion del gobierno frente a
los desastres, ésta parece cambiar (casi) radicalmente; lo cual obedece a dos factores: 1)
ante la vulnerabilidad que gener6 el desastre, en ella y su familia, la intervencion del
gobierno fue sobredimensionada y 2) el nivel de afectaciones que presentd. Ademas, su
percepcion estd mediada por la respuesta que han recibido otras personas ante
situaciones similares en contextos diferentes. Por otra parte, de la narrativa de Lorena,
se desprende mdaltiples lecturas de un mismo suceso que dan cuenta de las diferentes
trayectorias de vida y experiencias previas. Mientras que algunos reconocen la
existencia de apoyos, otros sefialan no haber recibido los mismos, en otros casos, se
considera que quienes resultaron ‘beneficiados’ fueron aquellos que menos tenian. Pero,
en este caso, Lorena parece encontrar un proceso diferente; lo cual nos plantea 1)
procesos muy disimiles en un mismo contexto, como El Arenal, en donde la politica
publica es marcadamente diferencial, 2) un espacio con otro tipo de capital —social,

cultural, politico y econémico- y/o 3) una conjuncion de ambos.

“[...] el unico antecedente fue hace como diez afios, no recuerdo la fecha, pero fue minima
comparada con la tltima porque sélo afectd calle y media del bordo de Xochiaca, hacia dentro de
la colonia, incluso mucha gente ni se enterd. En la madrugada nos despertaron con altavoces, el
nivel que alcanz6 fue como de 30 cm, apenas toco la banqueta y entré en algunas casas que tenian
bajo nivel, y solo duré unas horas. Pero la actitud de las autoridades fue mas responsable,
trataron de prevenir y eso no paso esta ultima vez [ ...] te menciono la gente pobre porque es la
que, regularmente, sélo tiene un nivel en su casa y ante la inundacion tuvieron que desalojar sus
viviendas hasta que el agua bajo. No podian quedarse en sus casas porque lo perdieron todo, asi
que venian limpiaban y se iban. A los que entregaban la ayuda no les importaba la gente, algunos
con tal de acabar rapido repartian de mds y conozco muchos casos [...] No creo que la
inundacion hiciera voltear a las autoridades, esta zona es muy participativa en las elecciones,
creo que por eso nos dieron de todo porque es una zona, electoralmente, muy importante para
ellos al menos a nivel delegacion [...] si, se hicieron obras para tratar de protegernos pero,
lamentablemente, los encargados de hacerlas no siempre las hacen adecuadamente y los
presupuestos no abundan cuando hay que reparar algo que no quedo bien [...] En algunos casos,
la ayuda fue excesiva porque gente que vive en planta alta y no perdié nada se les dio mucho y
hasta doble cheque o mas pues mucha gente tiene hijos que aunque no viven aqui conservan su
direccion oficial. En cambio, la gente que dejo su casa le fue dificil coincidir con los sefiores del
seguro; ademas, tengo una vecina que trabaja en la aseguradora y se enter6 que el gobierno les
pidio la cantidad asegurada y ellos hicieron la reparticion, por eso no fue de la mejor manera
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sino con preferencias y se quedaron con una fuerte cantidad porque no coincide el dinero
repartido con lo que ellos recibieron [...]”

De acuerdo con Lorena, las inundaciones, por si mismas, no generaron una mayor
atencion de la que suelen ser objeto por tratarse de una base electoral importante; sin
embargo, éstos mismos atributos son los que permiten concebir al desastre como una
respuesta politica y, en ese sentido, una ventana de oportunidad para que los actores
politicos se hagan presenten. De ahi los conflictos que se suscitaron entre distintas
fuerzas politicas, al interior del PRD y entre la propia poblacién, partidaria y no
partidaria. Asimismo, otro elemento que se vislumbra en la narrativa de Lorena es el
tema de los rumores, en este caso sobre el uso y distribucion de los recursos. Aunque no
se puede comprobar dicha hipdtesis, la misma genera diversas conclusiones en torno a
este tipo de informacion que lleva no sélo a interpretaciones erroneas o falsas sino a la
construccion de una percepcion sobre la cual los individuos tienden a actuar y tomar

posiciones.

“[...] creo que sobre inundaciones tengo mas experiencia de la que quisiera tener, aunque la
inundacion anterior no trajo mas consecuencias que el olor, en el centro de la colonia tuvimos por
mucho tiempo problemas de inundacidn y cada que teniamos alguna lluvia fuerte era seguro que
nos inundaramos un par de horas o hasta medio dia y hasta por 50 cm, lo que perjudicaba a los
negocios. Entonces yo tenia un negocio y eso me sirvio para prevenirme el dia de la inundacién en
mi casa. Aprendi que si ponia un palo de escoba con un trapo a presion en la coladera evitaba
que saliera el agua negra de ahi, a veces me inundaba pero era por el agua que caia de la azotea
y que en nada se compara a la del drenaje. Cuando era mas la altura, ponia a presién un trapo en
la taza del bafio para evitar o mismo y eso me daba oportunidad para proteger mis cosas. El dia
de la inundacion sali de casa a las 8, para llevar a mi hijo a la escuela, era un dia normal, o eso
aparentaba, regresé como a las 9:30 y para mi sorpresa las calles ya estaban anegadas, por lo
menos las 2 primeras, por mas que busque la forma de no meterme al agua sucia tuve que
hacerlo. Mis vecinos trataban de abrir las coladeras para que el agua tomara rumbo pero al
observar la cantidad de agua que entraba por el bordo de Xochiaca supe, de inmediato, que nos
inundariamos; nunca imaginé que tanto, pensé que seria como la vez anterior. De inmediato tomé
mis precauciones, con las coladeras y bafios, entre mi hijay yo subimos al primer piso todo lo que
pudimos y sali a recoger a mis hijos que estaban en la primaria y secundaria. Para entonces, el
agua tenia un nivel de por lo menos un metro en la calle siguiente a la mia, en mi casa ya habia
llenado el tinaco de agua; Ilamé a mis amigas para prevenirlas pero no creyeron que esto pudiera
llegarles a ellas y lamentablemente tuvieron grandes pérdidas. El primer dia fue el peor porque
no teniamos idea de a donde llegaria el nivel del agua, pues hasta la noche no dejaba de subir el
agua, la incertidumbre fue horrible, todo era silencio y no habia nada que hacer, ademés no habia
luz. El segundo dia nos empezamos a comunicar entre vecinos por las azoteas, llegaron camiones
con comida y despensa, yo tenia comida en el refrigerador pero sin luz en pocos dias se echaria a
perder por lo que la comparti con mis vecinos, nos manteniamos esperando que pasaran los
camiones pero lamentablemente éstos no entraban en las calles, solo por las avenidas y ahi no
todos alcanzaban la ayuda; aunque eso no les importaba a los que la repartian [...] También era
horrible que los encargados de entregar la comida, la traian en bolsas grandes y la arrastraban
en el agua sucia sin importar que se contaminara, los primeros camiones que pasaron solo nos
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aventaban la comida por lo que mucha de ella se caia en el agua. Ese dia nos enteramos que las
autoridades estaban haciendo una lista de afectados y pues tuvimos que meternos al agua y
atravesar toda la colonia, ahi fue cuando tomamos conciencia del nivel de dafios, fue cuando
surgié el desorden porque en el padron de afectados no habia ningin control. Hubo quienes se
registraron varias veces, los vecinos reclamaron a Marcelo (Ebrard) que tuviéramos que
atravesar la colonia para obtener cualquier tipo de ayuda, por lo que tuvo a bien el poner en el
bordo otro médulo de ayuda. Gracias a dios, contratd un comedor particular para que nos
alimentara, déjame decirte que fue lo Unico bueno, porque los otros comedores eran atendido por
gente del gobierno y la comida era como para perro: arroz batido y cosas raras. A nosotros nos
tocaban chilaquiles, chicharrén en salsa verde, costillas de puerco, etc., de buena calidad la
comida, lo malo fue cuando al bajar el nivel, quién sabe a quién se le ocurrié vacunarnos de todo
lo habido y por haber, los brazos nos dolian espantoso y jcon todo el quehacer que teniamos!

[

En esta parte de la narracion se observa una relativizacién de las inundaciones, es decir,
hay una aceptacion de cierto nivel de afectaciones a partir de las cuales la poblacién
asume a éstas como procesos extraordinarios pero normales, con las cuales parece
aceptable coexistir. No obstante, estas situaciones generan una curva de aprendizaje
sobre ciertos procesos que, en el caso de Lorena, permiten utilizar la experiencia
acumulada como un mecanismo de preparacion para actuar en pos de la prevencion y la
mitigacion de los efectos negativos que éstos producen, contrario a aquellos que ante la
falta de conocimiento y desestimacion de afectaciones experimentaron grandes
pérdidas, no solo por su condicién econdmica sino por la subestimacion del riesgo. En
esa misma logica, se puede encontrar en distintos fragmentos una referencia al papel
que juega el error humano en la consecucion del desastre, ya sea en el manejo de la
infraestructura, en la realizacion de tareas o en la actuacion que se tiene frente al
desastre. Por otra parte, en el relato de Lorena se pueden identificar la falta de
coordinacion y control de las autoridades respecto a la situacion y a las tareas que las
mismas desplegaron; asi como una falta de conciencia, tacto o preparacion de los
funcionarios para atender este tipo de situaciones, lo cual obedece a una respuesta
improvisada donde se emplea a todo el personal de la administracién publica que esté
disponible —aunque no se encuentre familiarizado o le interese la atencion de los
desastres. Otro elemento a resaltar es el surgimiento tanto de lazos de solidaridad como
de un egoismo entre los propios afectados, lo que da cuenta del tipo de tejido social que

es construido al interior de las propias comunidades.

“[...] Para mi, las pérdidas no fueron muchas pero porque soy precavida, lo unico que perdi fue
una alfombra y un mueble de madera que estaba muy pesado. Ademas, como mi padre construyo
la casa con bastante altura, solo entraron unos 8 cm de agua, y dado que el nivel fue determinante
para la indemnizacion, a mi solo me dieron un cheque por $5,000 por los dafios, uno de $1,500
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como de empleo para limpiar la casa y otro de $1,500 por parte de la delegacion. En cuanto a la
ayuda, nos llegaron enceres de limpieza, colchonetas, agua, despensas, zapatos, pollos rostizados
catres, cobijas y algunas personas (muy pocos) recibieron electrodomésticos [...] Hubo muchos
grupos que trataron de organizarse para exigir los apoyos de los que no les llegaba su cheque
pero, lamentablemente, mucha gente oportunista sacé varios cheques para su familia, olvidandose
de los que si lo necesitaban, incluso, algunos sacaron hasta puesto politico en la delegacion y
siguen ahi. Sacaron beneficio de la desgracia de otros pero alla ellos y su conciencia [...] Ya me
deprimi de acordarme de tantas cosas, lo Unico bueno es que todo te deja experiencia, esperamos
no volver a vivirlo o por lo menos no asi de dramatico [...]”

A pesar que muchos autores consideren que los desastres no dejen beneficio para la
poblacién afectada, en el caso de El Arenal algunos consideran que hubo quienes se
beneficiaron de la desgracia de otros o que por la precariedad de su situacion, las
afectaciones fueron menores con respecto a los apoyos que recibieron. Inclusive,
pueden presentarse casos donde los afectados se conciben como beneficiados por lo que
pudieron haber reunido a raiz del desastre. Aunque algunos llegan a capitalizar dichas
situaciones, esto obedece a la forma de participacion que se presenta. En primer lugar,
las autoridades solo atienden mesas o grupos de trabajo y no a la poblacion en su
conjunto y, segundo, la organizacion suele estar justificada por la consecucion de una
meta y en la medida en que sus miembros van obteniendo algun tipo de respuesta se va

fragmentando la misma.

“[...] creo que el gobierno del DF puso mucho empeiio en tratar de ayudarnos pero es obvio que
no tienen experiencia en este tipo de labores, lo que ocurrié en esta colonia no es lo normal en
una inundacion. Incluso, la gente de proteccion civil no te dice qué puedes, realmente, hacer para
proteger tu vivienda. Aunque me queda claro que se les sali6 de las manos el control. También sé
que en otras partes, donde se inunda cada afio, no les han dado ni la mitad de la ayuda que a
nosotros nos dieron. Por otra parte, el gobierno federal traté de ayudar pero como sélo habia una
entrada a la colonia, el gobierno delegacional no lo permiti6, segin sabemos. Como vecinos
quisimos saber si nos ayudarian pero se escudaron en que teniamos el seguro del gobierno del DF
y por esa razén no podian ayudarnos. En cuanto al gobierno delegacional, la situacion fue muy
peculiar, desde el principio, ya que cuando nos empezamos a inundar lo primero que hizo la
directora de la territorial, Rosaura Narvaes, fue traer una lancha de la policia para desalojar las
oficinas, cosa que casi provoco que la lincharan los vecinos. Luego llegé Marcelo (Ebrard) y le
puso una santa regafiiza a Pifia pues hacia la noche de ese dia no habia hecho nada por la
situacion. Por un buen rato, la delegacién estuvo desaparecida hasta que bajé el agua. Cuando
Julio (Cesar Moreno, ex jefe delegacional) tomé parte, entreg6 los pollos que te mencioné. Luego
empezaron a dar despensas en la territorial, de manera muy desorganizada. Realmente los del
gobierno del DF estaban organizados para la situacion de la limpieza pues ti sacabas escombros
en el diay en la noche lo recogian; asi durante varios dias hasta que, como a la semana, los de la
delegacion decidieron hacerse cargo pero no tenian los camiones necesarios ni el lugar para
Ilevarlos escombros por lo que la colonia, durante varios meses, estuvo hasta el tope de éstos,
siendo que era un foco de contaminacion por lo que tuvimos que meter “periodicazo” para que
vinieran otra vez los del gobierno central. Los bomberos nos ayudaron mucho, fueron muy
atentos, lo que estuvo mal es que si no les pedias que lavaran con las mangueras a presion no lo
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hacian, creo que hubiera sido mas facil ir de calle en calle y no saltarse de una a la otra porque
asi quedaron calles sin esa lavada a presion y lo mismo pasd con las cisternas. A la gente de
chaleco de la delegacién (desarrollo social) la mandaron a ayudarnos con nuestro quehacer. La
delegacion, también, repartié algunos colchones pero, desgraciadamente, la gente que los
repartia no fue honesta, los del PRD repartieron electrodomésticos pero sélo si estabas afiliado.
Por otra parte, Julio César Moreno sigue gobernando en la delegacion y (Alejandro) Pifia es su
titere y no creo que sea correcto que él tenga su modulo de atencion en esta zona que no le
corresponde. ¢Otros politicos?, mmmhh, solo Marti Batres que estuvo en casitas pero, en los
arenales, nadie tuvo presencia favorable. A nuestras ilustres diputadas les quedd muy grande el
escenario, en especial a Laura Pifia pues ella se ha hecho de varias casas en la zona y estuvo
recogiendo despensas y pasados los dias, como a los dos meses, su oficina —en la colonia— estaba
Ilena de despensas que guardaba celosamente. Con respecto a nuestro estado de animo, el primer
dia fue el peor, luego, cuando empezaron a venir sentimos bonito que nos dieran agua o comida,
dejamos de sentirnos solos, no porque necesitdramos las cosas sino por la atenciéon. Lo que es
muy triste es que en otras calles la gente fue muy egoista y se peleaban o se echaban habladas —a
ti ya te dieron y esas cosas. En mi caso, nuestra calle es unida y bromeabamos entre nosotros o
salian comisiones a conseguir cosas como tortillas, a las colonias vecinas, y entre todos nos
ayudabamos pero eso no pasaba en todas las calles [...]”

Llama la atencion que, a pesar de las distintas expresiones de reprobacion que pueden
encontrarse, en toda la recopilacion que Lorena hace sobre las autoridades, en esta parte
muestra una especie de justificacion con respecto al proceder y a la actuacion de
aquellos que ante la falta de acciones han puesto en riesgo su seguridad y han generado
una desesperanza en ella. Ademas, la supuesta falta de experiencia no es suficiente para
excusar a las autoridades, ya que este tipo de situaciones son mas frecuentes de lo que
Lorena considera, solo que éstas no siempre se presentan en espacios de la importancia
electoral que tiene EI Arenal o lIztapalapa. Aunque hace una distincion entre el
desempefio de las autoridades delegacionales y las centrales, esta valoracion parece
estar mediada por el tipo de respuesta que recibid y observé de las primeras. Por esta
razon, se puede considerar que el desastre brinda la posibilidad de cambiar el tipo de
relacion que se presenta entre sociedad y gobierno, ofrece la posibilidad de un nuevo
acercamiento entre éstas o modifica la impresion que puede existir sobre ambas. A su
vez, el planteamiento de Lorena, sobre la falta de indicaciones para la proteccion del
patrimonio, refleja la falsa nocién de seguridad que las autoridades han construido en
torno a los riesgos y los desastres, toda vez que no hay una receta que permita proteger
el patrimonio y la vida pues para ello se requiere conocer el espacio, los riesgos y una
serie de elementos aleatorios que vuelven imposible la aplicacion de medidas
uniformes. En cualquier caso, como lo deja ver la experiencia de Lorena, se requiere de
un aprendizaje (informacién), toma de conciencia y una actitud proactiva para proceder

ante una situacion de riesgo como la que ella supo identificar.

196



Desastres por sismos e inundaciones en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (2000-2012)

Asimismo, se puede observar una multiplicidad de actores e interés en torno a
los desastres que vuelve complicada la coordinacion y atencion en caso de desastre
pero, sobre todo, practicamente imposible la prevencion. No tanto por la cantidad de
personas o instituciones involucradas, sino por los intereses que estdn en juego.
Ademas, hay una necesidad de recurrir a mecanismos de presion que permitan retomar y
mejorar, lo mas pronto posible, el curso de las cosas que el desastre interrumpid y las
condiciones que el mismo hizo evidentes. Debido a que una vez transcurrida la
emergencia, los encargados de restablecer el estado de las cosas tienden a reproducir el
desinterés que mostraban por las condiciones de la poblacion, asi como por los
problemas que dieron pie y resultaron del desastre.

En el caso de EI Arenal, el desastre provoco que se reforzara o se creard una
mala imagen sobre la actuacion de los politicos, principalmente de aquellos
relacionados con el espacio local; sin embargo, habria que corroborar si éste
representard un costo a sus aspiraciones, toda vez que los procesos electorales tienen
lugar dos afos despues del desastre. Resalta la forma en que algunos segmentos de la
poblacion, como Lorena, pueden concebir como bonito la respuesta de las autoridades;
lo cual no hace méas que mostrar el grado de vulnerabilidad que produce el desastre en
una poblacion que se ve rescatada por algin orden de gobierno frente a la apatia,
desinterés, irresponsabilidad o incapacidad del nivel de gobierno inmediato. Con lo cual
se parece sostener la hipotesis de Brachet-Marquez sobre el pacto de dominacion donde
la respuesta del gobierno parece ser interpretada como una prerrogativa, en la que al

volverse visible parece cambiar la impresion que se tiene sobre éste.

“[...] sé que el riesgo existe, por la intensidad de las dltimas lluvias, pero también sé que para que
se diera el suceso se tendrian que juntar varios elementos, como en la anterior inundacién (2010),
como que llueva intensamente por mas de 2 dias, que esté cerrado el sistema de drenaje y que esté
operando mal el sistema de bombeo, entre otras cosas. Por eso estoy pendiente de este tipo de
cosas, ademas, no es tan facil que se dé todo junto. Ya pasamos 2 temporadas de lluvias sin
novedad y tenemos un mejor drenaje, con buen mantenimiento, lo que me puede preocupar es la
fisura que te menciono. En lo particular, como no tuve grandes pérdidas, no me da miedo
terrorifico porque ya sabemos el nivel de inundacion que tenemos. No he pensado en cambiarme
de domicilio pues me gusta mi comunidad, soy catélica y aqui la gente lo es en su mayoria, me
gusta la labor social y aqui hay mucho trabajo por hacer. No conozco a nadie que haya vendido
su casa por la inundacion y mira que conozco gente, aunque se de mucha que le gustaria volverse
a inundar por los beneficios que obtuvieron. Te puedo decir que nosotros no tuvimos la culpa de
la inundacion, ya que no fue porque estuvieran tapadas nuestras tuberias [...] Ademads, no es de
cada afio que nos inundemos y los temblores, en esta zona, no son tan severos como en otras; en
ningun temblor, gracias a dios, hemos tenido afectaciones. Por todo esto sigo viviendo aqui [...]
Nadie estamos a salvo en esta ciudad de una inundacion severa, estamos en tiempos de locura
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climatica y lo Unico bueno que podemos sacar de esto es la unién como vecinos para presionar a
nuestras autoridades para resolver estos y otros problemas .

Esta ultima parte sefiala al desastre como una combinacion de factores naturales,
tecnoldgicos e, implicitamente, factores sociales pero también una confianza, en la que
descansa la seguridad, en un sistema que pude presentar problemas, fracturas y otra
serie de elementos azarosos; por lo cual hay que estar pendientes porque éste ya ha
comprobado tener limitaciones. Un factor a resaltar es el mejoramiento de algunas
condiciones como resultado del desastre, es decir, éste trae consigo cambios que pueden
tener, en mayor 0 menor medida, connotaciones positivas para la poblacién. Asimismo,
en el caso de las inundaciones o al menos la que Lorena le adjudica, se establece un
nivel de miedo en relacion con la magnitud de las afectaciones y no por la situacion de
inundacion, propiamente dicha. Es decir, el problema que este tipo de situaciones parece
revelar es la incertidumbre sobre el porvenir y el punto desde el cual se retomaran las
actividades y la vida cotidiana. Finalmente, el tema del tejido social, la filiacion, el
capital social, el riesgo mismo, y, en general, los puntos de referencia simbdlicos son
valorados no solo como elementos a sopesar en la conformacion del portafolio de
riesgos sino como un factor de movilizacién para obtener respuesta a las demandas
sociales.

Los elementos identificados, a traves de la experiencia de Lorena, en las
inundaciones en EI Arenal en 2010 encuentran su réplica no solo en otras inundaciones
presentes en la ZMCM, también en las situaciones generadas por los sismos de 1985 y
las que se han suscitado recientemente, aunque no hayan resultado en desastre. En estos
contextos se pueden encontrar un sin fin de conductas que por momentos parecen ser
contradictorias pero, en realidad, plantean la compleja estructura que muestra el tejido
social de ciudades como la de México, con una dindmica que rebasa al &mbito local y
las circunscripciones politico-administrativa al integrar 76 municipios de 3 entidades

distintas en las que, incluso, sus colonias presentan relaciones sociales heterogéneas.

5.4 Conclusiones al capitulo

Se trata de dos de los fendmenos, de origen natural, mas disruptivos con periodicidad
distinta. Por un lado, las inundaciones se caracterizan por una frecuencia relativamente

corta, en algunos casos anuales, sobre todo en la parte oriente de la ZMCM en la que es
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posible observar mecanismos de atencion y prevencion que parecen ser superados por
las caracteristicas del fendmeno. En el caso de los sismos, con una recurrencia
oscilatoria y una periodizacion prolongada, no se ha presentado, en 26 afios, un
fendmeno de magnitud importante que haya puesto a prueba la capacidad de la
infraestructura, a las autoridades y a la sociedad. Razon por la cual, no se puede
observar (con precision) los mecanismos de atencidn, mas alld de lo que establece la
politica de prevencion, los simulacros y algun otro fendémeno que demuestra la
fragilidad de la organizacion gubernamental y de la sociedad para hacer frente a una
situacion de mayor envergadura.

Por ello, a pesar de existir una politica publica en materia de desastres y una
conviccién por transformar su orientacion hacia la prevencion, en ocasiones, ésta parece
no existir, no haber logrado el alcance esperado o haber fracasado en la transicion
planteada; ya que presenta una dualidad que dificilmente puede ser explicada, a partir de
la misma politica. Si la situacion no termina en desastre, el discurso sefiala que se han
hecho bien las cosas; pero si se traduce en desastre, entonces, no se reconoce la falla
aludiendo a la intensidad del fendmeno y a la falta de capacidad de la infraestructura.
Por esta razon, parece que en la administracion publica s6lo cuentan ‘los aciertos’ en
materia de desastres; sin embargo, estos éxitos también podrian interpretarse como una
baja intensidad en el fendmeno y no, necesariamente, a la oportuna intervencion de las
autoridades.

En ese sentido, lo saludable seria que se reconocieran los errores y las
limitaciones de las respuestas; asi como la evolucion que los fendmenos presentan,
como consecuencia de las propias intervenciones que se realizan para evitarlos. Porque,
en ambos casos, las respuestas que se han presentado han sido de caracter técnico y, en
ese sentido, muestran limitaciones dado que estan concebidas desde visiones
disciplinarias —que adolecen de respuestas integrales—, para determinadas condiciones y
bajo ciertos parametros; lo cual hace de ellas respuestas coyunturales con un tiempo de
utilidad delimitado por las propias condiciones del entorno. Sin embargo, cabe resaltar
que ha sido el trabajo de los expertos el que ha puesto a discusion tanto los problemas y
posibles soluciones. Por lo que corresponde a las autoridades, desde una perspectiva de
conjunto, buscar la unificacién de propuestas en una politica transversal que abarque
tanto medidas estructurales como las no estructurales.

De esta forma, si consideramos que después del sismo de 1985 se planted la

necesidad de instrumentar medidas que redujeran el riesgo sismico, como parte de la
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planeacion del desarrollo urbano (DDF, 1988: XI), y que las zonas que presentan una
mayor incidencia, en cuanto a inundaciones, son aquellas hacia donde se ha expandido
la ciudad, entonces, se puede considerar que uno de los maltiples puntos a observar es el
desarrollo urbano, en ocasiones, no dimensionado en sus diversas vertientes.

Por otra parte, dado que estos fenémenos no se pueden evitar o controlar, es
necesario reducir las consecuencias negativas que generan en la poblacion; no s6lo en
cuanto a pérdida de vidas sino a los dafios econdmicos, ya que en este rengldn es donde
se observar un incremento importante. Por lo que es fundamental procurar la
preparacion de la sociedad para hacer frente a los mismos y reducir los efectos
perniciosos que traen consigo. En ese sentido, las experiencias previas deben ser
retomadas y difundidas para que sirvan como un referente sobre los diferentes tipos de
medidas (tanto estructurales y no estructurales), como una forma de mantener en la
memoria colectiva las consecuencias que estos fenomenos generan y, con ello, difundir
una conciencia sobre el potencial destructivo que los mismos tienen y los que podrian
adquirir.

Asimismo, se podria decir que tanto la sociedad como el gobierno tienden a
tratar al desastre como un recuerdo sobre el cual se busca negar la posibilidad de una
reedicion del mismo, la construccion de una falsa seguridad donde sélo se actla hasta
que éste parece ser incontrolable. Como lo refiere Mercado, en el caso de la erupcion
del Nevado del Ruiz en Colombia, esto se debe a “la falta de voluntad politica para
aceptar lo que es evidente” (2002: 81).

No obstante que ambos procesos han generado, en mayor o menor medida,
algunas movilizaciones, éstas no se han salido de los marcos institucionales; por esta
razon, tienden a decaer, fragmentarse o desaparecer una vez que se han visto o se ha
creido ver cubiertas, u olvidadas, las demandas del grueso de sus integrantes. A lo cual
contribuyen las presiones y preocupaciones de la vida cotidiana, que demanda la
reincorporacion a las actividades productivas y la satisfaccion de demandas familiares;
por ello, pese a la existencia de experiencias, se siguen reproduciendo mecanismos de
atencién y desmovilizacion que perpetla un sistema asistencialista que no incorpora ni
concibe derechos para la poblacién en situacion de desastre.

Por otra parte, parecen reproducirse los mismos errores que se observan en
situaciones previas, a pesar de que existen protocolos de actuacion, se siguen
presentando problemas de coordinacion; esto se debe a una falta de continuidad de los

programas, a la rotacion de funcionarios y a cambios en los actores participantes,
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haciendo que se pierda la curva de aprendizaje y la transmisién de conocimiento. Ante
lo cual, se pierde comunicacion, confianza y colaboracion de la poblacién hacia las
autoridades y viceversa. Aunque no se pueden negar que ha habido avances, éstos seran
eclipsados siempre que se siga presentando la pérdida de vidas y de bienes de la
poblacién, sobre todo, de aquellos que menos tienen. En ese sentido, la aparente
mejoria, que algunos presumen, siguen representando el retroceso en la calidad de vida
de muchas familias que con esfuerzos han tratado de construir un patrimonio.

De esta manera, se tienen una serie de elementos que condicionan tanto a la
respuesta como al nivel de afectacion que los actores presentan ante estos fenémenos; lo
cual, a su vez, se traslapa y combina con diversos elementos que dan forma a una
multiplicidad de percepciones, experiencias, sentimientos y reacciones ante el
fendbmeno, como a la atencion que autoridades y sociedad despliegan ante el desastre.

Contribuyendo, asi, a la construccion individual y colectiva del riesgo y del desastre.
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