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gen, es decir, hacia la reduccién de la vulnerabilidad.

En otro sentido, el diagnéstico entiende el desastre a partir de 3 elementos
centrales: la calamidad (agentes perturbadores), el sistema afectable (los asenta-
mientos humanos), y los mecanismos de regulacién (prevencién).

Las calamidades estan compuestas por fenémenos destructivos ocasionados
por procesos fisico-naturales y aquellos provocados por el hombre. El sistema afec-
table es el conformado por el hombre y su entomo fisico, lo cual incluye a la
poblacién, servicios, equipamientos urbanos y bienes materiales creados por el
hombre y la naturaleza. Finalmente, el agente regulador estd constituido por las
acciones, normas y obras destinadas a proteger a los elementos afectables y con-
trolar y prevenir los efectos y procesos destructivos de la calamidad (CNR, 1986).

En lo que se refiere a los agentes afectables, efectivamente se introduce,
aungue en forma un tanto limitada, la nocién de crecimiento del riesgo y la
idea de que muchos de los dafios ocurren como resultado de desarrollos huma-
nos vulnerables. Por otra parte, los agentes reguladores ingresan en el Sistema
como una serie de elementos de tipo juridico y politico-administrativo necesa-
rios para la reduccién del impacto de las calamidades. Sin embargo, a través de
estas definiciones encontramos no sélo serias deficiencias conceptuales, sino
fundamentalmente que las definiciones que sustentan la ideologia del Sistema
se presentan en forma desarticulada y jamas se vinculan en un proceso.

Etapa Instrumental

Dentro de la parte propiamente instrumental, el Sistema se plantea como
objetivo principal "proteger a la persona y a la sociedad ante la eventualidad de
un desastre provocado por agentes naturales o humanos, a través de acciones
que reduzcan o eliminen la pérdida de vidas humanas, la destruccién de bienes
materiales v el dafio a la naturaleza, asf como la interrupcién de las funciones
esenciales de la sociedad” (CNR, 1986).

La parte central de los documentos que definen la estructura del Sistema la
constituye el Programa de Proteccién Civil, va que es en este apartado donde se
describen los planes, las acciones y las metas para lograr lo que el Sistema consi-
dera como una forma "efectiva de proteger a la poblacién ante la eventualidad
de cualquier tipo de calamidad". El Programa se desarrolla teniendo como guia
tres orientaciones basicas: prevencién, auxilio o atencién y apoyo.

En el primer caso, las funciones son de tipo normativo, de orientacién y
vigilancia; el segundo se refiere a las funciones ejecutivas que se traducen en la
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realizacién material de la proteccién civil ; y el tercero tiene el cometido de
apoyar las acciones de los dos primeros. De esta manera, el programa tiene, a
nivel federal, un cardcter esencialmente normativo y de apoyo, y, a nivel estatal
y municipal, también un cardcter normativo, pero fundamentalmente operativo.

Cabe destacar que el cumplimiento de las tareas propuestas aparece en el
Sistema como obligatorio para las diversas dependencias y entidades de la
Administracién Pablica Federal, debiéndose determinar por cada una de ellas las
formas pertinentes de colaboracién interinstitucional que sean necesarias para su
realizacién. Sin embargo, el Sistema establece sus propias himitaciones cuando
aclara que "toda vez que la naturaleza de la estrategia del Programa de Proteccién
Civil es esencialmente cualitativa, los pronunciamientos que se hacen acerca de
las diversas actividades por realizar, y que se expresan en esta parte, revisten tam-
bién el caracter de orientaciones generales. Al perseguir iniciar los cambios en la
estructura del Sistema Nacional de Proteccién Civil que, entre otras cosas, permi-
tan en el mediano plazo hacer de ésta un verdadero instrumento de seguridad,
cabe destacar que la estrategia en este momento, no podria asumir la forma de
un esquema rigido de cifras y compromisos, que supondria la existencia pre-
via del dominio total del Estado sobre esta actividad" (CNR, 1986)(2).

Por otro lado, la organizacién que sirve de base al Sistema es la conforma-
cién de tres instrumentos principales: el Programa, los Consejos y los Cuerpos
Voluntarios en los tres niveles de gobierno. En el Programa se definen los pla-
nes y las lineas de accién preventiva y de auxilio; los Consejos tienen funciones
consultivas y los Voluntarios, participativas.

Por su parte, la estructura mstitucional del Sistema estd integrada por las
dependencias de la administracién publica, por los organismos de coordinacién
entre la federacién y los estados y municipios y por la representacién de los gru-
pos sociales que participan en las actividades de proteccién civil; la coordina-
cién institucional se maneja a través de la Direccién General de Proteccién
Civil de la Secretaria de Gobernacién, aunque supuestamente, en la realidad, la
direccién y coordinacién general corre a cargo del presidente de la repiblica.
Esta estructura es la misma para los gobiernos federal, estatales y municipales y
opera en dos niveles de ejecucién: preventivo, que es fijo y permanente y abar-
ca todo el rerritorio de que se trate, y de auxilio, que es de corta duracién y
espacialmente ubicado.

En lo que se refiere a la intervencién de cada uno de los niveles de gobier-
no en la ejecucién de acciones, principalmente de auxilio o atencién a la
poblacién en caso de la ocurrencia de desastres, la normatividad juridica esta-
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blece que se respetard en todo momento la soberania de los estados y los muni-
cipios, por lo que en situaciones de emergencia la intervencién de instancias
estatales y federales -incluyendo al propio ejército y las fuerzas armadas-, asi
como de organismos de ayuda nacionales e internacionales, queda condiciona-
da a que las autoridades, primero municipales, después estatales y por dltimo las
federales, lo soliciten. Este es justamente el factor mds importante de descentra-
lizacién del Sistema, ya que, al menos en términos formales, cada estado o
municipio debe contar con la capacidad y los recursos para enfrentar cualquier
tipo de desastre; sin embargo, dependiendo de la magnitud del evento, existird
la posibilidad de que intervengan otras instancias superiores e incluso externas
en la asistencia y auxilio a la poblacién afectada, siempre y cuando las autorida-
des directas (municipales o estatales) hagan una declaracién publica de desastre
y soliciten formalmente su intervencién.

A pesar de que, al menos en apariencia, se cuenta con una idea clara de
las acciones que debe implementar el Estado para la conduccién de las tareas
de proteccién civil, no hay una propuesta definida de responsabilidad legal y
marco juridico en el cual el Estado pueda actuar para alcanzar los objetivos de
proteccién efectiva a la sociedad. Por ello, la concepcién original de las accio-
nes del Estado en la materia era la de inscribirlas en un programa amplio de
coordinacién nacional con el establecimiento de objetivos y metas, pero sin
compromisos especificos. Esto se debe, en parte, a que en un principio el
Estado debia proponer una linea general de accién y permitirse flexibilidad
para cumplirla, de aqui que se le dé el caracter de Sistema y no de Ley de
Proteccién Civil.

El marco juridico general donde se inscribe el Sistema Nacional de
Proteccidén Civil es el Plan Naciona! de Desarrollo 1984-1988, que tiene su fun-
damento legal en el Articulo 26 de la Constitucién, en la Ley de Planeamiento,
expedida el 5 de enero de 1983, y en la Ley General de Asentamientos
Humanos. Asimismo, y a partir del reconocimiento de que en el pais no existe
un cuerpo de disposiciones especificas que se refiera a la prevencién y ayuda a la
poblacién, y debido también a la necesidad de respaldar al Sistema con bases
juridicas sélidas, se considerd indispensable llevar a cabo la revisién de la legis-
lacién sobre proteccién civil y, en caso de ser necesario, proponer una Ley
General de Proteccién Civil y otra en cada uno de los estados. Cabe mencionar
que, a 10 afios de la creacién del SINAPROC, atin no se ha podido avanzar en
una ley nacional y, aunque en algunos estados ya se han establecido leyes loca-
les, el esfuerzo sigue siendo limitado.
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Finalmente, debido a la situacién critica por la que atravesaba el pafs
durante la elaboracién de la propuesta de creacién del SINAPROC, aunada a
los compromisos de reduccién del gasto piblico y del aparato gubernamental, se
propuso emprender las acciones de proteccién civil sin aplicar recursos para el
mismo, argumentando que NO era necesario crear NUevas dependencias o enti-
dades, sino que lo importante era aprovechar los organismos existentes, sus
recursos humanos, materiales y financieros y reordenarlos para alcanzar su
mejor aprovechamiento. Es importante mencionar que el no contar con recur-
sos econdmicos suficientes le ha impedido al Sistema cumplir con buena parte
de los objetivos originales, y en realidad la tinica de las tareas propuestas en las
Bases que se ha podido realizar es la creacién del Centro Nacional de
Prevencién de Desastres, surgido en 1988, cuyas acrividades han estado orienta-
das sobre todo hacia la investigacién, principalmente técnica, y a fungir como
6rgano consultor del Sistema.

IDESARROLLO DE LAS ACCIONES DE PREVENCION
Y ATENCION DE DESASTRES

No obstante que en el documento constitutivo del Sistema, las acciones a
ejecutar en caso de ocurrencia de un desastre aparecen delineadas con relativa
claridad, a través de diversos desastres ocurridos entre 1986 y 1993 las experien-
cias para implementar las acciones del SINAPROC han demostrado que su
forma de funcionamiento difiere dependiendo de las caracteristicas del desastre
mismo. Estas diferencias estidn relacionadas en lo fundamental con el manejo
del desastre, es decir, la forma en que el Sistema responde y se organiza para
atender la emergencia. Las variantes més significativas las encontramos en el
sistema de roma de decisiones de los diferentes niveles de gobierno, en las
acciones instrumentadas durante la emergencia y en el tipo de actores sociales y
gubernamentales que aparecen en escena con cada desastre y que giran alrede-
dor de los organismos institucionalizados de proteccién civil.

La corriente de la sociologfa de los desastres, desarrollada por Quarantelli,
sostiene que es innecesario diferenciar los desastres en distintas categorias, ya
que la ejecucién de politicas de prevencién y atencién deberia tener los mismos
fundamentos, considerando que un desastre es un evento que altera la vida coti-
diana de una comunidad determinada, independientemente de la causa o fené-
meno que lo origine (Quarantelli, 1992). Sin embargo, este enfoque tedrico no
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opera en la realidad, al menos en el caso especifico de México, dado que cada
desastre ocurrido presenta una serie de elementos que lo caracterizan y estimu-
lan respuestas de manejo y atencién diferentes por parte de los organismos
gubernamentales y los actores sociales que intervienen en él.

En el caso de los desastres causados por fenémenos naturales, los elemen-
tos caracteristicos no tienen que ver necesariamente con el tipo de evento que
los origina, sino fundamentalmente con factores de tipo social, econémico y
politico. Por tanto, para entender las politicas de prevencién y atencién sera
necesario conocer aspectos tales como la intensidad misma del fenémeno natu-
ral que causé el desastre, el impacto real que tuvo sobre una comunidad deter-
minada en funcién del ntiimero de muertos, heridos y damnificados, pero princi-
palmente los dafios de tipo econdémico (vias de comunicacidn, servicios pabli-
cos, infraestructura en general, etc.), qué tipo de comunidad fue afectada (zona
urbana de importancia, zona rural, etc.}, ademas del tamafio y peso que dicha
comunidad tenga en la vida del pais, las condiciones politicas generales en el
momento de la ocurrencia del desastre (elecciones, tipo de gobierno, etc.), v,
por supuesto, el riesgo politico que significa para las instancias gubernamentales
de mayor jerarquia; esto iltimo estard determinado por las condiciones sociales
y econémicas prevalecientes (conflictos sociales por crisis econdémica, pérdida
de credibilidad en los organismos gubernamentales, procesos politicos, etc.).

Dos claros ejemplos de esta situacién los encontramos en los desastres ocu-
rridos a causa del huracdn Gilberto, en 1988, y de las graves inundaciones que
afectaron a la ciudad fronteriza de Tijuana, en 1993. En el primero de ellos,
tanto el sistema de toma de decisiones, como la participacién de actores socia-
les llevaron a cabo un manejo del desastre tradicional, es decir, alerta a la
poblacién, evacuacién de zonas de riesgo, establecimiento de albergues, imple-
mentacién de los planes de emergencia del ejército y las fuerzas armadas, etc., y
aunque la magnitud del fenémeno rdpidamente rebasé la capacidad de las ins-
tancias gubernamentales para controlar la emergencia, no habia mds que hacer
que esperar a que el fenémeno pasara para evaluar los dafios e iniciar la rehabi-
litac16n de las zonas afectadas. Sin embargo, en el segundo caso la situacién se
presentd totalmente diferente. El desastre ocurrié en un estado gobernado por
un partido politico de oposicién al régimen de gobierno vigente y fudamental-
mente esto hizo que el manejo fuera distinto. En un primer momento, el gober-
nador del estado traté de resolver la emergencia con sus propios recursos, con el
fin de no verse precisado a declarar el estado de desastre y permitir la entrada de
las instancias federales, principalmente el ejército. El gobierno federal, por su
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parte, aplicando el discurso de la autonomia de los estados, no intervino y se
conformé con ser un espectador mas hasta que el gobernador se vio en la nece-
sidad de declarar el estado de desastre; fue entonces cuando los organismos
federales intervinieron e hicieron un gran despliegue de recursos econémicos,
que més que servir en la asistencia de la poblacién afectada fueron utilizados
para poner en evidencia la incapacidad del gobierno estatal para atender la
emergencia, es decir, el desastre se presenta antes que nada como una oportuni-
dad para ventilar diferencias politicas y, s6lo en segundo plano, para proporcio-
nar ayuda a los afectados.

Lo anterior necesariamente condiciona la participacion de diferentes acto-
res sociales que no son tnicamente los organismos no gubernamentales, sino
incluso las mismas instancias de gobierno que dentro de su 4mbito de competen-
cia colaboran en el manejo del desastre. Es decir, si bien la intervencién de cada
dependencia de gobierno efectivamente esta definida por su dmbito de compe-
tencia, el cardcter de aquella lo determina el matiz politico del desastre. Esta
idea también queda al descubierto en los dos desastres expuestos anteriormen-
te. La espectacularidad de Gilberto hizo que participara un gran namero de
organizaciones sociales no gubernamentales del sector privado, principalmente
comercial y turfstico, se hizo un amplio despliegue de entidades federales y se
promovié el surgimiento de organizaciones sociales voluntarias; muchas de
ellas eran locales, pero también una parte importante surgieron en todo el pais.
En el caso de las inundaciones de Tijuana, los actores fueron mds bien locales
vy los organismos federales intervinieron sélo después de la declaracién formal
de desastre; la poca ayuda internacional que se ofrecid, provino fundamental-
mente del Condado de San Diego, en los Estados Unidos, quizd determinada
por la cercanfa con la zona afectada, pero solamente pudo aprovecharse des-
pués de declarado el desastre.

A diferencia de los desastres de origen natural, en los de caracter antrépi-
co, ademis de las variables anteriores es muy importante considerar y determi-
nar las causas exactas que originaron el desastre, ya que a partir de éstas se
decidir4 el tipo de respuesta social y el costo o riesgo politico que éste puede
significar para el Estado. En este caso, la percepcién que la gran mayoria de la
poblacién tiene acerca de los desastres se trastoca totalmente cuando aparece
la posibilidad real y palpable de un responsable directo y, por consiguiente, la
opcidén de exigir indemnizacion por los dafios ocasionados. Como consecuen-
cia de lo anterior, es probable que encontremos que en este tipo de desastres la
respuesta social tenga una influencia o peso mucho mayor que en el caso de los
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causados por un fenémeno natural, donde la participacién social aparece,
generalmente, como una accién solidaria y no como un movimiento auténo-
mo. Asimismo, también resultara evidente que el costo politico del desastre
serd mucho mas elevado y, por lo tanto, su manejo tendrd que ser también mds
cuidadoso. Las explosiones de Guadalajara son un ejemplo muy ilustrativo, ya
que a pesar de que nunca se declaré el estado de desastre, las decisiones se
manejaron en forma centralizada desde el principio y los organismos federales
actuaron por encima del gobierno del estado y del propio Sistema Nacional de
Proteccién Civil.

El manejo del desastre se presenté ante la poblacién en forma autoritaria
y muy poco eficiente y, a cuatro afios de ocurridas las explosiones, las instan-
cias federales no han sido capaces ni siquiera de dar una versién oficial de las
causas que las originaron, a pesar de que en 1992 se reconocié la existencia de
una fuga de combustible proveniente de los ductos de Petréleos Mexicanos,
estimada en 500,000 litros (La Jornada, 24 de mayo de 1992). El costo del
desastre, ademds de las victimas y los dafios materiales, fue fundamentalmente
politico: causé la renuncia del gobernador del estado y del presidente munici-
pal de la ciudad de Guadalajara y surgieron en forma inmediata muchos movi-
mientos sociales que exigian al gobierno el establecimiento de las causas de las
explosiones y el pago de indemnizaciones por dafios, ademds de que este even-
to fue una de las principales causas de que en las recientes elecciones haya sido
un partido de oposicién el que ganara la gobernacién del estado por amplia
mayoria.

Paralelos a los elementos anteriores, referidos al sistema de toma de deci-
siones y al tipo de actores sociales que intervienen, encontramos algunos
otros que conviene destacar. En primer lugar, una variable importante para la
toma de decisiones es la declaracién oficial de "desastre"; sin embargo, este
factor -aunque estd legislado- no es determinante, ya que en los casos donde un
desastre pueda ir m4s alla del caos "normal" o "aceptable", en términos de costo
politico y social, el gobierno federal cancela la autonomfa de los estados y
municipios e interviene directamente.

Un segundo factor relevante es la participacién del ejército, el cual inter-
viene en todas aquellas situaciones que puedan considerarse como emergencias.
Aparentemente, su funcién es de apoyo y asistencia a los afectados por el
desastre, pero en la practica, sobre todo de los de grandes proporciones, parece
que mas bien cumple la funcién de mantener el orden, ya que es a él al que le
corresponde acordonar 4reas de seguridad, manejar buena parte de la ayuda ofi-
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cial y patrullar y mantener bajo control las zonas afectadas. Su presencia en las
calles es casi siempre interpretada por la poblacién como una forma de intimi-
dacién mas que como seguridad.

Por otra parte, encontramos elementos propios a las etapas mismas del
desastre. El Sistema, o lo que pudiera interpretarse como tal, se dedica a las eta-
pas de preparativos, cuando esto es posible, pero fundamentalmente a las de
atencién. Durante la etapa de rehabilitacién se cuida sobre todo la reposicién
de obras de infraestructura que se hayan visto afectadas, tales como puentes,
carreteras, vias de comunicacién, etc. La reconstruccién, por otra parte, es prac-
ticamente nula y es llevada a cabo por particulares, a excepcién de aquellos
desastres que, por su magnitud y caracteristicas, implican el establecimiento de
programas gubernamentales de reconstruccién habitacional, como en el caso de
Guadalajara y de desastres extraordinarios como los terremotos de 1985.

Un aspecto importante que ha imposibilitado un manejo eficiente y equi-
tativo de los desastres en México ha sido la ausencia de organizaciones sociales
permanentes, preocupadas no sélo por la atencién de desastres, sino fundamen-
talmente por su prevencién. Las organizaciones sociales que surgen al calor de
cada desastre frecuentemente estan determinadas por el impulso del momento o
por intereses y reivindicaciones polfticas de otra indole, lo que impide que dis-
pongan de acciones sisteméticas y permanentes que den consistencia a sus
demandas y que puedan influir sobre el Estado para modificar las politicas de
prevencién y atencién de desastres.

En otro sentido, el manejo de diferentes desastres ocurridos después de
1986 nos demuestra también la debilidad del Sistema Nacional de Proteccién
Civil y la poca presencia que ha tenido en cada uno de ellos. Incluso encontra-
mos que durante uno de los desastres més recientes, el originado por el rerremo-
to de septiembre de 1995 que afectd los estados de Colima y Guerrero, el presi-
dente de la repiblica conformé una comisién para atender la emergencia, ya
que, aparentemente, quien se supone es el “jefe maximo” de la proteccién civil
en el pais 1ignoraba la existencia del Sistema.

En sintesis, las politicas de atencién de desastres contindan estando regidas
pot las condiciones de un desastre en particular, que obligan a los organismos
gubernamentales a tomar decisiones especificas para el manejo en cada caso. Es
justamente la espectacularidad del desastre la que determina en Gltima instan-
cia la accién politica y la participacién social que, en cierta medida, esta dada
pot la conveniente flexibilidad de la estructura de toma de decisiones del

SINAPROC.
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Los desastres sin Sistema.

Hasta aqui, hemos podido constatar que la intervencién del sector guber-
namental y las organizaciones sociales estd condicionada por los elementos que
detonan en una situacién de emergencia, por la espectacularidad del evento y
las consecuencias sociales, econémicas y politicas que esto genera. Sin embargo,
en México existe un gran nimero de regiones que recurrentemente estan some-
tidas a desastres, algunos de poca intensidad y algunos otros ocasionados por
eventos extraordinarios que, no obstante, no logran captar la atencién generali-
zada de la poblacién ni de los organismos de protecctén civil. Los ejemplos al
respecto abundan, pero para efectos de anilisis nos centraremos en lo que ocu-
rre en una de las zonas més propensas a sufrir inundaciones en nuestro pais: la
cuenca baja del Rio Panuco.

Los desastres en esta zona revisten una particular importancia, ya que a
pesar de que en el mes de septiembre de 1993 se presentaron graves inundacio-
nes que fueron consideradas como las mas importantes ocurridas en los dltimos
40 afios, cada afio, durante la temporada de lluvias, las comunidades de esta
regién se ven seriamente afectadas por los estragos de inundaciones que, aunque
de menor intensidad, se reflejan en una cantidad considerable de pérdidas eco-
némicas. De aquf que resulte interesante estudiar este tipo de desastres recu-
rrentes de bajo impacto y confrontarlo con los casos analizados de desastres Gni-
cos con un alto impacto, para definir con mayor claridad el papel que ha jugado
el SINAPROC tanto en las condiciones de atencién como de prevencién.

Factores de riesgo vy el desastre de 1993

La cuenca baja del rio Panuco se ubica en la costa este del pais, al norte
del estado de Veracruz, y estd integrada por un complejo sistema hidrolégico
compuesto de numerosos rios de grandes caudales y algunas lagunas importan-
tes, ademds de un sistema de presas de almacenamiento y rhego. Esta zona es
puerto de entrada de los nortes y huracanes que se presentan| cada afio; su eco-
nomia se basa principalmente en la agricultura, la ganaderia |y la pesca, con un
alto nivel de concentracién del ingreso, que genera que la méyoria de la pobla-
cién cuente con un nivel de vida sumamente bajo. En las dreas rurales predomi-
na la auto-construccidn de vivienda con materiales tales corro la cafia, madera,
ldmina de cartén y palma, mientras que en los centros urbanos predomina la
vivienda edificada con diversos materiales para construccién como tabique y
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cemento. Gran parte de los asentamientos humanos se ubican en las margenes
de los rios o en terrenos altamente susceptibles de sufrir inundaciones, princi-
palmente en las dreas rurales y a diferencia de los asentamientos urbanos que,
por lo general, se localizan en zonas mas altas y alejadas de las principales
corrientes de agua.

Cada afio, durante la temporada de lluvias que va de julio a octubre, la
zona se ve afectada por frecuentes inundaciones, y al menos en dos ocasiones
por cada temporada éstas son de tipo extraordinario y la poblacién se ve obliga-
da a abandonar su lugar de habitacién para trasladarse a los albergues estableci-
dos por las autoridades locales. También se registran importantes dafios econd-
micos producto de la destruccién de viviendas y cultivos (e incluso pérdida
completa de cosechas), inundaciones de zonas de pastoreo, cierre de puertos,
destruccién de vias de comunicacidn, interrupcién de servicios vitales y perjui-
cios generales en la infraestructura, principalmente carretera. Sin embargo, las
inundaciones han pasado a formar parte de la vida cotidiana de sus habitantes,
a tal punto que solamente se recuerdan dos grandes eventos: el de 1955, cuando
llegs el huracan Gladys, y las inundaciones ocasionadas por Gert, en 1993.

Los dafios causados por las inundaciones de septiembre de 1993 se estima-
ron en 242 comunidades incomunicadas por derrumbes y deslaves en 55 cami-
nos, el desbordamiento de mas de 30 rios (entre ellos el Panuco, uno de los mds
caudalosos del pafs), 60,000 damnificados, més de 10,000 viviendas destruidas y
pérdidas totales en el 50% de la produccién de citricos, mafz, frijol, cebada y
otros cultivos de menor importancia. Los municipios del estado mas afectados
por este fendmeno fueron Pueblo Viejo, Pénuco, El Higo, Tempoal, Tantoyuca,
Platén Sanchez, Tepetzintla, Ozuluama y Tampico Alto, siendo El Higo el que
mayores dafios sufrié con mas de 5 mil damnificados y 90% de su drea total
completamente inundada.

Este desastre no sélo puso en evidencia que las politicas de prevencién y
atencién no se han modificado en 39 afios, ya que las condiciones de inseguri-
dad en las que habita la poblacién y las pérdidas ocasionadas por estos fenéme-
nos aumentan afio a afio, sino que durante los siete afios de existencia del
SINAPROC no se ha podido avanzar sustancialmente en la prevencién y aten-
cién bédsicas, antes bien, en algunas situaciones particulares éste parece haber
retrocedido.

En lo que se refiere al manejo del desastre, cabe destacar que también en
estos casos el establecimiento de prioridades est4d determinado por el tipo de
poblaciones afectadas. En las inundaciones de 1993 fueron las zonas urbanas
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més importantes en términos econémicos las que recibieron la ayuda, mientras
que muchas de las comunidades rurales mas afectadas no contaron ni con los
elementos mds indispensables de asistencia, e incluso a cuatro meses de ocurri-
do el desastre algunas de las mas alejadas y de dificil acceso permanecian toda-
via incomunicadas ; mas que la ayuda gubernamental, en algunas zonas lo que
destaca es la participacién de organizaciones sociales y sindicales locales.

Por otra parte, la presencia del ejército en este tipo de desastres es cada vez
menos perceptible y, de acuerdo con la mayoria de los testimonios de los habi-
tantes de las comunidades generalmente afectadas, durante el Gltimo desastre
ésta se redujo en comparacién con otras ocasiones en las que al menos colabo-
raba con la poblacién para rescatar sus pocas pertenencias cuando se elevaba el
nivel del agua. En este caso, dicha ayuda se limité a la utilizacién de la tropa
para abrir varios caminos de acceso, pero, curiosamente, en algunas de las zonas
mas dafiadas el ejército se dedicé exclusivamente a pintar las viviendas afecta-
das, a pesar de que muchas de ellas se encontraban todavia destruidas. Este dlu-
mo aspecto no deja de llamar la atencién, ya que al parecer el ejército estaba
mds interesado en borrar las huellas del desastre que en asistir a la poblacién.

El Sistema Nacional de Proteccién Civil, por su parte, frecuentemente
"brilla por su ausencia”, pues la atencién del desastre se da a nivel local y al
margen de los organismos gubernamentales. En lo que se refiere a la Unidad
Estatal de Proteccién Civil, su campo de accién se limita a las zonas urbanas
més importantes, y los Comités Municipales solamente actdan en algunos de
los municipios donde no existen organizaciones sociales o sindicales fuertes,
aunque en estos casos su intervencién también es limitada porque, segiin se
pudo comprobar, no cuentan con recursos econémicos y humanos para enfren-
tar este tipo de situaciones.

Las inundaciones. .. ; un desastre ?

En este contexto podemos formular las siguientes interrogantes: jpor qué
un desastre como el ocurrido en septiembre de 1993 no genera un impacto y
una movilizacién a nivel nacionall, jpor qué la participacion del ejército es
limitada?, ;qué sucede con el Sistema? y jpor qué esta zona que constantemente
sufre el embate de las inundaciones no recibe ningdn tipo de atencién para tra-
tar, al menos, de reducir sus efectos?

La respuesta a estas preguntas puede variar de desastre a desastre y de comu-
nidad a comunidad, pero podrfamos tomar algunos pardmetros como generales.
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En primer lugar, este tipo de desastres ocurren en zonas cuyos asentamien-
tos humanos son predominantemente rurales, con una gran dispersién de la
poblacién, y son precisamente estos asentamientos los que resienten con mayor
fuerza el impacto de los eventos naturales, mientras que las zonas urbanas se
encuentran situadas en condiciones geogrificas menos desfavorables que las pri-
meras, por lo que los dafios de las inundaciones son siempre mucho menores.
Esto nos reafirma la idea de selectividad de la ayuda en casos de desastre, pues
aunque un evento como el ocurrido en septiembre de 1993 puede causar un
gran nimero de damnificados y viviendas destruidas -equiparable incluso a los
ocasionados por el huracdn Gilberto en 1988-, el tipo de asentamientos hace
que el desastre y sus efectos se dispersen en una regién tan amplia, compuesta
de un gran nimero de comunidades de poca importancia, que da la impresién
de que lo ocurrido son "problemas" de baja intensidad y no un desastre de gran
magnitud, lo que si se advertiria si se retomara una visién de conjunto. Sin
embargo, no hubiera sucedido lo mismo si el impacto del huracdn se hubiera
concentrado Gnicamente en una zona o en un asentamiento urbano de impor-
tancia, con seguridad esto si hubiera generado una mayor movilizacién no sélo
de toda la nacién, sino también de la comunidad internacional.

Por otra parte, la dispersién de la poblacién, aunada a la costumbre del
desastre, imposibilita la formacién de grupos sociales fuertes que puedan tener
algin peso sobre las politicas de prevencién y atencién. Esta es una zona del
pafs sin trayectoria histérica de movimientos sociales tmportantes, a excepcién
de unos pocos organismos gremiales de influencia local, plagados de intereses
politicos y econémicos que generalmente favorecen y reproducen las politicas
del régimen vigente y, por lo ranto, no cuestionan las estructuras politicas
dominantes. Adems4s, a la poblacién no le resulta indispensable la creacién de
organizaciones soctales capaces de respondet frente a la eventualidad de las
inundaciones ni consideran que éstas sean un desastre, ya que, dada la frecuen-
cia de estos eventos, se ha hecho costumbre tener que abandonar su vivienda
cuando el nivel del agua comienza a incrementarse, refugiarse en los albergues
durante una o dos semanas v retornar a lo que fue su casa para volver a levan-
tarla o limpiar lo que quedd. Para los agricultores la situacién tampoco varia
mucho, puesto que las pérdidas que sufren por los ciclones o por las caidas exce-
sivas de agua, durante la época de lluvias, también han sido asumidas como
parte de un riesgo natural, a sabiendas de que solamente podrén ser compensa-
das con la benevolencia del clima que les permita obtener una buena cosecha el
préximo ciclo agricola ; hay que considerar que el 80% de esta zona se caracte-
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riza por ser de temporal y, por lo tanto, no se puede asegurar las cosechas. De
este modo, el surgimiento de organizaciones sociales auténomas importantes
que conduzcan el manejo del desastre y que pongan en peligro o cuestionen a
las instituciones gubernamentales, generando un caos social, es muy remoto.

Lo anterior, junto con la idea de un desastre "descentralizado”, quizd nos
pueda explicar la irrelevante participacién del ejército en la atencién a la
poblacién, al tiempo que nos confirma, una vez mis, que la intervencién militar
es mds un instrumento de control politico que un mecanismo de ayuda y asis-
tencia para la poblacién, en caso de desastre.

Finalmente, este tipo de desastres demuestran contundentemente la fragi-
lidad, por no decir la inexistencia, del Sistema como tal. Después de un recorri-
do por los municipios afectados y de una serie de entrevistas con las autoridades
locales, pudimos comprobar que pricticamente en todos los casos se desconoce
la existencia de un Sistema nacional y que su contacto mds directo es con la
Unidad Estatal de Proteccién Civil y los Comités Municipales. Sin embargo,
tampoco existe claridad de cuiles son las funciones de estos érganos, cémo
deben operar o quiénes son los responsables. En el caso de las Unidades
Estatales, se asignan tres o cuatro personas que, aunque tienen funciones poco
definidas y recursos econdémicos escasos, al menos cuentan con un aparato un
poco mds sistemiatico v, en general, son estos organismos los que mantienen el
contacto con las instancias del centro, es decir, con la Direccién General de
Proteccién Civil de la Secretarfa de Gobernacién. Pero para los Comités
Municipales la situacién es diferente, y el hilo que deberfa articular las diferen-
tes instancias del Sistema se rompe justamente aqui, cuando analizamos la
situacién de dichos comités y comprobamos el gran abismo que existe entre
éstos y las instancias gubernamentales de mayor nivel. En la mayorfa de los
casos no existe una plana permanente de funcionarios que se ocupen de las
cuestiones de prevencién y atencién, sino que estos comités se declaran estable-
cidos cuando ocurre el desastre; los cargos de sus miembros son honorarios y
asignados a personas de diversos origenes: damas de sociedad, los mds honora-
bles del pueblo, bomberos o policias jubilados, etc., que no cuentan con ningu-
na preparacién y cuyo Gnico atributo es tener una red de relaciones pablicas en
la localidad y la amistad cercana de los presidentes municipales. En el momento
de la atencién de un desastre la ayuda no fluye y la permanente escasez de
recursos econdmicos en las arcas municipales les impide cualquier tipo de
accién que vaya mis alld de sus limitadas posibilidades(3). En el caso de la aler-
ta a la poblacién sucede lo mismo y, como consecuencia, ésta es casi siempre
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ineficiente. Por tltimo, la prevencién se limita, en algunos municipios con
"suerte", a distribuir a una parte de la poblacién las cartillas que les hace llegar
la unidad estatal sobre ;Qué hacer en caso de inundacién?, aunque con frecuen-
cia las recomendaciones que se hacen en este tipo de documentos no sean apli-
cables a la realidad de la zona.

AVANCES Y PERSPECTIVAS DE LA PREVENCION
Y ATENCION DE DESASTRES A PARTIR DEL SINAPROC

No obstante las limitaciones conceptuales e instrumentales que hemos ido
mencionando a lo largo de la descripcién del Sistema, es justo mencionar algu-
nos de los aspectos novedosos que el SINAPROC introduce en la organizacién
social e institucional para la atencién de desastres y que en México es inédita.

Entre los aportes mds sustanciales, se encuentra el de auroasumir la obliga-
cién de proteccién a la poblacién ante la eventualidad de un desastre, de mane-
ra tal que toda accién de prevencién, atencién y auxilio deber4 estar coordina-
da desde el Estado. En este sentido, la idea central del Sistema es que el Estado
tiene la obligacién de proteger la vida, las posesiones y los derechos de todos los
ciudadanos, incluida la proteccién contra los riesgos que puedan dar lugar a
desastres. Considera también los esfuerzos de participacion social y de la pobla-
cién v reconoce la necesidad de que exista una mas acabada coordinacién pre-
ventiva y operativa.

Por otra parte, involucra a todas las dependencias pablicas, privadas y
sociales en la tarea de proteccién civil -aunque ésta continie siendo voluntaria-
y asegura la participacién gubernamental en cada eventualidad, a partir de su
estructuracién en los tres niveles de gobierno. El elemento nuevo, en este senti-
do, es la intencién de involucrar a las distintas instancias de gobierno en las
tareas de proteccién civil, a través de los mecanismos establecidos en el pacto
federal, aunque esto se haga siempre de manera vertical y centralista y bajo la
accién normativa, de acuerdo con la estructura institucional de la Direccién
General de Proteccion Civil de la Secretaria de Gobernacion.

Un elemento que quizé resulta ser el mas novedoso de los que introduce el
Sistema es el reconocimiento y la incorporacién de la accién de la sociedad, los
grupos voluntarios y los grupos privados, aun a pesar de que esto haya significa-
do para el Estado la ocasién propicia para legitimar las acciones gubernamenta-
les y se haya convertido en el mecanismo idéneo para establecer un ambiente
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de "orden" y "control", garantizando que no serd alterado por los organismos
sociales que estén integrados.

Finalmente, con la creacién del SINAPRQOC se intenta la desmilitariza-
cién de la atencién de desastres, ya que por primera vez en mucho tiempo el
auxilio a la poblacién adquiere un matiz civil y no militar, y aunque esto no sea
mis que en apariencia, constituye por s{ mismo un avance significativo.

Sin embargo, estos aportes no se han podido traducir atin en formas efecti-
vas y sistemdticas de prevencién y atencién de desastres, puesto que los casos
que analizamos con anterioridad nos revelan que el SINAPROC sigue jugando
un papel secundario y que no tiene capacidad para incidir en las politicas de
prevencién que vayan mds alld de la alerta a la poblacién, en caso de desastres
previsibles. Asimismo, los distintos tipos de desastres ocurridos han demostrado
que el Sistema est4 supeditado a otras instancias, sean estas gubernamentales o
no gubernamentales, y a otro tipo de intereses que el exclusivamente referido a
la prevencién y atencién.

La flexibilidad del Sistema, asi como el poco peso que tiene al interior de
la estructura de gobierno, lo hacen sumamente vulnerable y le restan cualquier
capacidad de iniciativa o injerencia en la conduccién de politicas globales de
desarrollo, dado que, en la prictica, las politicas de prevencién y atencién de
desastres y las propias instancias gubernamentales encargadas de ejecutarlas,
que existian antes de las creacién del SINAPROC, no se han modificado y
contindan operando en la misma forma, aun a pesar de la existencia del
Sistema; o incluso, como hemos visto, en algunas situaciones ésta ha sido com-
pletamente ignorada. Adicionalmente, la alta rotacién de personal dentro de
las dependencias de proteccién civil, y en particular de la Secretaria de
Gobernacién, donde en un periodo de dos anos ha habido tres directores, asi
como la falta de preparacién y profesionalizacién del personal, son también
aspectos que han redundado en su poca eficiencia.

Por tanto, bajo estas condiciones ;podemos hablar de avances importantes
en las politicas de prevencién y atencién de desastres con la creacién de un
Sistema Nacional de Proteccién Civil que tenga una presencia decisiva a nivel
nacional y que logre incidir en las politicas generales de desarrollo, incorpo-
rando el tema de los desastres como un aspecto pricritario? Todo parece indi-
car gue no, ya que en lo que se refiere a la atencién sus avances son adn poco
significativos. En cuanto a la prevencién-mitigacién, incluso se podria hablar
de un considerable retroceso pues se trata de formas mucho més atrasadas que
las iniciativas que se plantearon hace casi 20 afios.
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En este contexto, el futuro del Sistema como tal no se presenta muy pro-
metedor pues para ello serfa necesario modificar la 1deologia que prevalece en la
estructura politica mexicana y objetivamente es dificil pensar que esto pueda
suceder, sobre todo tratdndose de una problemitica totalmente marginal, como
lo es la prevencién y mitigacién de desastres. Por esto es probable que, en lo
referente a los grandes desastres, la politica de prevencién y atencién no sufra
cambios significativos en el corto y mediano plazo, pero si se podria pensar en
avances importantes si se recuperatan las iniciativas desarrolladas por algunos
organismos gubernamentales, como las realizadas anteriormente por la extinta
SAHOP vy las que llevan a cabo actualmente la Secretaria de Salud y la
Secretarfa de Desarrollo Social, y se trabajara con organizaciones locales en la
prevencién y atencién de desastres pequefios y medianos, pues esos sectores
pueden tener una mayor sensibilidad para introducir estas actividades en sus
programas de desarrollo. Por tanto, el sentido del Sistema tendrd que ser recu-
perado no desde el desinterés mostrado por los organismos gubernamentales,
sino como una iniciativa de la sociedad civil y de los propios gobiernos locales.

Recuperar la idea del fortalecimiento de un "sistema nacional” no parece
viable en este momento, por lo que una propuesta alternativa podria ser la con-
formacién de sistemas locales y regionales que incorporen al conjunto de la
sociedad en las tareas de prevencién-mitigacién; esta alternativa, ademas de
viable, resulta coherente con las condiciones econémicas y politicas actuales
pues desde hace varios afios se ha comenzado a discutir en nuestro pafs una
politica de fortalecimiento de los municipios y de descentralizacion real del
poder econdédmico y politico. La prevencién y mitigacién de desastres son dos
actividades que bien podrian ser introducidas en esta nueva forma de concebir
los municipios como regiones auténomas y autosuficientes, no sélo para lograr
elevar los niveles de seguridad frente a los factores de riesgo, sino rambién para
buscar mejores condiciones de vida para la poblacién.
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NOTAS

1. De acuerdo con versiones de distintos informantes, todos los planes y programas de
prevencién y atencién de desastres existentes, y que al inicio de la administracién de
Miguel de la Madrid habfan sido archivados por no considerarse prioritarios, tuvieron
que ser rescatados de un edificio que colapsé durante el sismo para tomarse como base
en lo que posteriormente seria el SINAPROC.

2. Es posible que en el momento de la creacién del SINAPROC no existieran los recur-
sos materiales y humanos para establecer compromisos y asumir responsabilidades m4s
especificas, y que se buscara que éstas se fueran definiendo en el mediano y largo
plazo; sin embargo, a siete afios de su creacién constatamos que la idea inicial de
Sistema continda prevaleciendo y pricticamente nada se ha podido avanzar en la
redefinicién de su estructura o en la concrecién de tareas, metas y objetivos. El sefia-
lamiento en "negritas” es nuestro.

3. Un ejemplo muy claro de esta situacién lo encontramos en la comunidad de
Chicayén, donde se localiza la presa mas importante de la regién que, entre otras fun-
ciones, sirve para regular parte del sistema hidrolégico de la zona; el principal acceso
a esta comunidad es por via terrestre, a través de un recorrido de 2 horas por un cami-
no de terraceria. De acuerdo con el operador, su funcién es monitorear el nivel de la
presa y alertar a las autoridades de la ciudad de Panuce cuando los niveles se incre-
mentan peligrosamente, ya que tnicamente ellos pueden dar la orden de abrir las
compuertas para evitar un desbordamiento. Sin embargo, la tnica forma de comuni-
cacién con la ciudad de Pinuco es mediante un recorrido de 5 horas por carretera,
pues a pesar de que después de muailtiples gestiones lograron que el municipio les pro-
porcionara un equipo de radio, la escasez de recursos no permiué que se les dotara
con una bater{a para operarlo.
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