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PRESENTACION

| Reporte cesop correspondiente a octubre

de 2017 se centra en un tema del que se

desprenden muchos mas por su elevada
trascendencia: los eventos sismicos ocurridos
en septiembre pasado. Hechos y consecuen-
cias. Para la integracién de la presente edicion
se contd con la colaboracién especial de pro-
fesores-investigadores de la Universidad Au-
tébnoma Metropolitana (uam), cada uno de ellos
académicos expertos en sus respectivas areas
de investigacion.

Estos articulos ofrecen un amplio panorama
sobre lo sucedido como consecuencia de los
terremotos del 7 y 19 de septiembre. Son con-
tribuciones que proporcionan una vision de los
acontecimientos vividos; reflexiones de lo que se
hizo vy, catastroficamente, de lo omiso; revisio-
nes criticas sobre el papel que han desempefado
los distintos actores: gobiernos local y federal,
ciudadanos, instituciones publicas y privadas, y
organismos no gubernamentales, entre otros;
propuestas y recomendaciones sobre lo que hay
que hacer para evitar los efectos lamentables que
los desastres naturales, como los ocurridos, pue-
den generar.

Iniciamos con “El papel de la sociedad civil en
los sismos: la accion colectiva y mecanismos
de exigibilidad y transparencia”, de Alfonso
Ledn Pérez, quien hace un comparativo entre
lo sucedido en 1985 y en 2017, donde destaca
la transformacion de la ciudadania, ahora mas
consciente y demandante de la transparencia

y rendicidon de cuentas; y ofrece varias lineas
de accién hacia las que deberian dirigirse los
esfuerzos estatales, precisamente para avan-
zar en términos de transparencia y rendicién
de cuentas.

En “Gestion de las organizaciones en crisis:
amenazas invisibles y pautas para la recupe-
racion”, Angel Wilhelm Vazquez Garcia analiza
como la crisis afecta la operaciéon de una or-
ganizacidon y como la capacidad de gestionar
y articular posibles acciones permitird a cada
organizaciéon recuperarse en el menor tiempo
posible y con ello aminorar los danos colatera-
les que se pueden generar. La recomendacién
es contar con planes para enfrentar una crisis
pero desde una perspectiva de colaboracion.

Posteriormente, Violeta R. Nufez Rodriguez
presenta “El sismo de los marginados: zonas
rurales y empobrecidas, las mas afectadas”, ar-
ticulo sin desperdicio alguno, pues constituye
una sensible invitacién a reflexionar sobre las
desiguales consecuencias que vive la poblacién
luego de los sismos recientes; gran parte de
la poblacién rural afectada que ya vivia en si-
tuacion de vulnerabilidad antes de los sismos,
continlla en esas condiciones sin que se vis-
lumbren acciones decididas para promover el
cambio por parte de los gobiernos.

En la colaboracion de Delia Patricia Couturier
Bafuelos despunta “La importancia del trabajo
de las instituciones publicas junto a la socie-



dad civil en situaciones de desastres natura-
les”. Observa las caracteristicas de la actuacion
de los distintos grupos de la sociedad, mas
hace hincapié en el caso de los jovenes de la
generacion del milenio: honor a quien honor
merece. Asimismo, en la académica, resalta
la necesidad de que las instituciones publicas
construyan liderazgos con acciones concretas
y preventivas para evitar mayores danos por
desastres naturales.

Se incluye una “Propuesta de intervencion con
nifos ante los eventos sismicos recientes”, de
Nery Esperanza Cuevas Ocampo, quien sugiere
vias oportunas para tratar y superar, con nues-
tros nifos, eventos criticos como los vividos. La
propuesta pretende incentivar a tomar acciones
hacia un manejo constructivo de las emociones
y generar condiciones para lograr que el infante
sea un sujeto activo en su propia recuperacion.

Mas adelante, para analizar las debilidades y
potencialidades del sistema de salud actual del
pais, Jorge E. Culebro Moreno escribié “Gestién
de la crisis y riesgos por desastres naturales: el
sistema de salud en México”, donde deduce si
el status quo daria respuesta a situaciones de
emergencia por desastres naturales, ademas
de que el investigador orienta hacia las areas
estratégicas a las que se deberian encauzar los
esfuerzos en la materia.

En otro orden de ideas, Angélica Buendia Espi-
nosa colabora con “Reflexiones y lecciones para
la seguridad en los planteles educativos ante
emergencias naturales”, donde identifica los
factores que debieran observar las institucio-
nes educativas, las comunidades escolares, las
autoridades y, en suma, la sociedad en general,
para la toma de acciones preventivas. Es decir,
para llegar a ello se debe pasar por el recono-
cimiento expreso de los factores de riesgo, la
gestion de la seguridad, la dimension ética del

gobierno, la solidaridad y el reconocimiento de
la grandeza de la sociedad mexicana.

En “Los sismos de septiembre de 2017 en
México. Consideraciones sobre servicios pu-
blicos y bienestar”, Roberto M. Constantino
Toto examina el caso de los servicios publicos
como componente esencial del bienestar co-
lectivo por su importancia creciente en con-
textos de emergencia social. EIl documento
analiza también los impactos de los sismos
de septiembre de 2017, amplificados ante el
contexto de la desigualdad y, especialmente,
el funcionamiento de las estrategias institu-
cionales correspondientes.

Para concluir, Abigail Rodriguez Nava y Ro-
salinda Arriaga Navarrete examinan las accio-
nes mas relevantes emprendidas para generar
recursos destinados a la “Reconstruccién ma-
terial, patrimonial y de la infraestructura publi-
ca ante los dafos derivados por los sismos de
septiembre de 2017".

Las autoras aportan sugerencias e identifican
algunas vias preventivas para disponer de re-
cursos ante siniestros como los ocurridos. Las
alternativas para superar los dafios materiales
son propuestas desde el enfoque de politicas
publicas con perspectiva de derechos humanos.

El cesor agradece la colaboracion entusiasta,
pero ante todo especializada de los académi-
cos, cuyas contribuciones enriquecen la per-
cepcidén de nuestros lectores, asi como de las
instituciones acerca de los movimientos telGri-
cos recientes. Ademas, este niumero de Repor-
te cesop se erige como un valioso material para
la memoria histérica de lo que los mexicanos
hemos vivido, en general, y cdmo lo interpreta
el mundo académico, que bien sabe que si algo
se mueve y se desplaza es, precisamente, el
conocimiento.

Netzahualcéyotl Vazquez Vargas
Director del Reporte cesop



EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL
MEXICANA EN LOS SISMOS: LA
ACCION COLECTIVA Y MECANISMOS
DE EXIGIBILIDAD Y TRANSPARENCIA

Alfonso Leon Pérez*

Resumen'

acia el final de la segunda década del

siglo xx1 la sociedad mexicana, parti-

cularmente en el area metropolitana,
parecia haber aprendido sobre las consecuen-
cias de los macrosismos y de cdmo reaccionar
para auxiliar a los afectados. Sin embargo, los
efectos de los sismos del 7 y 19 de septiem-
bre de 2017 dejan ver aciertos y debilidades
que atender. En este articulo se hace una bre-
ve exploracién sobre el papel que ha tenido la
colectividad mexicana frente a los parteaguas
histéricos que han representado los sismos de
1985 y 2017. El objetivo es crear propuestas a
partir de la accidon colectiva’? para generar los
Mmecanismos necesarios que permitan canalizar
los recursos brindados por la sociedad mexica-
na e internacional.

* Profesor-investigador del Departamento de Relaciones
Sociales de la Universidad Autonoma Metropolitana (uam),
Unidad Xochimilco. Correo electrénico: alperez@correo.xoc.
uam.mx' En la elaboracién del presente articulo se cont6
con la participacion de la licenciada Elvia Leén Salazar, gra-
cias a quien se logro la sistematizacion de datos.

2 En este articulo se comprende por accién colectiva a la
sociedad civil, el trabajo de las organizaciones civiles, or-
ganizaciones no gubernamentales, empresas, grupos reli-
giosos y la colectividad espontanea que arrib6 a las calles
para auxiliar en los primeros momentos que la tierra sacu-
di6 a la Ciudad de México y estados afectados.

El surgimiento de la sociedad

civil. Antecedentes

La mafana del 19 de septiembre de 1985 se
registré6 en México un sismo de 8.1 grados en
escala Richter. El epicentro tuvo lugar en las
costas de Michoacan y Guerrero. En punto de
las 7:19:47, la capital de pais se sacudié con
un movimiento sismico que tuvo duracién de
alrededor de dos minutos.

Las cifras oficiales estiman que alrededor de
400 edificios, entre casas, departamentos, ho-
teles, oficinas, hospitales, escuelas, etcétera, se
derrumbaron y un millar mas resultaron afecta-
dos y con la necesidad de ser demolidos. En ese
entonces no contabamos con las tecnologias de
informacion y comunicacion de hoy dia. Las fa-



llas en las lineas telefénicas y la electricidad, asi
como el colapso de medios de transporte difi-
cultaron la canalizacion de la informaciéon de lo
que estaba ocurriendo en esos momentos.

La respuesta gubernamental habia sido tardia;
las instituciones del gobierno no atinaban a reac-
cionar a la situacién de emergencia que se vivia.
Ante ese hecho se generd una reaccién social
sin precedentes: el pueblo mexicano se transfor-
mé en sociedad civil (sc) haciendo suyo la ciudad
capital, a la sazon, Distrito Federal. Quienes no
resultaron afectados por los embates del sismo
salieron aquella mafana encontrando en su ca-
mino los escenarios de la catastrofe. El senti-
miento de solidaridad dio paso a la movilizacién
social. Hombres y mujeres, sin importar su con-
dicion social, su edad, profesién u oficio, acu-
dieron a las calles a auxiliar a los heridos por el
sismo, a remover los escombros en busqueda de
sobrevivientes, y apoyar en lo que se necesitara.

La indignacion ante la lenta respuesta de las au-
toridades incentivo el sentimiento colectivo de
participar activamente, gracias a lo que muchas
vidas se salvaron. Fue el despertar de la sc, aqué-
lla capaz de organizarse fuera de los canales ins-
titucionales, con capacidad de hacer oir su voz al
exigir, demandar y actuar, con voluntad y rapi-
dez, en la toma de decisiones cruciales.

El sismo de 1985, su réplica al dia siguiente, la
inoperancia del gobierno y la ausencia —hasta
ese entonces— de una cultura de proteccion civil
0 una politica de prevencion de desastres natu-
rales dio paso a la conciencia de una sc que es-
tablecio los cimientos para la creaciéon y revision
de reglamentos de construccion mas exigentes,
de idear simulacros, establecer zonas de segu-
ridad en escuelas, oficinas y edificios guberna-
mentales, entre otras acciones que en suma son
lo que en la actualidad llamamos cultura de pre-
vencion; asi como la creacién de los primeros
sistemas de alerta sismica en la Ciudad de Méxi-
co, los cuales se extendieron anos mas tarde.

En el sentido politico, la sc emanada de 1985
construy6 una conciencia publica mucho mas

politizada, participativa y con capacidad de or-
ganizacion. La crisis de 1982, sus consecuen-
cias y la nula respuesta ante la catastrofe vivida,
denosté el papel del gobierno de Miguel de la
Madrid y evidenci6 la necesidad de cambiar la
vida publica. Ahi surgieron movimientos urba-
nos que se configuraron en nuevos partidos
politicos —de izquierda— y que reforzarian el
paso a la transicién democratica.

En el sentido colectivo, la sc lleg6é a organizar-
se y a adquirir una figura legal que no necesa-
riamente salia a las calles, y que no obstante,
apoya con recursos econémicos y/o materiales.
Ante problemas de gran magnitud, la sc ha de-
mostrado su capacidad para impulsar proyectos
y crear modelos que ayudan a la comunidad, a
las colonias que tradicionalmente tienen indices
altos de rezagos materiales y econémicos. Esta
colectividad exige que se creen mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas sobre el
uso de sus recursos y los recursos gubernamen-
tales en situaciones de contingencia.

La exigente sociedad

civil mexicana en accidn

Aquel 19 de septiembre de 1985 la sociedad
capitalina descubri6 su capacidad de organiza-
cién, al margen de los aparatos estatales. Era
otra época, donde las tecnologias de comuni-
cacién no tenian el alcance que tienen en la ac-
tualidad. Hoy dia, estos medios son pieza clave
en la configuracion de la accién colectiva.

El 7 de septiembre de 2017 (7S), un sismo con
magnitud 8.2 grados en escala Richter y epicen-
tro en Chiapas, cimbré de nuevo a México. Los
principales estados que sufrieron afectaciones
fueron Chiapas, Tabasco y Oaxaca, siendo la
localidad de Juchitan de Zaragoza, ubicada en
este estado, la que mas danos tuvo.? Las noti-
cias de la destruccion que el sismo dejé a su
paso se divulgaron en cuestién de minutos. De
nueva cuenta la sc se moviliz6é para ayudar a los
afectados por el sismo.

3 En Oaxaca se reportaron 78 muertes; en Chiapas 18 y en
Tabasco cuatro, para un total de 100 fallecimientos regis-
trados hasta el 15 de septiembre.



Quienes se encontraban en los estados afecta-
dos se volcaron a las calles para rescatar a los
sobrevivientes de entre los escombros de los
edificios y casas derrumbadas. La ayuda des-
de el interior del pais consistio en el acopio y
posterior entrega de las donaciones en las co-
munidades afectadas. Las redes sociales como
Twitter y Facebook se convirtieron en los prin-
cipales medios de comunicacién para detectar
las zonas mas afectadas y ubicar con mayor
precision las necesidades de cada una de ellas.

Doce dias mas tarde, a las 13:14:40 horas del
19 de septiembre (19S), se registrd un sismo de
magnitud 7.1 grados en escala Richter. El epi-
centro se ubicé a 12 kilometros en los limites de
los estados de Morelos y Puebla, y a 120 kilome-
tros de la capital del pais. Debido a la cercania
del epicentro, las alertas sismicas comenzaron
a sonar segundos después de iniciado el movi-
miento tellrico; por tal motivo el temblor fue
sorpresivo, dificulté la tarea de resguardarse y
disminuyé las posibilidades de desalojar edifi-
cios, casas, escuelas, hospitales...

Las comunicaciones se interrumpieron, las fa-
llas en la energia eléctrica y de telefonia movil
tardaron varios minutos en restablecerse y en
algunas zonas pasaron horas para que volvie-
ran a funcionar. No obstante, la informacion
de lo acontecido se propagé en cuestién de
minutos a través de los canales de radiodi-
fusion con la informaciéon que circulaba rapi-
damente en redes sociales. Asi, en muy poco
tiempo, la colectividad espontanea habia re-
surgido en los edificios colapsados, pasando
de mano en mano los escombros en busqueda
de sobrevivientes. El resto de la ayuda no se
hizo esperar.

Horas después, ya se encontrarian trabajando
en los lugares de los derrumbes elementos del
grupo de rescates Los Topos (Tlatelolco y Azte-
ca), asi como del Ejército y la Marina. Los volun-
tarios civiles para entonces ya sumaban miles,
por ejemplo, los vendedores de los cruceros o
ambulantes auxiliaron en las calles ante la falta
de semaforos.

Los hashtagy los post del sismo eran tendencia
en las principales redes sociales. Asi es como
circulaban los mensajes de personas que se
encontraban atrapadas entre los escombros;
del lugar exacto donde los edificios habian co-
lapsado; la lista de personas desaparecidas y
de las ya encontradas; del material que se ne-
cesitaba de manera especifica; de los viveres y
los puntos de acopio.

Los habitantes que vivian cerca de los edificios
colapsados abrieron las puertas de su casa
para ofrecer de manera gratuita el servicio de
sanitarios y carga de celular; otros mas, acu-
dieron a los cruces en las calles a agilizar el
transito ante la falta de semaforos; los restau-
rantes cerraron sus puertas al servicio normal
y ofrecieron gratuitamente comida a quienes
ayudaran a las labores de rescate; las empre-
sas de telefonia celular abrieron el consumo
gratuito de datos de internet, mensajes de tex-
to y llamadas; el medio artistico y deportivo
nacional e internacional se sumé a la causa por
medio de organizaciones civiles (oc) propias y
externas, o llevando la ayuda directamente a
donde se necesitara;* fundaciones y bancos in-

4 Algunos ejemplos de estas donaciones son: los fundado-
res de Facebook y Google, Mark Zuckerberg y Sundar Pi-
chai, quienes realizaron un donativo de 1 millén de délares
a la Cruz Roja Mexicana; ademas de ello, el director de la
red social acordé con la unicer recaudar fondos por medio
de la plataforma social para ayudar directamente a los ni-
fnos en México; la empresa AT&T contribuyd con 1 millén
de délares por medio de la organizacion Centro Nacional
de Apoyo para Contingencias Epidemioldgicas y Desastres
(Cenaced). El boxeador Saul “Canelo” Alvarez envié tres
traileres repletos de viveres, a los que se sumaran otros
con materiales de construccion y medicamentos; los futbo-
listas Miguel Layun y Javier “Chicharito” Hernandez crearon
la iniciativa “Yo por México”; la primera parte de donativos
se destiné a la Cruz Roja delegacion Morelos, la segunda
para el grupo de rescatistas mexicanos “Los Topos” y la
tercera para la Cruz Roja Mexicana. El corredor de autos
de la Férmula Uno, Sergio Pérez dono tres millones de pe-
sos a la causa por medio de su Fundacion Checo Pérez;
empresarios como Carlos Slim estimularon a la sociedad a
colaborar con la causa, comprometiéndose a donar cinco
pesos por cada peso donado a sus fundaciones de Telmex
y Telcel, asi como canalizar estos recursos para la recons-
truccion de viviendas en la Ciudad de México, y en las
areas afectadas de Puebla, Morelos, Oaxaca y Chiapas; por
su parte, el empresario Ricardo Salinas Pliego, mediante
“Movimiento Azteca” aportara un peso por cada peso do-
nado y espera recaudar lo suficiente para edificar al menos



centivaron las donaciones ofreciendo duplicar,
quintuplicar o aportar cierta cantidad de dinero
por cada donacién recibida.

Los youtubers documentaron en videos los
momentos posteriores al sismo, la primera
movilizacién de la sc y el apoyo que estaba lle-
gando. Asi, horas mas tarde, rostros descono-
cidos aparecian en canales de YouTube y en
redes sociales; personas que con el Unico fin
de ayudar llevaban medicamentos, material de
curaciéon, agua embotellada y alimentos no pe-
recederos y para consumir en ese momento. Se
mostraba la llegada de voluntarios como médi-
cos, enfermeras y personas con conocimientos
de primeros auxilios. Se dio a conocer la forma
de organizacion de los voluntarios, quienes en
cadenas humanas se pasaban uno a otro los
escombros en cubetas y botes, y haciendo se-
nales con las manos,> otros mas organizaban
en carpas la ayuda recibida.

Por la noche del mismo 19 de septiembre ya
se habian instalado albergues para recibir a los
damnificados y a los voluntarios; ahi se les pro-
porcionaba un lugar para descansar, alimentar-
se y asearse, se habian establecido los horarios
de relevos para los voluntarios y la informacién
continuaba fluyendo.

Sin embargo, es preciso sefalar que el apoyo
en varios puntos de la ciudad fue desmedido,
lo que dificultaba organizar y canalizar toda la
ayuda recibida. Asimismo, comenz6 a difundir-
se informacion poco precisa en redes sociales,
no actualizada e incluso falsa acerca de inmue-
bles y puentes entre otros, en peligro de colap-
sar. En esos mismos canales de comunicacion
se pedia indicar el dia y la hora del mensaje,
etiquetar la fuente original y actualizar de ma-

100 viviendas; el Papa Francisco dond 150 mil dolares para
apoyar mediante las didcesis que prestan ayuda en las co-
munidades afectadas.

5> Las sefiales con las manos constituyeron un codigo que
indicaban acciones que todo voluntario o persona que se
encontrara en las inmediaciones debian seguir: el pufio ce-
rrado pedia guardar silencio; la mano abierta indicaba que
nadie debia moverse; levantar ambas manos era una soli-
citud pidiendo agua, el indice extendido llamaba a seguir
trabajando.

nera continua la informacion a fin de no dupli-
car y canalizar la ayuda a donde fuera preciso.

Los hechos: aciertos

y debilidades. El trabajo

por hacer en la sociedad

civil mexicana

El gobierno informo la activacion del Plan pn-
y el Plan wx; los servicios de emergencia pu-
blicos y privados recibieron a los heridos por
el sismo; el Sistema de Transporte Colectivo
ofrecié servicio gratuito en el Metro, rRTp y M1,
los cuales representaban la mejor opcion para
trasladarse ante el caos vial; por indicaciones
de la Secretaria de Educacion Publica (sepr), en
dias posteriores al sismo ninguna institucion
educativa publica, privada o auténoma tuvo
clases. Asimismo, en varias oficinas no se reali-
zaron labores hasta contar con el dictamen que
avalara la existencia de condiciones optimas
para trabajar. En ambos casos, contar con el
dictamen emitido por un Director Responsable
de Obra (pro) tardd de un par de dias hasta las
semanas que llevan transcurridas del sismo. Al
momento en que se ha escrito este articulo®
aun hay escuelas y edificios que no cuentan
con un dictamen.

El trabajo realizado por elementos del Ejército
y la Marina a pocas horas del sismo fue nota-
ble, salvo los casos denunciados en los cua-
les querian remover los escombros.” Con un
escuadron canino se apoyaron las labores de
ubicacién y rescate de victimas con vida. Otros
mas se dedicaron a trasladar la ayuda acopiada
a los estados que también resultaron afectados
por el sismo.

En contraparte, comenzaron las denuncias do-
cumentadas en redes sociales del reetiquetado
de las donaciones; fue asi como se sefalaron
a las instituciones o actores politicos que cap-
taban los recursos para ofrecerlos como dona-
ciones propias. Lo anterior, sembré la duda en
la sociedad mexicana. Aunado a ello se hizo

610 de octubre de 2017.
7 Se promovieron 14 amparos para evitar el ingreso de ma-
quinaria pesada para remocion de escombros.



el llamado a los partidos politicos a regresar
los recursos publicos que se utilizarian en las
campanas electorales de 2018 con el fin de uti-
lizarlos para la reconstruccion de casas y edifi-
cios. La medida ya habia sido rechazada desde
el 7S por ser anticonstitucional; no obstante, la
presion ejercida desde la sc después del sismo
del 19S incentivo a los dirigentes de los parti-
dos politicos a comunicar la modificacion a la
legislacién para regresar dichos recursos.

Las tareas de remocién de escombros con ma-
quinaria pesada transcurrida una semana des-
pués del sismo y la falta de informacioén precisa
de los sobrevivientes o de los cuerpos encon-
trados a los familiares de los mismos fueron
otro elemento que mermé la confianza de la
sociedad. Las denuncias se hicieron virales en
redes sociales, los familiares salieron a cerrar
las calles demandando informacion; otros mas
hicieron publicos los contratos de confidencia-
lidad para no hablar sobre los dafos y pérdi-
das reales —humanas y materiales—. De igual
forma, se evidencié6 que los edificios caidos
no estaban construidos con materiales capa-
ces de resistir un sismo de la magnitud vivi-
da; se descubrié que aun cuando se establecio
un reglamento de construccion mas exigente,
empresas constructoras amparadas en la co-
rrupcion violaron los reglamentos y constru-
yeron edificios endebles, los cuales ademas se
vendian a precios altos por la plusvalia de la
zona de ubicacién.

La suma de todo lo anterior y sus consecuen-
cias muestran la falta de eficiencia y eficacia en
la planeacién, con el fin de hacer frente ante
contingencias de este tipo. Por ello, deben
implementarse de manera inmediata planes y
programas que coadyuven a canalizar de ma-
nera eficiente todos los recursos recibidos. De
tal manera, en este articulo se retoma lo apren-
dido del sismo de 1985 y se hace un andlisis
de los sucesos posteriores a los sismos (7S y
19S), con la finalidad de dilucidar las areas de
oportunidad —evidenciadas por la sc— en las
que pueden trabajar los gobiernos estatales y
federal para hacer frente a estas contingencias.

Las preguntas que surgen desde la sc dirigen
su atencién inmediata a la transparencia y
rendicién de cuentas acerca de: ;Quién doné?
{Coémo lo hizo? ;En donde? jAddénde llegaran
esos recursos? ;Con qué criterio se reparten?
;/Qué cantidad de recursos publicos se destina-
ran a las entidades afectadas por los sismos?8
El uso de los fondos encabeza en la actualidad
la lista de prioridades, pues ante la debilidad
de los mecanismos de transparencia, se debe
garantizar que se inviertan de manera adecua-
da y evitar el abuso de poder y acciones poco
éticas.?

El ejercicio de transparencia y rendicién de
cuentas es un mecanismo que les permite a
los ciudadanos convertirse en un contrapeso
al poder publico y ser capaces de entender la
compleja labor que implica la funcién publica,
en otras palabras, ser una sociedad exigente.
El evaluar los aciertos y las debilidades ayuda a
reorientar, corregir y reforzar las acciones pu-
blicas. Esto coadyuva a incrementar el poder

8 El subsecretario de Ingresos de la Secretaria de Hacienda,
Miguel Messmacher, explica que los montos que corres-
ponden a cada localidad son determinados por el nUmero
de damnificados y sus caracteristicas; no se asignan de
acuerdo con el municipio o el estado de que se trate. Un
comité de evaluacién técnica, integrado por las Secreta-
rias de Hacienda, Gobernacién y Desarrollo Agrario, son
quienes determinan los danos, implicaciones y los mon-
tos que se puede destinar para cada localidad o entidad
especifica. La forma de operar los recursos del Fonden se
divide en dos etapas: en la primera etapa, los recursos del
Fonden sirven para responder a necesidades basicas de
los damnificados, como comida, vestido, calzado, cobijas,
articulos para limpieza personal (es un gasto no econémi-
camente caro y que se aminora gracias a las donaciones de
los ciudadanos y otros érganos como el Sistema de Admi-
nistracion y Enajenacion de Bienes); en la segunda etapa
se asignan recursos como materiales para construccion de
vivienda (parcial o total), también para la reconstruccion
de sitios historicos, reparacion de carreteras y puentes. Es-
tas etapas estan avanzadas en Oaxaca y Chiapas debido al
sismo del 7S.

9 Desde las redes sociales, ciudadanos, activistas, actores
y artistas, personas del medio del espectaculo, han pedido
al presidente de la republica garantizar que la ayuda no
sea desviada y que llegue a los ciudadanos afectados por
los sismos. Estas solicitudes aumentaron ante la pérdida
de credibilidad ocasionada tras “falsas historias de resca-
te” mostrada por los principales medios de comunicacion
televisiva, el desvio de ayuda donada y la entrega irregular
de ayuda oficial.



de los gobiernos pues se puede potencializar
la labor publica e inhibir acciones ilicitas y ac-
tos arbitrarios a partir de la observacion, eva-
luacién y recomendaciones recibidas.'®

Las propuestas son realizar una auditoria de
los recursos recibidos, llevada a cabo por un
organismo gubernamental que incluya miem-
bros ajenos al gobierno con un alto sentido
critico, asi como establecer a través de un si-
tio web oficial con acceso abierto al escrutinio
publico las cantidades recibidas y como se “in-
vierten” o utilizan, en un lenguaje “sencillo de
entender”.™

La respuesta inmediata surgi6 de la sc, aho-

10 |srael Palma Cano y Alfonso Leén Pérez, “Informacion
y democracia. El derecho al acceso a la informacién y los
retos para su ejercicio ciudadano”, Argumentos. Estudios
Criticos de la Sociedad, nim. 82, afo 29, septiembre-di-
ciembre, 2017, pp. 243-257.

" El Fonden cuenta con dos paginas electronicas desde las
cuales se puede acceder a revisar los montos asignados a
cada entidad para casos de contingencia. Es pertinente se-
nalar que su base de datos no esta actualizada ya que con-
tiene informacion correspondiente a los afios 2014, 2015
y s6lo un registro de apoyo para el estado de Tabasco en
abril de 2017. El medio por el cual se puede revisar los li-
neamientos del Fonden es el Diario Oficial de la Federacion
porque en él se explica de manera extendida la forma en
la que se opera este fideicomiso. En la pagina del Fonden
se presentan dos diagramas que resumen el Procedimiento
de acceso a los recursos: 1) Inicio del proceso; 2) Detonan-
te (Titular del Ejecutivo de la entidad federativa) solicita
opinién a la Instancia Técnica Facultada; 3) Instancia Téc-
nica Facultada dictamina procedencia; 4) Si se determina
procedencia se instala el Comité de Evaluacién de dafos;
5) Se inician los trabajos de Evaluacion en subcomités; 6)
Se hace una solicitud de Apoyos Parciales Inmediatos; 7)
Se presenta la solicitud ante la Segob y la sHcp; 8) Hacienda
lo autoriza en un periodo de 24 horas; a) Inicio del proce-
so; b) Entrega de resultados del Comité de Evaluacion de
Danos; ¢) Subcomités presentan diagnoésticos de obras y
acciones preliminares; d) Firma de anexos; e) Solicitud de
anticipos; f) sHcp autoriza anticipo; g) Dependencias fede-
rales elaboran diagnosticos de obras y acciones definitivos
de dafios y los presentan a la Segob; h) La Segob, en un
plazo de 2 dias habiles, elabora y presenta ante la Unidad
de Politica la solicitud global de recursos; i) El Fiduciario
notificara a las Entidades Federativas y Dependencias Fede-
rales en un plazo no mayor a 2 dias habiles de la ejecucién
de obras y acciones; j) Seguimiento de obras; k) Se atiende
infraestructura estatal y federal; I) Finaliza el proceso. Una
base de datos incompleta y un procedimiento sin mayores
especificaciones dificultan una lectura puntual del manejo
de los recursos, y es ese ejercicio de transparencia y rendi-
cion de cuentas el que exige la sc, el cual debe ser claro y
sencillo de entender.

ra a semanas después del sismo, la tarea es
salvaguardar los recursos financieros de los
que se disponen tanto en el Fideicomiso Fon-
do de Desastres Naturales (Fonden)'?2 como los
recibidos por medio de donaciones naciona-
les y extranjeras. La inclusién de ciudadanos
independientes en este escrutinio permitira
recobrar la confianza en las autoridades e ins-
tituciones de gobierno y alentara a seguir apo-
yando a los damnificados por el sismo.'3

En este ejercicio de transparencia y rendicién
de cuentas se debe contar con una lista publi-
ca de los pro, asi como los documentos que
avalen su profesidon y experiencia, disponibles
y de facil acceso para todo el publico. En este
punto debe sefalarse que la capacidad de los
DRO con los que se cuenta para hacer frente a la
demanda de revisién de inmuebles se ha visto
superada, por ello se debe incentivar la incor-
poracién de mas profesionales en esta rama
bajo un mecanismo que no dane la estabilidad
de la institucion.

Aunado a ello, se debe establecer comunica-
cién con las oc que operan con este tipo de
contingencias, con el fin de implementar accio-
nes que en conjunto permitan dirigir la colecti-

2 El Fonden tiene recursos por 9,000 millones de pesos,
monto que se complementa con recursos de un bono ca-
tastrofico emitido en agosto por el Banco Mundial equiva-
lente a 6,000 millones de pesos.

13 Por parte de la sc, Organizaciones Civiles (oc) crearon la
iniciativa #Epicentro la cual es una plataforma donde la sc
podra darle seguimiento a los recursos que ha recibido el
gobierno en donacién para apoyar a los damnificados por
los sismos del 7S y 19S. Entre los recursos que supervi-
saran estan los que provienen del extranjero en conjun-
to con la Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (Amexcid), organismo dependiente de la
Secretaria de Relaciones Exteriores. Entre las Por parte de
la sc, Organizaciones Civiles (oc) crearon la iniciativa #Epi-
centro la cual es una plataforma donde la sc podra darle
seguimiento a los recursos que ha recibido el gobierno en
donacién para apoyar a los damnificados por los sismos
del 7S y 19S. Entre los recursos que supervisaran estan los
que provienen del extranjero en conjunto con la Agencia
Mexicana de Cooperacién Internacional para el Desarro-
llo (Amexcid), organismo dependiente de la Secretaria de
Relaciones Exteriores. Entre las oc firmantes se encuentra
Transparencia Mexicana, Coparmex, Oxfam, México Eva-
lta, Imco, Fundar, Mexicanos contra la Corrupcién y la Im-
punidad, Prodh, Save of Children, entre otras.



vidad espontanea de la sc. Esto puede hacerse
mediante cursos de capacitacion y profesiona-
lizacion de su labor para saber de qué manera
canalizar los recursos humanos que llegan a
brindar su apoyo.

Balance

Entre los aciertos destaca el papel de la sc
que se uni6 para ayudar y dejar de lado sus
actividades cotidianas al volcarse a las ca-
lles, mover escombros y ofrecer su ayuda en
tareas sustantivas. La entrega, el dolor y el
cansancio son notables y el reconocimiento
viene en mayor medida entre sus iguales. La
recopilacién de notas periodisticas, los videos
que documentan estos esfuerzos y la informa-
cion vertida en redes sociales quedaran como
constancia del alcance de la sc en México y de
la colectividad espontanea que ayudé dejando
de lado prejuicios.

No se deja de lado la labor realizada por los
elementos del Ejército y la Marina, quienes
realizaron su trabajo en jornadas extendidas.
También, se reconoce el apoyo recibido por los
gobiernos de otros paises, quienes enviaron
equipos de trabajo especializados en labores
de rescate ademas de toneladas de viveres.

El sismo de 1985 y los sismos 7Sy 19S nos han
ensefiado que aun cuando eventos de este tipo
no pueden ser predichos, si se pueden amor-
tiguar los efectos causados por los danos que
ocasionan. La experiencia mostré las dos caras
de la moneda. Por un lado, el repunte de la sc;
por otro, la corrupcién inmobiliaria.

Las fortalezas las encontramos en la capacidad
de organizacién de la sc; las debilidades en el
ineficiente monitoreo a construcciones que de-
bian soportar sismos de una mayor magnitud

a éstos, desde el cambio en el reglamento de
construccion y la resistencia de las y los jéve-
nes a comunicarse con las Fuerzas Armadas a
quienes el Estado les otorg6 la autoridad para
coordinar rescates y distribuir apoyos.

Las amenazas estan en los altos niveles de
corrupcion que posibilitan desviar y politizar
los recursos, los cuales merman la confianza
de la sociedad y la difusion de noticias fal-
sas tanto en medios de comunicacion como
en redes sociales que confundieron a resca-
tistas y voluntarios; las areas de oportunidad
se presentan en la suma de la accién colec-
tiva y el trabajo en conjunto con el gobierno
para garantizar el correcto uso de los recur-
sos por medio de mecanismos eficientes de
transparencia y rendicién de cuentas y el uso
de las tecnologias de informacion, en especial
las redes sociales que fueron los medios in-
mediatos para informar sobre lo acontecido,
permitiendo concentrar el apoyo de manera
oportuna en donde se necesite.

Es importante observar el trabajo realizado
por paises como EEuu y Japdn que constante-
mente sufren catastrofes, inundaciones, hu-
racanes y sismos, ;CoOmo se organizan? ;Qué
papel tiene el gobierno o, en este caso, el Es-
tado? jDe dénde obtienen los recursos y cémo
los operan? ;Qué tipo de planes de proteccién
civil han implementado? ;Qué tipo de facilida-
des legales tienen para agilizar los procesos
burocraticos?

;/Qué tipo de mecanismo de rendicion de cuen-
tas tienen para mantener estable a una socie-
dad? Es importante tener presente que ya no se
trata solo de voluntad politica sino de atender
los problemas y preparar a la sociedad para en-
frentar futuras catastrofes.



GESTION DE ORGANIZACIONES
EN CRISIS: AMENAZAS INVISIBLES
Y PAUTAS PARA LA RECUPERACION

Angel Wilhelm Vdzquez Garcia*

“No inventamos nada; creemos inventar cuando en realidad nos limitamos a balbucear

la leccion, los restos de unos deberes escolares aprendidos y olvidados”.

Resumen

n términos del andlisis de organizacio-

nes se han desarrollado multiples deba-

tes donde se concluye la importancia del
contexto. Algunos lo nombran como la globa-
lizacion, para otros es el medio ambiente ca-
racterizado por la incertidumbre y el riesgo.
Con el animo de abandonar las abstracciones
y centrarse en una realidad, los sismos ocurri-
dos durante el mes de septiembre de 2017 en
México muestran una modalidad del contexto,
incierto e imposible de controlar, ya que la na-
turaleza actué —naturaleza al fin— sin previo
aviso. Extrapolando esto a las organizaciones,
dichas manifestaciones contingentes pueden
atentar contra su continuidad o desatar una
crisis. El presente texto reflexiona acerca de
cémo los acontecimientos inesperados afectan
la operacion de una organizacion. En particu-
lar, se expone la gestidén de la crisis como una
alternativa que tiene la administracién para
identificar el origen que las detonan. Al presen-
tarse una crisis se sugiere implementar peque-
fas acciones para enfrentarlas. Sin duda, toda

* Doctor en Estudios Organizacionales. Profesor-investiga-
dor en la Universidad Auténoma Metropolitana (uam), Uni-
dad Xochimilco, Departamento de Produccién Econémica.
Lineas de investigacion: diseio de organizaciones y vida
simbolica de las organizaciones. Correo electronico: cur-
s0s2046@gmail.com

Enrique Vila-Matas, Bartleby y compania
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organizaciéon debe considerar la crisis como
un elemento que aparecera en cualquier mo-
mento. La capacidad de gestionar o articular
posibles acciones permitira recuperarse en el
menor tiempo posible, y asi, aminorar los da-
nos colaterales que se pueden generar.
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Introduccion

“Cadena humana bajo la lluvia” es el titulo de
la imagen tomada por Alejandro Velazquez,
fotoperiodista del diario Reforma, publicada-
dos dias después del sismo del 19 de septiem-
bre de 2017. Sus protagonistas son un grupo
de voluntarios enfilados activamente bajo una
incesante tormenta nocturna.' Sin importar las
condiciones climaticas, los voluntarios inter-
cambian paquetes con viveres con el propoésito

' Reforma, “Cadena humana bajo la lluvia”, Alejandro Ve-
lazquez, fotégrafo, Disponible en [https://twitter.com/Re-
forma/status/910872128282558466].



de abastecer un centro de acopio. Desde este
lugar se distribuira la ayuda para los damnifica-
dos de los estados de Oaxaca, Puebla, Morelos
y la Ciudad de México. Los medios de comuni-
cacién internacionales exaltaron la capacidad
de organizaciéon de la sociedad civil mexicana
ante este acontecimiento. Las cadenas huma-
nhas se cohesionaron con altruismo y solidari-
dad con aquellos que sufrieron lo repentino; su
intervencion fue crucial.

Pese a que este sismo fue el escenario donde
se desarroll6 el primer gran desastre del aro,
los focos mediaticos no alumbraran los efec-
tos que el desconcierto promueve en otros
espacios sociales, como las organizaciones.
En este texto no hay falsas equidistancias
que buscan el atajo entre dos aristas esen-
ciales: 1) las crisis son imposibles de prede-
cir; 2) quienes son responsables de alguna
organizacién,idealmente deben contar con
informacién basica para tomar decisiones en
lo subito. Esta reflexion se propone en dos
apartados, desde las contingencias organiza-
cionales y el manejo de las crisis. El primero
expone coOmo los gestores de organizaciones
requieren expandir sus perspectivas sensibi-
lizandolos cuando aparecen las amenazas. El
segundo apartado expone los tipos de crisis,
dimensiones y acciones preventivas que se
recomienda poner en practica. Se anotan al-
gunas reflexionesfinales de estos tépicos.

Una sociedad moderna posee organizaciones
gestionadas por el gobierno, capitales priva-
dos o miembros de la sociedad civil. Son es-
pacios creados deliberadamente para cumplir
un fin colectivo.? Desde esta perspectiva, la
gestion es una labor que posee gran importan-
cia al coadyuvar en la planeacién, direccion y
seguimiento de este objetivo; es decir, en la
coordinacion de las distintas estructuras je-

2 Hall y Tolbert, Organizations: Structures, Processes, and
Outcomes, 102 ed., Pearson, EEUU, 2008.

3Amitai Etzioni, A comparative analysis of complex organi-
zations, The Free Press, Nueva York, 1975.

rarquicas que las componen.? El responsable
de una organizacion tiene un papel activo: el
cumplimiento de estos objetivos. Para tal fin, la
gestion se convierte en una actividad estratégi-
ca, donde también intervienen subjetividades,
afectos, ideales y racionalidades. Por lo antes
dicho, la gestién es una actividad que exige fle-
xibilidad para mirar nuevos panoramas.

En las ultimas décadas, autores como Marquard
y Wadill; Mistroff y Pearson,* y Korten® han in-
sistido en el apremio de resignificar la gestién
como una actividad de colaboraciéon. Gestionar
es coordinar los esfuerzos de varios individuos,
ordenar los recursos disponibles con responsa-
bilidad para resolver un problema.® La gestién
requiere simultineamente del consenso, aten-
der conflictos y orientar la accién de los indivi-
duos que integran organizaciones mediante la
escucha y el didlogo abierto.”® En la figura del
gestor se puede interpretar cierta idealizacién
como mediador y conciliador para generar co-
laboracion.® Sin embargo, habra que aceptar un
hecho irreductible: la coordinacién de esfuerzos
implica relaciones sociales que se enraizan en
la tensién y el conflicto.'® Al respecto, la admi-
nistracion cuenta con algunas herramientas que
utilizan el conflicto en beneficio del tomador de
decisiones, la mas recurrente por su importan-
cia es la planeacién estratégica orientada a la
colaboracion.™

4 lan Mistroff y Christine Pearson, “Una estructura siste-
matica para la gestion de crisis”, en Marco Mena (coord.),
Gestion de crisis, Siglo XXI Editores, México, pp.78-92.

5> Korten, David (2015). When corporations rule the world,
Edicién 20 aniversario, Berrett-Koehler Publishers, EEUU.

6 Michel Crozier, L'entreprise a I'écoute, Inter Editions, Pa-
ris, 1990.

7 Idem.

8 Diana Mitlin y John Thompson, “Participatory Approaches
in Urban Areas: Strengthening Civil Society or Reinforcing
the Status Quo”, Environment and Development, vol. 7,
nim. 1, 1995, pp. 231-250.

9 Robert Chambers, “Paradigm Shifts and the Practice of
Participatory Research and Development”, enNici Nelson
y Susan Wright (coords.), Power and Participatory Deve-
lopment, Intermediate Technology Publication, Londres,
1995, pp. 30-42.

' Michel Crozier y Erhard Friedberg, El actor y el sistema,
Alianza, México, 1990.

' Michael Marquardt y Deborah Waddill, “Optimizing the



Con este enfoque, la gestion colaborativa asu-
me coyunturas, acciones espontaneas de los
individuos al margen del organigrama, sin im-
portar el nivel jerarquico o tarea asignada. La
accion de cada integrante de una organizacién
se ve reflejada en el grupo y la organizacion al
que pertenece. La gestién trata de sistematizar
las acciones colectivas, formales y paralelas,
con el fin de hacer mas predecible el compor-
tamiento humano mitigando los problemas
potenciales que representa por su efecto mul-
tiplicador.'?

No es casual que algunos consultores busquen
modelar la colaboracién, quienes lo intentan,
asumen al conflicto como un elemento posible
de controlar, interpretando la incertidumbre
s6lo como un concepto.” Con esta 6ptica, se
generan recetarios oconsejos simplistas del
tipo"ganar-ganar", sesgando la complejidad
que implica integrar personas al cumplimiento
de un objetivo en comun. Estos supuestos ope-
ran en un terreno sin abruptos.

Al respecto es importante resaltar, en palabras
de Mena,'* que no todos los problemas se con-
vierten en crisis, pero al ignorarlos si pueden
potenciar sus efectos cuando se presentan.
Siguiendo a este autor, la incertidumbre ge-
nera momentos de tensidon, materializada en
una realidad se entiende como crisis, la cual
se detona en aquellas situaciones que amena-
zan la esencia o existencia de una organiza-
cion.’> Como toda amenaza sorpresiva, coloca
en estado de alerta y vulnerabilidad al colecti-
vo, incrementando asi la posibilidad de tomar

power of learning within action learning”, en Claire Rigg
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acciones precipitadas, generando desconcierto
y reacciones negativas. Estos elementos son
retomados por Mitlin y Thompson,'® quienes
insisten en resignificar la generacién de cono-
cimientos, habilidades y actitudes especializa-
das de los gestores en las crisis. De hecho, van
mas alla al proponer un conjunto de habilida-
des deseadas en los gestores, como el traba-
jo en equipo para concientizar de los posibles
peligros y situaciones amenazantes, asi como
posibles rutas para la recuperacion.

Carecer de informacién especializada en un es-
cenario de crisis puede estallar otros conflictos
entre las personas que integran una organiza-
cién por actuar con inercia, dando pauta a la
vulnerabilidad. Esta falencia debilita la capaci-
dad de respuesta colectiva ante las contingen-
cias extraordinarias del entorno.'” Por ejemplo,
Chambers;'® Pearson y Clair'® han documenta-
do como en las organizaciones la sensacion de
peligro de un grupo puede, por un lado, esti-
mular la cohesidn social para asegurar la so-
brevivencia o por el otro, desatar el egoismo
individual en una lucha de poder del mas fuer-
te con el mas débil.

En un momento de tensiéon extrema pueden
observarse en los individuos dos polos: 1) el
perfeccionamiento colaborativo o 2) la sofis-
ticacion que implica el sabotaje premeditado.
Acorde con la sugerencia de Ghasemi et al.,?°
en los momentos amenazantes los modelos de
gestion focalizados son de gran utilidad para
orientar cualquiera de estas reacciones. De tal
manera, la gestion de crisis incide en promover
acciones que, en conjunto se implementan an-

'6 Diana Mitlin y John Thompson, “Participatory Approach-
es in Urban...”, op. cit.

7 Karl Weick, “The collapse of sensemaking in organiza-
tions: The Mann Gulch disaster”, Administrative Science
Quarterly, vol. 38, 1993, pp. 628-652.
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ter of Arabian Journal of Business and Management Re-
view, vol. 3, nam. 10, 2014, pp. 59-74.



tes, durante y después de la ocurrencia de una
situacion inesperada.?’

Gestion de crisis, tipos

y acciones preventivas

En distintos niveles macro o micro, ya sea por
causas naturales o errores humanos, la so-
brevivencia de una organizacién depende de
distintas contingencias. Es decir, situaciones
ex6genas que son imposibles de predecir o
controlar pero que, por su fuerza, son capaces
de generar dafos directos e indirectos.?? Desde
esta perspectiva, la gestion de la crisis es im-
portante para la administracién, al incorporar
el anadlisis de escenarios en contextos de alta
incertidumbre, orientando las decisiones hacia
la resiliencia. Es decir, a la capacidad del colec-
tivo a recuperarse del impacto.?? Si bien no es
posible conocer con certeza cuando una crisis
aparecera, su ocurrencia es una realidad inmi-
nente. Por este factor sorpresivo, la literatura
especializada recomienda que los integrantes
de una organizacién deben contar con un plan
de accion y diagnostico para hacer frente a si-
tuaciones futuras.?*

El estudio de la crisis, por ejemplo, puede tener
implicaciones para el trabajo de gestién; como
se observa en la Figura 1, “Tipos de crisis y ac-
ciones organizacionales”, las amenazas poseen
un origen y grado de afectacion diferenciado
—véanse rectangulos—, la gestion de la crisis
hace uso de cursos de accién que permitirian
aminorar sus efectos mediante una planeacion
colaborativa —v. circulos—. Con el objetivo
de identificar cudles son las decisiones que se

2! Christine Pearson y Judith Clair, “Reframing crisis...”, op.
cit.

22 Daniel Halpern, Gestion de crisis: teoria y prdctica de un
modelo comunicacional, RL Editores, Chile, 2010.

23 César Medina, “La resiliencia y su empleo en las organi-
zaciones”, Gestion y Estrategia, nim. 41, 2012, pp. 29-39.
24 Karl Weick, “The collapse of sensemaking..., op. cit.;
Christine Pearson y Judith Clair, “Reframing crisis...”, op.
cit.; Yujiro Ogawa, Antonio Fernandez y TeruhikoToshi-
mura, “Town watching as a tool for citizen participation
in developing countries: applications in disaster training”,
International Journal of Mass Emergencies and Disasters,
vol. 23, nam. 2, 2005, pp. 5-36; y Michael Marquardt y
Deborah Waddill, “Optimizing the power of learning within
action learning”, op. cit.

recomienda tomar en estos escenarios, se es-
quematizan los principales grupos de crisis. Se
agrupan, de acuerdo con Mistroff y Pearson,?*
en dos polos: 1) extremas, detonadaspor catds-
trofes naturales y financieras; 2) organizaciona-
les, provocadas por luchas de poder que atentan
las posibilidades de colaboracién e integracién
colectiva. En el eje transversal se anotan las ca-
tegorias a las que pertenecen, econémico-tec-
nolégicas y humano-sociales. En el centro del
esquema se pueden apreciar los factores ocu-
pacionales que pueden originarse en cualquiera
de los dos polos, como son epidemias, enferme-
dades croénicas, virales o degenerativas.

Categoria natural-econéomica

La gestidn de la crisis es un proceso que permi-
te prevenir emergencias o minimizar su efecto
en el momento que se presente. En esta cate-
goria se relacionan aquellos aspectos que pue-
den ocasionar la muerte de la organizacion,
en los peores escenarios. Por su capacidad de
destruccién, los fenobmenos naturales generan
crisis instantaneas, caos y confusién, son leta-
les e imposibles de predecir. Segiin Pearson y
Clair,%¢ cualquier tipo de accion emprendida en
este polo debe orientarse hacia la prevencién
informada, integrando con voluntarios equipos
de proteccion civil, revision de estructuras fisi-
cas, redisefio de rutas de evacuacion y areas de
resguardo en caso de emergencia con sefales
éticas claras y visibles. La capacitacién en este
tema es fundamental.

En un segundo orden, la posibilidad de una gue-
rra nuclear u otros aspectos de la geopolitica,
generan tension incrementando el riesgo eco-
noémico ante la posibilidad de crisis financieras
en los mercados. Estas variables no deben que-
darse en suposiciones para sortear las emer-
gencias. Se recomienda realizar un diagnéstico
financiero y buscar asesoria especializada para
prepararse ante abruptos econémicos. La ges-
tion de crisis ayuda a reaccionar en situaciones

25 J]an Mistroff y Christine Pearson, “Una estructura sistema-
tica para la gestion de crisis”, op. cit.

26 Christine Pearson y Judith Clair, “Reframing crisis...”, op.
cit.



de emergencia, reduciendo el riesgo. En esta
categoria se recomienda resolver las tensiones
derivadas de estas crisis con un enfoque sis-
témico. Es decir, integrar los procesos con las
estructuras de decisién mediante mejores cana-
les de comunicacion. En una situacion extrema,
una organizacién puede optar por centralizar o
flexibilizar.?”

Categoria humano-social

Cuando la reputacién de una organizacion se
ve deteriorada o se detonan situaciones como
secuestros, ataques terroristas o venganzas
violentas son detonadores que directamente
afectan a los individuos a nivel inconsciente.
Reconstruir después de estos acontecimien-
tos exige al gestor una sensibilidad notable,
proactividad y un comportamiento compro-
metido para integrar a los individuos. Por
ejemplo, cuando una imagen organizacional
se deteriora, se fundan entre sus integrantes
emociones negativas —enfado, odio, tristeza,
dolor, s6lo por mencionar algunas— deses-
tructurando sus emociones.?® Es importante
advertir que estas reacciones se manifiestan
diferente entre los individuos, algunos las en-
cubren o las muestran abiertamente. El gestor
de la crisis debe saber que la resiliencia es
una pieza clave en este proceso. Los indivi-
duos cuentan con una capacidad diferenciada
para recuperarse de las consecuencias nega-
tivas de acontecimientos que los afectan. Si
bien la disposicion de prevenir algun tipo de
afectacion a nivel personal no depende del
gestor,?® si puede valorar las consecuencias
negativas del silencio y la evasion.

El manejo emocional depende de la historia de
vida y del transcurrir del tiempo de los indivi-
duos.3® Se recomienda como estrategia inicial
algo en apariencia simple: escuchar al otro con

27 Karl Weick, “The collapse of sensemaking..., op. cit.

28 Stephen Fineman, Emotion in organizations, Sage Publi-
cations, Londres, 2000.

29 Marco Mena, “Gestion de crisis. Panorama y lecturas in-
troductorias”, op. cit.

30 César Medina, “La resiliencia y su empleo en las organi-
zaciones”, op. cit.

todos los sentidos.3' En otras palabras, la em-
patia —ponerse en el lugar del otro— es funda-
mental para reorientar el manejo psicoafectivo
de las personas y asi para llevarlas a otro nivel.
Con técnicas grupales, dinamica de los riesgos,
identificacion de las areas de afectacién a nivel
personal, se crean estrategias para sobrellevar
experiencias traumaticas. Asi también, depen-
diendo de la afectacion, solicitar asistencia o ase-
soria de un profesional de la salud (Figura 1).32

Reflexiones finales

Los sismos son consecuencia de la actividad del
planeta. Con estos movimientos teluricos la vulne-
rabilidad humana queda expuesta; cobran vidas
sin distincién social, destruyen inmuebles y aten-
tan contra la estabilidad emocional de las victimas
y de quienes cursaron esa vivencia. Aun y cuando
se reconoce el papel impredecible la naturaleza,
se necesita actuar con rapidez para tomar decisio-
nes oportunas e informadas. Mas alla del sismo,
de la solidaridad instantanea, de la organizacién
de cadenas humanas para el retiro de escombros
y el rescate de vidas, queda la tarea pendiente de
retomar esta experiencia de crisis a otros espa-
cios. En administracion, la gestién de la crisis es la
dimensién que ofrece rutas para responder ante
lo sorpresivo, cuando ocurre una contingencia,
como un sismo, es importante considerar que las
organizaciones no pueden planificar en detalle las
consecuencias que pueden generar.

Si bien el acto de planificar representa la crea-
cion de capacidades multifuncionales es reco-
mendable elaborar planes para enfrentar una
crisis desde una perspectiva de colaboracion.
Algunos expertos sugieren proponer ejercicios
grupales basados en escenarios catastroficos
extremos. La capacitaciéon se convierte en un
bastién importante para este proposito.

Por otro lado, revisar los tipos de crisis en el
marco de una gestién permite incorporar las

31 Michel Crozier, L'entreprise a I'écoute, op. cit.; Yujiro
Ogawa, Antonio Fernandez y TeruhikoToshimura, “Town
watching as a tool...”, op. cit.

32 Diana Mitlin y John Thompson, “Participatory Approa-
ches in Urban...”, op. cit.



Figura 1. Tipos de crisis y acciones organizacionales
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amenazas reales de una organizacién en los
planes, procedimientos, directrices, reglas
o politicas. Desde otro angulo, este tema es
un pretexto para reconocer que un desastre
natural, como los sismos recientes en Méxi-
co, evidencia la capacidad de una sociedad
para responder con solidaridad reflexionado
hasta donde existe una preparacién real. En

escenarios organizacionales queda patente el
potencial que existe para organizarse en pe-
quenos nucleos y asi enfrentar las contingen-
cias. La colaboracién se puede construir aun
en los escenarios mas hostiles; todo depende
de cobmo se comunique con el otro. La escu-
cha atenta abre el circuito para que se inicie
la conversacion.



EL SISMO DE LOS MARGINADOS:
ZONAS RURALES Y EMPOBRECIDAS,
LAS MAS AFECTADAS

Violeta R. Nurnez Rodriguez*

Introduccion

as zonas rurales de México son de las

areas mas afectadas por los sismos que

vivimos los dias 7 y 19 de septiembre. El
primero, de magnitud 8.2, de acuerdo con el
Servicio Sismolégico Nacional; considerado el
sismo mas fuerte en los ultimos 100 afos, ha
tenido mas de 7000 réplicas.! Este sismo afec-
té6 de manera severa a la region del Istmo de
Tehuantepec, en particular a Oaxaca, Chiapas
y Tabasco; estados con una fuerte presencia
campesina e indigena, pero ademas, conside-
radas entre las entidades mas pobres del pais.

Por su parte, el sismo del 19 de septiembre,
que de manera sorprendente e increible coin-
cidio con la fecha del histérico sismo del 19
de septiembre de 1985, tuvo una magnitud de
7.1. Este ultimo sismo se vividé con una gran
intensidad en la Ciudad de México (cpomx), Mo-
relos y Puebla, debido a que el epicentro se
localiz6 en Axochiapan, Morelos. De manera
particular, en la comxha resaltado la fuerte afec-
tacion en la delegacién Xochimilco, un territo-
rio constituido de pueblos y barrios originarios,
entre otros, asi como de residentes indigenas
y campesinos que han ido llegando a habitar
en esta demarcacién a lo largo de la historia
reciente. Entre las zonas mas afectadas se en-
cuentran San Gregorio Atlapulco, uno de los

* Profesora-investigadora del Departamento de Produccién
Econémica y del Posgrado en Desarrollo Rural de la uam-Xo-
chimilco. Correo electrénico: violeta_nichim@hotmail.com
! Servicio Sismoldgico Nacional (ssn), Reporte especial. Sis-
mo del dia 19 de septiembre de 2017, Geofisica, Universi-
dad Nacional Auténoma de México (unam), 2017, México.

pueblos originarios cuya historia data desde la
época prehispanica. Tlahuac también es una de
las delegaciones que vivieron drasticamente la
intensidad del sismo, y al igual que Xochimil-
co, es una delegacion de origen precolombino
con una fuerte presencia rural, y de poblacién
migrante (sobre todo indigena y campesina).
Como en el caso de las regiones mas afectadas
del pais durante el primer sismo, estas demar-
caciones territoriales también presentan serios
problemas de condiciones de pobreza.

Junto a la comx, los estados de Morelos y Pue-
bla, también sufrieron afectaciones, que son
entidades con una fuerte presencia campesi-
na y de pueblos originarios, y también con un
porcentaje de su poblacion en condiciones de
pobreza. Asi, es posible afirmar que entre los
mas afectados de los recientes sismos se en-
cuentra parte del mundo rural mexicano, con-
formado por indigenas y campesinos, que de
acuerdo con las estadisticas oficiales, viven la
mayor pobreza del pais.



En este contexto, el gobierno federal ha declara-
do como prioritario que estas poblaciones vuel-
van a su vida cotidiana, como la desarrollaban
antes de los terremotos. No obstante, hay que
enfatizar que su vida ya de por si era sumamen-
te dificil ya que, como veremos, una gran ma-
yoria de los afectados vivian en condiciones de
pobreza extrema. Entonces, decir que vuelvan a
esa realidad es cuestionable.

Sin embargo, los sismos ponen al desnudo las
condiciones de ese México marginado, y que
es precisamente por esa situacion que hoy vi-
ven serias afectaciones. La gran interrogante
es qué hacer para transformar a profundidad
la vida de estos territorios del pais. Lo que es
evidente es que un “Mejoral” no resolvera el
problema.

El primer sismo:
Oaxaca y Chiapas

El estado de Oaxaca se ubica al suroeste de la
republica mexicana. De acuerdo con la Encues-
ta Intercensal 2015 del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INecl), casi una cuarta
parte de la poblacién es considerada poblacién
rural.2 No obstante, el mismo Instituto indica
que “en Oaxaca, hay 1,165,186 personas ma-
yores de 5 anos que hablan alguna lengua in-
digena, lo que representa 34% de la poblacion
de la entidad”.? Esto significa que mas de una
tercera parte es poblacién originaria, siendo el
estado con la mayor proporcion de poblacién
hablante de alguna lengua.* Entre los pueblos
originarios se encuentran los zapotecos, mix-

2 De acuerdo con el criterio del INeci se considerarurala una
poblacion que cuente con menos de 2,500 habitantes. No
obstante, sabemos que el significado de lo rural atafie y es
mas complejo que el criterio de nimero de habitantes, sin
embargo, en este trabajo no serd discutido.

3 Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (iNecl), Censo
de Poblacion y Vivienda 2010, iNeci, México.

4 Esto so6lo considerando a los hablantes de lengua indige-
na, porque si consideramos el criterio de autoadscripcién
indigena, como ya se incluye en el Censo de Poblacion y
Vivienda 2010, ademas de ser reconocido por la Suprema
Corte, el niumero de poblacién indigena aumenta conside-
rablemente.

tecos, mazatecos, mixes, chinantecos, cha-
tinos, triquis, cuicatecos, huaves, chontales,
amuzgos, chocholtecos, entre otros.

De acuerdo con el INecl, 54.7%de sus viviendas
no cuentan con agua entubada y casi la mitad
de éstas no disponen de drenaje. El nivel de
escolaridad esta por debajo del promedio na-
cional (9.2 anos de escolaridad), con tan sélo
7.5 afnos en estos pobladores.> A ello se agrega
que este estado es el segundo con el mayor
porcentaje de poblacién en pobreza. Las cifras
del Consejo Nacional de Evaluaciéon de la Poli-
tica de Desarrollo Social® sefialan que mas de
70% de la poblacion de Oaxaca vive en condi-
ciones de pobreza.

El estado de Chiapas se ubica en el sureste de
la republica mexicana. Es en esta entidad don-
de se vivio el epicentro del terremoto del 7 de
septiembre. Como dato relevante, mas de la
mitad de su poblacién es rural. En cuanto a la
poblacion originaria, “hay 1,141,499 personas
mayores de 5 afos que hablan alguna lengua
indigena, lo que representa 27% de la pobla-
ciéon de la entidad”.” Esto ubica a Chiapas, como
el estado de la republica, después de Oaxaca
y Yucatan, donde mas porcentaje de la pobla-
cién es indigena. Entre sus pueblos originarios
se encuentran los: tseltal, tsotsil, chol, zoque,
tojolabal, mame, kakchiquel, lacandén, mocho,
jacalteco, chuj y kanjobal. En cuanto a sus vi-
viendas, 43% no cuenta con agua entubada, y
40% no dispone de drenaje. Su grado promedio
de escolaridad es el primer afio de secundaria.®

A ello se agrega que Chiapas, pese a que en
1994 vivié una rebelion indigena que decia “jya
basta!” a la pobreza y a la marginacion, y sien-
do el estado al que, en los ultimos 20 afnos,

5 INEGl, Encuesta Intercensal 2015, INecl, México.

6 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarro-
llo Social (Coneval). Anexo estadistico de pobreza en México
2016, Coneval, México, 2017. Disponible en [http://www.
coneval.org.mx/Medicion/MP/Paginas/AE_pobreza_2016.
aspx](consulta: 12 de octubre de 2017).

7 INecl, Censo de Poblacién y Vivienda 2010, Neci, México.

8 INeGl, Encuesta Intercensal 2015, iNecl, MéxXico.



mas recursos para el “combate o superacién”
de la pobreza se le ha dirigido, sigue siendo la
entidad mas empobrecida del pais. El Coneval®
sefala que mas de 77% de su poblacion es po-
bre (Cuadro 1).

Cuadro 1. Estados con mayor
poblacién en pobreza en México 2016

% Pob. en pobreza

Chiapas
Oaxallaca 071
70.4
Guerrero
64.4
Veracruz
62.2
Puebla
. ) 59.4
Michocan
55.3
Tlaxcala
53.9
Tabasco
- 50.9
Hidalgo
Morelos >0.6
49.5

Fuente: Coneval, 2017.

Segundo sismo
Ciudad de México: Xochimilco
y Tlahuac; Morelos y Puebla

La Ciudad de México (cpmx), ubicada en el
centro del pais, conformada por 16 demar-
caciones territoriales, concentra mas de 8.9
millones de habitantes. La ciudad —que data
de la época prehispanica— estd conformada
por una gran cantidad de poblacion que ha
llegado de los diversos estados de la republi-
ca mexicana, a lo largo de la historia reciente
(sobre todo a partir de las décadas de 1960 vy
1970, durante el inicio del proceso de indus-
trializacién), y de pueblos y barrios originarios
que son los descendientes de los hombres vy
mujeres que habitaban este territorio previo
al proceso de Conquista y Colonizacion.

En la comx se contabiliza un total de 132 pueblos
y 58 barrios, originarios ambos.'® La delegacién

9 Coneval, Anexo estadistico de pobreza en México 2016,
Coneval, México, 2017. Disponible en [http://www.cone-
val.org.mx/Medicion/MP/Paginas/AE_pobreza_2016.aspx]
(consulta: 12 de octubre de 2017).

10 Consejo de los Pueblos y Barrios Originarios de la comx,
Gaceta Oficial de la Ciudad de México, Administraciéon Pu-
blica de la Ciudad de México, México, Secretaria de Gobier-

con mas pueblos y barrios originarios es Xochi-
milco, con 14 pueblos y 17 barrios originarios.
Junto a esto, es importante indicar que en esta
capital tenemos la presencia de practicamente
todos los pueblos indigenas del pais (de los 62
pueblos) debido a los procesos migratorios. No
obstante, predominan los nahuas, mixtecos,
otomies y mazatecos (muchos habitan los edifi-
cios que quedaron dafados del sismo de 1985).

Aunado a esto, en la Ciudad resalta la presencia
de lo rural. La superficie total de la comx es de
148,500 hectareas. De acuerdo con la Actuali-
zacion del Marco Censal Agropecuario 2016,"
lo rural abarca una superficie de 69,641 hec-
tareas, lo que representa 47% de la superficie
total de la comx.'? Esto implica que casi la mi-
tad de la superficie de la segunda metropoli
mas grande del mundo es rural. Del total de las
hectareas rurales, 76% corresponde a propie-
dad social de ejidos y comunidades agrarias,
aglutinando la mayor proporcion esta ultima
propiedad con 41,154.7 hectareas. En siete de
las 16 demarcaciones territoriales de la comx se
concentra esta zona rural (Cuadro 2). La mayor
parte de esta superficie se encuentra en Milpa
Alta y Tlalpan, abarcando mucho mas de las
dos terceras partes del territorio rural.

Cuadro 2. Superficie rural de la
Ciudad de México 2017 (hectareas)

Ciudad de México 69,641,57
Milpa Alta 26,976,29
Tlalpan 22,045,21
Xochimilco 5,008,46
Tlahuac 4,641,63
La Magdalena Contreras 4,497,56
Cuajimalpa de Morelos 3,874,72
Alvaro Obregén 2,597,69

Fuente: iNecl, 2017.

En cuanto a condiciones de pobreza, el Coneval
indica que entre las delegaciones con mayor
porcentaje de pobreza se encuentra Milpa Alta
(48.6%), Tlahuac (35.8%) e Iztapalapa (37.4%).

no, 2017.

" INecl, Actualizacion del Marco Censal Agropecuario 2016,
INEGI, México, 2017.

2 |dem.



Estas delegaciones tienen mas de 35% de su
poblacién en situacion de pobreza. En cuanto a
la pobreza extrema, las delegaciones con ma-
yor porcentaje de poblacién en esta condicion
son Milpa Alta, Tlahuac, Iztapalapa, Xochimilco
y Tlalpan (Mapa 1).

Mapa 1

COMEVEL | Delegaciones con mayor porcentaje de poblacion
: en pobreza extrema en el Distrito Federal, 2010
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Fuente: Coneval, “Informe de pobreza y evaluacion en el
Distrito Federal 2012”, Coneval, México, 2012.

El estado de Morelos, donde se vivié el epi-
centro del terremoto del 19 de septiembre, se
ubica en el centro del pais en colindancia con
la comx. En cuanto a la conformacion de su po-
blacién, casi 20% es rural.'3 Pese a la cercania
con una de las principales ciudades del pais,
en esta entidad, 35% de las viviendas no dis-
ponen de agua entubada, y una tercera par-
te no dispone de drenaje.'* De acuerdo con
el Coneval, Morelos es uno de los 10 estados
con mayor poblacién en situacién de pobreza.
Casi la mitad de su poblacién vive en esta con-
dicion (v. Cuadro 1 supra).

En Puebla, aledano a la comx y en colindancia
con Morelos, cerca de 30% de la poblacion es
considerada rural.’” En la entidad, 11% de la
poblacién (mayores de 5 anos) habla alguna

13 INecl, Censo de Poblacion y Vivienda 2010, INeGl, México,
2010.

4 INecl, Encuesta Intercensal 2015, INecl, México, 2015.

15 INeal, Censo de Poblacion y Vivienda 2010, iNeci, México, 2010.

lengua indigena. Sobresalen los pueblos ori-
ginarios nahuas, totonacos, popolocas, maza-
tecos, mixtecos, tepehuas y otomies. Del total
de viviendas de la entidad, 40% no dispone de
agua entubada y cerca de 20% no cuenta con
drenaje.'® Puebla es el quinto estado del pais
con el mayor porcentaje de poblacién en situa-
cion de pobreza. Mas de 60% de su poblacién
vive en esta condicion (v. Cuadro 1 supra).

El recuento de los danos...

Tras el sismo del 7 de septiembre, que tuvo
como resultado la muerte de 96 personas (76
en Oaxaca, 15 en Chiapas y 4 en Tabasco), la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (Sedatu) llevé a cabo un censo de los
danos en Oaxaca y Chiapas, el cual fue dado a
conocer el 11 de octubre.'” En total, en Oaxaca
41 municipios sufrieron danos y 90 en Chia-
pas. En estos municipios, una gran cantidad de
viviendas tuvieron afectaciones. En Oaxaca hay
mas de 63 mil viviendas dafadas, y en Chiapas
mas de 58 mil (Cuadro 3).

Cuadro 3. Viviendas danadas
por el sismo del 7 de septiembre

Oaxaca Chiapas Total
63,335 58,366 121,701

Fuente: Sedatu, “Censo de viviendas danadas por el sis-
mo del 7 de septiembre de 2017”, Sedatu, México, 2017.

Entre los municipios mas afectados en Oaxa-
ca resalta, por mucho, Juchitan de Zaragoza,
con casi 15 mil viviendas, cifra que representa
23.5% del total de las viviendas dafiadas en el
estado (Cuadro 4 infra). Le siguen Santo Do-
mingo Tehuantepec y Ciudad Ixtepec, con mas
de 4 mil, respectivamente. Entre estos tres mu-
nicipios se concentra 37% de las viviendas que
sufrieron algun dafo por el sismo.

Estos tres municipios forman parte fundamen-
tal del Istmo de Tehuantepec, asi como del te-

6 INeGl, Encuesta Intercensal 2015, op. cit.

7 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Se-
datu), “Censo de viviendas danadas por el sismo del 7 de
septiembre de 2017”, Sedatu, México, 2017. Disponible en
[http://transparencia.sedatu.gob.mx/estadisticosMunici-
pios.php] (consulta: 11 de octubre de 2017).



Cuadro 4. Municipios con mas viviendas afectadas por el sismo 75/2017,
poblacién en pobreza y tipo de municipio en Oaxaca

... .. Poblacion Pobreza Pobreza gt Tipo de
Municipio Viviendas moderada ..
total % extrema % % municipio
1. Juchitan de Zaragoza Santo Domingo 14,918 79,197 60.2 11.3 48.9 Indigena?
2. Tehuantepec 4,324 59,085 51.1 8.8 42.3 pIb
3. Ciudad Ixtepec 4,062 31,306 36.5 5.7 30.8 Indigena
4. Asuncién Ixtaltepec 2,964 14,014 54.4 10.8 43.6 Indigena
5. Unién Hidalgo 2,811 8,332 54.4 11.8 42.6 Indigena
6. San Francisco Ixhuatan 2,647 8,189 69 25.1 43.9 Pl
7. San Pedro Tapanatepec 2,611 13,460 74.2 28 46.2 Dispersa“
8. San Francisco del Mar 2,195 7,540 83.1 42.6 40.4 Indigena
9. San Mateo del Mar 1,800 15,275 89.4 57.8 31.5 Indigena
10. Santiago Niltepec 1,602 4,707 74 26.7 47.3 pi dispersa

2 Municipio indigena: con 40% y mas de poblacion indigena.

5 Municipios con presencia de poblacién indigena: con menos de 40% de riy mas de 5,000 indigenas.

¢ Municipios con poblacion indigena dispersa: con menos de 40% de pi.

Fuente: Sedatu, “Censo de viviendas dafadas por el sismo del 7 de septiembre de 2017”, 2017. Para datos de pobreza,
Coneval, 2010. Para tipo de municipio, cpl, “Indicadores sociodemograficos de la poblacion total y de la poblacién indige-

na por municipio, Oaxaca”, coi, México, 2010.

rritorio de los pueblos originarios zapoteco,
mixe, zoque y huave. Como observamos en el
Cuadro 4, en la mayoria de los municipios, el
porcentaje de poblacion en pobreza es consi-
derable. En todos, la poblacién pobre rebasa el
36%. Por ejemplo, en Juchitan, siendo el muni-
cipio mas impactado por el sismo, su poblacion
en pobreza es de mas de 60%. Cabe indicar que
tal municipio es considerado por la Comision
Nacional para el Desarrollo de los Pueblos In-
digenas (cp1) como un municipio indigena. No
obstante, resaltan San Mateo del Mar y San
Francisco del Mar, ambos considerados por la
cbl como municipios indigenas. Ambos, tienen
mas de 89 y 83% de su poblacion en condicion
de pobrezay 58 y 43% en situacion de pobreza
extrema, respectivamente.

En cuanto a Chiapas, como indicaba, el nime-
ro de municipios afectados fue mayor, pero el
numero de viviendas dafadas es menor con re-
laciéon a Oaxaca. De acuerdo con el censo de
la Sedatu, mas de 58 mil viviendas sufrieron
las consecuencias del sismo del 7 septiembre.
Sobresalen los municipios de Villaflores vy Ji-
quipilas con mas de 10 mil 500 viviendas con
danos. El primero de la Region Valles Zoque
y el segundo de la Region Frailesca. En estas

regiones no predomina la presencia indigena;
no obstante, como observamos en el Cuadro
5, resalta el porcentaje de la poblacién en con-
dicién de pobreza de estos municipios. El pro-
medio de su poblacion en esta situacién de las
10 demarcaciones mas afectadas es de 76%, y
el de pobreza extrema es de casi 30 por ciento.

El terremoto vivido el 19 de septiembre, que causo
la muerte de 369 personas (228 en la comx, 74 en
Morelos, 45 en Puebla, 15 en el Estado de México,
6 en Guerrero y 1 en Oaxaca), tuvo fuerte impacto
en la comx. De acuerdo con los datos oficiales (Cua-
dro 6) hubo 38 derrumbes. Aunado a ello, seran
demolidos (ya inicio el proceso) 13 edificaciones,
por lo que en total, 51 edificaciones se dafaron de
manera irreparable. Pero a ello, hay que agregarle
al menos 400 inmuebles, que estan dafados, y que
todavia no se sabe cual es el grado de afectacion, lo
que quiza incremente la cifra de las edificaciones a
demoler. Ahora, cuando nos hacemos la pregunta
de cuantas viviendas estan dafadas en la cowmx, el
dato de cheques entregados para apoyo de renta de
vivienda, reportado por el Gobierno de la Ciudad,
nos acerca a conocer mas sobre la dimension del
problema. De acuerdo con este dato, hasta el 14 de
octubre, habria mas de 21 mil viviendas dafadas.



Cuadro 5. Municipios con mas viviendas afectadas por el sismo 7s/2017
y poblacion en pobreza en Chiapas

Municipio Viviendas | Poblacion total | Pobreza % | Pobreza extrema % | Pobreza moderada %
1. Villaflores 5,466 97,782 28.2 27.9 50.2
2. Jiquipilas 5,115 35,448 72.6 21.3 51.3
3. Tonala 4,439 79,033 76.7 26.1 50.6
4. La Concordia 4,436 41,318 83.7 38.1 45.7
5. Arriaga 4,382 38,031 67.2 17.9 49.3
6. Cintapalapa 3,747 72,731 75.6 30.3 45.3
7. Villa Corzo 3,722 75,011 85.2 40.4 44.8
8. Pijijiapan 3,232 52,363 85.1 36.8 48.3
9. Tuxtla Gutiérrez 3,132 521,096 43.3 8.0 35.3
10. Angel Albino Corzo 2,251 27,275 89.7 45.4 44.3

Fuente: Sedatu, “Censo de viviendas dafadas por el sismo del 7 de septiembre de 2017”7, 2017. Para datos de pobreza,

Coneval, 2010.

Cuadro 6. Afectaciones por el sismo en la Ciudad de México

Derrumbes’ demoliciones’ Inmuebles desalojados? Che_q_ues de apoy. ‘:
a vivienda (renta)
38 13 400 21,077

Fuente:

1/Gobierno de la Ciudad de México, Plataforma Reconstruccion comx, disponible en: [http://www.plataforma.cdmx.gob.

mx/sig#] (consulta: 12 de octubre de 2017).

2/Secretaria de Gobierno de la cdmx, “Danos en la ciudad”, con informacién de ssp-comx, 12 de octubre de 2017, (Confe-

rencia de prensa), 2017).

3/Gobierno de la Ciudad de México, “Reconstruccion Ciudad de México”, disponible en: [http://www.reconstruccion.
cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/14-octubre-2017] (consulta: 14 de octubre de 2107).

Cuando analizamos los datos de lo que ocurrio
en las principales zonas afectadas de la cowmx,
como San Gregorio Atlapulco, Xochimilco, ob-
servamos que las cifras de derrumbes reporta-
das y registradas por los propios ciudadanos
de este pueblo originario son de al menos 100
derrumbes y 200 edificaciones a punto de colap-
sarse. Es decir, el dato global de edificaciones
que desapareceran por el sismo en este pueblo
originario ascendera a 300. Aunado a ello, se re-
portan mas de mil viviendas dafnadas (Cuadro 7).

Cabe indicar que una parte importante de la
poblacion de San Gregorio Atlapulco se dedica
a la produccion en la zona chinampera (forma
de cultivo mesoamericano sobre el agua), que ha
sido afectada por el proceso de urbanizacién y
de asentamientos irregulares. Como parte de las
condiciones socioecondmicas de San Gregorio se
indica que su grado de marginacién es muy alto.'®

18 Observatorio Metropolitano Regional y Ambiente (omra) (s/f),

Por su parte, en Tlahuac, una de las principales
zonas rurales de la ciudad y con mas pobreza ex-
trema, de acuerdo con el portal de la delegacién,
el reporte de los dafos hasta el 12 de octubre,
abarcaba 4,087 bardas y viviendas afectadas. Asi
como 66 socavones y 146 grietas.'®

Quedan pendientes los censos de Puebla y Mo-
relos. No obstante, la Sedatu indica que mas
de 24,488 viviendas estan danadas. Por su par-
te, la misma dependencia en Morelos, habla de
una afectacion de 10 mil viviendas en 33 muni-
cipios. Uno de los mas afectados es Jojutla, un
pueblo dedicado de manera importante a los
cultivos de cafa de azucar y de arroz, asi como
a la ganaderia.

“Sustentabilidad del turismo cultural y su implicacién socio-
ambiental San Gregorio Atlapulco, Xochimilco, omra”, México.
9 Delegacion Tlahuac, “Reporte de dafos en Tlahuac has-
ta el 12 de octubre”, disponible en [http://www.tlahuac.
cdmx.gob.mx/] (consulta: 13 de octubre de 2017).



Cuadro 7. Dafos por el sismo en San Gregorio Atlapulco, Xochimilco

Derrumbes

Con danos estructurales
(a punto de colapsarse)’

Viviendas danadas

100

1,200

1/Del total de viviendas dafadas.

Fuente: Comité de Reconstruccién de San Gregorio Atlapulco, “Informaciéon sobre los dafos en sca”. Comunicacion infor-

mal, 2017.

Después del recuento...

a manera de conclusion

Pese a que las cifras oficiales sefalan que en
la comx se derrumbaron 38 edificaciones, en al-
gunas demarcaciones como en Xochimilco, los
habitantes organizados proporcionan otros da-
tos. Tan sélo en San Gregorio Atlapulco, repor-
tan 100 construcciones colapsadas. ;Qué esta
ocurriendo? jPor qué las autoridades reportan
un dato y la ciudadania da cifras muy diferen-
tes? ;Quién esta mintiendo? Y, jpor qué? Sera
que las autoridades intentan minimizar la tra-
gedia, a fin de que los recursos que estan pro-
puestos para la reconstrucciéon no tengan que
ser mayores; o quieren minimizar el problema
en un afo que ya es, en los hechos, electoral; o
es que estamos viviendo una realidad que nos
lleva a plantear que “se vivieron varios sismos”:
el “sismo de las clases medias” y el “sismo de
los marginados”. O es parte de la discrimina-
cién de la que son objeto los indigenas y cam-
pesinos en este pais.

Lo que es innegable es que dar 15 mil pesos
para dafnos parciales, en Oaxaca y Chiapas, y
hasta 120 mil por pérdida total,?° mientras los
politicos de este pais tienen casas con valor de
7 millones de délares, es parte de una discrimi-
nacién muy real.

Ante esto, una pregunta que surge es: jqué
hubiera ocurrido si los mayores dafnos se hu-
bieran presentado en zonas de ingresos altos?
Estoy convencida de que la respuesta seria

20 Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(Sedatu). Censo de viviendas daAadas por el sismo del 7
de septiembre de 2017, México. Disponible en [http://
transparencia.sedatu.gob.mx/estadisticosMunicipios.php]
(consulta: 11 de octubre de 2017).

distinta. Para no especular, hoy vemos que la
atencién no ha sido la misma para las clases
medias que para “los olvidados” (esto se ob-
serva en la comx). Muchos testimonios asi lo
indican. Diversas partes de la capital siguen
sin agua, sin luz y sin ser visitados. Este feno-
meno empeora en Oaxaca, donde la gente se-
nala que, hasta el momento, no han recibido
apoyo de ningun tipo: ni despensas, ni visitas,
ni censo, ni nada.

De manera paraddjica, el gobierno federal pro-
pone la autoconstruccion y el autoempleo, algo
similar a lo que Carlos Salinas implementé con
el Programa de Solidaridad, mediante el cual
los conminaba a estar “unidos para progresar”.
La paradoja es que mientras las autoridades gu-
bernamentales apelan a las formas tradicionales
de solidaridad (entre ellos el tequio o “la mano
vuelta”, en Oaxaca), la autoorganizacion, la au-
togestion de los pueblos originarios, hasta el
momento, después de que los pueblos indigenas
llevan mas de 20 afios demandando el recono-
cimiento de su verdadera autonomia de manera
sistematica, ésta ha sido rotundamente negada.

El sismo abre la posibilidad de volver a poner
en la agenda el fondo del problema, el cual no
se solucionara repartiendo escasos recursos
(que representan un paliativo, un “Mejoral”,
que solo beneficiaran a los empresarios cons-
tructores), sino con el reconocimiento de los
pueblos y comunidades como sujetos de dere-
cho, y su autodeterminacion, ya planteados en
los Acuerdos de San Andrés, y que hoy nueva-
mente serdn visibilizados, a partir de una can-
didatura independiente a la Presidencia de la
Republica. El que hoy el gobierno federal apele
a la autogestion de este México profundo da
muestra de su importancia.



LA IMPORTANCIA DEL TRABAJO
DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS
JUNTO A LA SOCIEDAD CIVIL
EN SITUACIONES DE
DESASTRES NATURALES

Delia Patricia Couturier Banuelos*

Introduccion

reinta y dos afios después del desastro-

so sismo de 1985 ocurrido en la Ciudad

de México, la catastrofe se repitio el
19 de septiembre, como si fuera casualidad.
Ocurrio a las 13:14 con epicentro al sureste
de Axochiapan, Morelos; limite con el estado
de Puebla. El terremoto tuvo una magnitud de
7.1 grados en escala de Richter. Las entidades
federativas que resultaron afectadas fueron:
Morelos, Puebla, Ciudad de México, Estado de
México, Oaxaca y Chiapas, principalmente.

A pesar de haber realizado un simulacro horas
antes, en conmemoracion del terremoto men-
cionado, los pobladores quedamos aténitos al
sentir la magnitud del reciente sismo y por la
coincidencia en la fecha. La ciudad se paraliz6

* Profesora-investigadora del Departamento de Produccién
Econémica, Universidad Autbnoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco (uam-x). Correo electronico: patc0313@correo.
Xoc.uam.mx

y entr6 en un estado de alerta y crisis por dife-
rentes factores, entre ellos: la incomunicacion
de las personas con sus familiares, el traficoy
los medios de transporte se paralizaron, pero
lo que mas impacté fueron diversos colapsos
que se experimentaron en diferentes puntos
de la ciudad. En cuestion de minutos se dio la
reaccion de la policia, agentes de la Marina,




ambulancias, cuerpos de rescate, helicopteros
y la sociedad civil, frente a las consecuencias
del movimiento sismico.

Los solidarios Millennials

Para los mexicanos esa tarde fue una de las
mas largas de sus vidas al encontrarse ante
esta situacion; muchas personas entraron en
estado de shock emocional al no saber cémo
actuar ante estos fendmenos naturales. Sin
embargo, otras tantas se convirtieron en pro-
tagonistas para ayudar a los afectados, ya sea
con trabajo fisico, psicolégico, de organiza-
cién, entre otros.

En ese sentido se pudo observar una union
casi instantanea de la poblacién mexicana vy
su actuacion a favor de todos, sin distincién
de clases sociales, religion, raza, preferencia
sexual, etc. Aqui es muy importante destacar
que el grueso de la poblacion que se lanz6
a las calles a ayudar fueron los denominados
Millennials.

El inicio de un nuevo siglo trajo expectativas
positivas a las nuevas generaciones; por ejem-
plo, personas con mayores capacidades inter-
disciplinarias, mayor preparacion profesional,
un ambiente donde la tecnologia avanza dia a
dia; es decir, un futuro prometedor para el de-
sarrollo social de México.

Sin embargo, al transcurrir la primera década del
nuevo siglo, los progenitores de los Millennials
detectaron que estos jovenes presentaban un
cierto grado de descontento e incredulidad que
nunca se habia observado. A ellos les ha tocado
contrastar su alta competitividad para encontrar
empleo con las fuertes rupturas de los mercados
por ser globales, asi como continuas crisis eco-
noémicas, entre otros factores; lo que ha repercu-
tido en descontento entre los jovenes del 2000,
patente en sus estilos de vida.

En otras palabras, son personas inmaduras,
impacientes, consumistas; para satisfacer su
baja autoestima que es influenciada por los
estereotipos y la publicidad, falta de criterio

propio, comodos ante la realidad, impacien-
tes, y sobre todo, son seres extremadamente
individualistas; caracteristica ésta que antafo
no era tan latente como lo es en la actualidad.
Todo lo anterior generé que se considerara a
la generacién Millennial como la peor de to-
das, por su caracteristica predominante: los
jovenes no pueden vivir sin la tecnologia. De
hecho se consideraba que habian perdido la
empatia por los demas y que solamente les
preocupaban los hechos que los afectaban a
ellos; pero de no ser involucrados no mostra-
ban ninguna afinidad por los demas.

Por consiguiente, se supuso que la solidaridad,
cooperacién, unién social, apoyo, colaboracién,
respeto, etc., iban poco a poco transformando-
se en valores menos respetados, hasta llegar a
su total extincion en la sociedad mexicana. Y sin
embargo, contra toda expectativa, los Millennials
fueron el grupo de la sociedad que respondié de
una forma incomparable, al actuar al instante en
cooperacién con los demas para ayudar a las per-
sonas mas afectadas.

Supieron reaccionar y qué hacer ante las cir-
cunstancias caéticas. Ellos lideraron la mayo-
ria de los grupos de ayuda que se formaron
momentos después del sismo; asi como en los
centros de acopio ubicados por todas partes
de la Ciudad de México. Esta generacidon cons-
tituyd la fuerza, la mano de obra dispuesta a
amortiguar las consecuencias que ocasiono6 el
sismo y que ocasionara en el futuro.

Danos

El terremoto del 19 de septiembre afect6 a va-
rias zonas del area metropolitana, donde hubo
decenas de edificios colapsados instantanea-
mente; remocion de escombros, obstruccion
de vialidades, estructuras dafiadas, peligrosas
fugas de gas natural —con lo que existia riesgo
de incendios—, suspension de servicios basi-
cos y red telefonica, cierre total de gasolineras,
supermercados, etc. La gran Ciudad de México
se supo fragil; sus casi 9 millones de habitan-
tes cobraron conciencia de que se puede con-
trarrestar la fuerza de la naturaleza.



Ante esta realidad, la sociedad entr6 en estado
de angustia por no poder contactar a sus seres
queridos, por saber si de entre los escombros
de los edificios se podrian rescatar vidas huma-
nas, por regresar a sus hogares lo mas rapido
posible y estar con su familia; la suma de todo
ello ocasion6 un descontrol social pues la gen-
te titubeaba al actuar, pues no tenia certeza de
las consecuencias que podrian generar.

Ante los colapsos, la sociedad civil actué posi-
tivamente. Sin esperar la intervencion guber-
namental, los ciudadanos dejaron a un lado su
miedo ante lo que acababan de vivir y se organi-
zaron para remover los pedazos de concreto, los
escombros, en busca de sus semejantes, a pesar
de saber que varias construcciones aledafias po-
dian caer en cualquier momento. Con todo y ello,
la ayuda humanitaria no cedia.

Al pasar las horas la angustia por los afectados
aumentaba debido a la difusién que se hizo a
través de las televisoras, radiolocutores y sobre
todo en redes sociales. No obstante, hubo mu-
chas zonas afectadas donde la ayuda fue escasa,
pues se privilegié a las zonas mas importantes
de las entidades federativas. Paralelamente se
comenzaron a improvisar centros de acopio
cercanos a las zonas dafiadas; inicialmente, con
recursos de las personas que vivian en las proxi-
midades para luego ser centros de ayuda reco-
nocidos por su alta organizacién espontanea;
por ello, algunos mostraban mayor afluencia de
personas y apoyo, mientras que otros requerian
material especifico y una mejor organizacion.

La mayoria de la poblacién demostré su volun-
tad de ayudar, fuese con mucho o poco; gran-
des empresas también se solidarizaron con la
causa. Por ejemplo: las agencias telefonicas
brindaron datos moviles gratuitos por unos
dias para que la gente pudiera comunicarse
con quien necesitara. Uber, Cabify, entre otros;
se saturaron por dar viajes gratis a cualquier
persona que lo necesitara. Las casetas de pea-
je para entrar y salir de la ciudad no cobraban
con objeto de facilitar la entrega de viveres a
cualquiera de los lugares afectados. Los res-

taurantes dieron comida gratis a las personas,
los hoteles se convirtieron en albergues para
las personas e incluso animales también.

Diferentes profesionistas como doctores, ar-
quitectos, ingenieros civiles, psicélogos, entre
otros, dieron servicios gratuitos, y lo siguen
haciendo. Los hospitales, publicos y privados
ofrecieron servicio libre de costo; los medios
de transportes del Gobierno de la comx suspen-
dieron las tarifas de cobro para ofrecer movili-
dad gratuita a favor de la poblacion, entre otras
muchas cosas que se dieron a notar gracias a
la empatia de todos.

A manera de reflexion, y viéndolo bajo el lente
de la solidaridad humanitaria, la ayuda ofre-
cida fue sorprendente y conmovedora ya que
en cuestion de minutos la sociedad, de forma
espontanea, poco organizada, a pesar de no
haber contado con capacitacion previa ante he-
chos de tal magnitud, reaccion6 frente al de-
sastre. El terremoto convirti6 a México en el
foco de las noticias internacionales, dando a
conocer los derrumbes que se suscitaron, prin-
cipalmente en la capital. Sin embargo, demos-
tré que la sociedad mexicana esta fuertemente
unida ante estos momentos de caos, de donde
sale robustecida con cooperacion, ayuda y em-
patia hacia nuestros compatriotas, y que sabe
jalar hacia un mismo lado para superar la de-
vastacion.

Sin embargo, los dafios ocasionados fueron
de gran magnitud, tanto a nivel psicologico de
las personas, como en la infraestructura ge-
neral de la ciudad. En primer lugar, la Ciudad
de México se ha modernizado en los ultimos
anos, ha sido lugar de destino de migrantes
de todo el mundo, por lo cual ha demandado
una proliferacién de grandes construcciones,
principalmente edificios de complejos habita-
cionales, es decir, edificios de departamentos.

Este crecimiento ha generado una excesiva so-
brepoblacion en la capital, donde las antiguas
casas son demolidas para construir un edificio
de pequefios departamentos. Este hongo en la



industria de construccién, junto con el actual
liberalismo, que erradicéd la participacion del
Estado en los mercados tiene la finalidad de
garantizar mayores ganancias, cada dia mayo-
res. Han producido una invasién mortal en la
ética de la construccion con materiales que ga-
ranticen una buena calidad de inmueble, como
también una larga duracion en las mejores
condiciones. En ese sentido, se esperaba que
los edificios mas nuevos construidos en los Ul-
timos 10 anos soportaran el vaivén de la tierra,
o que sélo fueran dafados de manera leve.

Pero nadie se imagind que estas edificaciones
fueran las mas dafadas, algunas colapsadas,
o en posibles colapsos futuros por una réplica
o que las columnas de la construcciéon ya no
soporten el peso. En estos casos, las obras se
dictaminaron como inhabitables o con da¥rios
muy graves. Los que vivian ahi no lograron sa-
car ninguna de sus pertenencias, salvo bajo su
propio riesgo, puesto que expusieron su vida
por posibles derrumbes. Este hecho se repro-
dujo en las colonias Del Valle, Condesa, Roma
Norte y Sur, el Centro Histérico, Obrera, Coapa,
San Jerénimo y San Gregorio, entre otros. Asi-
mismo, varias estructuras que se encontraban
terminadas pero que estaban en detalles me-
nores, fueron danadas severamente y con igual
dictamen por parte de los cuerpos de Protec-
cién Civil mencionado anteriormente. En estos
ejemplos, uno se pregunta: ;COmo es posible
que edificios nuevos, con estructuras muy re-
cientes, hayan sido dafiados de manera que la
Unica solucién es demolerlos?

Esta incégnita es de suma importancia re-
flexionarla debido a que en la industria de la
construccion se esta presentando una falta de
supervision y control de las construcciones por
parte del Gobierno Estatal o Federal. En otras
palabras, actualmente no existe una politica
para garantizar una minima calidad en las cons-
trucciones e infraestructuras. Esta carencia de
leyes proporciona un libre campo de accién
para las empresas privadas que buscan obtener
mayores ganancias a costa de utilizar materia-
les de baja calidad o de planos arquitecténicos

con poca seguridad en casos de movimientos
teldricos. Lo anterior determina un minimo uso
de la ética en el campo profesional.

De igual modo, en el campo administrativo
también carece de este valor que deberian de
tener todos los profesionales, principalmente
los que estan al servicio publico. Lamentable-
mente, este lucro politico se proliferé un sinfin
de veces. Este hecho deja a simple vista que la
administracion actual del gobierno carece de
un verdadero control y dominio ante sus simi-
lares en materia de respeto y aplicacién de las
leyes. También, la administracién que la socie-
dad reprodujo tiene su génesis en lo empiri-
co. Sin embargo, se implementaran programas
escolares a nivel nacional para ensefar la for-
ma mas adecuada de actuar y que existieran
manuales que explicaran las formas éptimas
para organizarse ante estas situaciones, y que
la sociedad tenga un conocimiento mucho mas
amplio y tedrico sobre una conducta a favor de
la cooperaciéon. Asimismo, no es tan descabe-
Ilado pensar en la idea de capacitar a las perso-
nas interesadas en cualquier campo que pueda
ser util para este tipo de situaciones.

Hablar con personas de Proteccién Civil y que
se haga la capacitacion mas organizada y con
mucha mas gente que desee y se considere con
las cualidades para apoyar en caso de emer-
gencia nunca esta de mas y asi podriamos
evitar que haya tantas personas con ganas de
ayudar sin experiencia alguna y tener la sabi-
duria para cualquier emergencia que se desate
y poder ayudar a quien lo necesite.

Por su parte, los médicos, paramédicos, enfer-
meras o enfermeros, personas de cuerpos res-
catistas, entre otros, podrian impartir un curso
de primeros auxilios, ya que se dejaron ver mu-
chisimos casos que requerian de este tipo de
ayuda y no hubo al instante quién la pudiera
brindar.

Del mismo modo, la sociedad debe tomar con-
ciencia en la verdadera significacion de los si-
mulacros de sismos. Se trata de una estrategia



para salvar miles de vidas en milésimas de se-
gundos, porque determina la forma de actuar
de las personas ante situaciones reales de pani-
co, ensefa a la poblacién a educarse para que
actien como una autentica comunidad donde
todos circularian de manera rapida y constante
a las areas de seguridad, y no causarian obs-
taculos en las salidas de emergencia. Por ello,
es sustancial que la comunidad mexicana en
general tome una conciencia seria y verdadera
de los simulacros para evitar el caos social.

Por ultimo, es necesario exhortar a las enti-
dades gubernamentales competentes en esta
materia que tomen el liderazgo ante la situa-
cién ya que la Ciudad de México se encuentra
ubicada cerca de una falla geologica, lo cual
provoca un incierto futuro sobre los posibles
movimientos tellricos que podrian afectar a la
capital mexicana. Por ello, es necesario estar
preparados para evitar lo mas que se pueda
los desastres que puede producir un sismo de
magnitudes fuertes.

También, en crear organismos capacitados
para dispersar a todas las fuerzas de apoyo

nacionales e internacionales a todos los luga-
res que exigen ayuda para evacuar, rescatar,
auxiliar, colaborar en las necesidades y que to-
men control sobre las construcciones que se
estan realizando en este ultimo siglo debido a
la fragilidad que presentan y su poca estabili-
dad para soportar un terremoto, pueden llegar
a colapsarse de manera que generen muchas
muertes instantaneas y otras que puedan en-
contrarse en el limbo de la vida, las personas
que se exponen por ser rescatistas.

En conclusién, se pudo observar que este fe-
némeno traspasé por mucho los limites de la
sociedad y alln mas de nuestros gobernantes;
necesitamos de politicas de prevencién y accién
ante fendmenos naturales para no hacer de ellos
un desastre social. Requerimos humanizacién
por parte de las autoridades ante las situaciones
de pérdidas tanto humanas como materiales de
la poblacién. Esta ayuda puede ser brindada de
forma integral a partir de las instituciones del
Estado, que deberan reconocer que frente a los
fendbmenos naturales ellos quedan rebasados y
deben trabajar junto a la sociedad civil para re-
solver estos graves problemas.



PROPUESTA DE INTERVENCION
CON NINOS ANTE LOS EVENTOS
SISMICOS RECIENTES

Nery Esperanza Cuevas Ocampo”

Introduccién

| movimiento tellrico del 19 de septiem-

bre tuvo un gran radio de alcance. Varias

entidades de la replublica mexicana resul-
taron danadas, dejando a su paso desolaciony
viviendo en situacién de crisis. Al representar
un evento traumatico se ha significado como
pérdida, desamparo, impotencia, vulnerabili-
dad, entre otras.

La participacién de los jovenes como volun-
tarios ha sido motivo de reconocimiento; sin
embargo, su intensa movilizacion refleja la ca-
rencia de instituciones efectivas y deja al des-
cubierto la ausencia de un Estado que procure
bienestar a los ciudadanos; lo cual es relevante
porque plantea la inquietud de que ellos, los
joévenes, no deberian haber sido expuestos;

* Profesora-investigadora del Departamento de Educacién y
Comunicacién de la Universidad Autébnoma Metropolitana,
Unidad Xochimilco (uav-x). Correo: nerycuevas@yahoo.com.mx

debieron preservarse o minimamente haber
sido capacitados para una experiencia de tal
envergadura que los dejara con una impronta
emocional.

Hoy en dia vemos a jévenes y ninos con secue-
las animicas dada su participaciéon, asi como
influenciados por los medios de comunicacién
que han difundido las imagenes de la destruc-
cion de las ciudades. Los efectos subsiguientes
aln no son evidentes.




A guisa de propuesta podria instrumentarse
que psicologos organizados en brigadas acu-
dieran a las escuelas preescolares y primarias
con el objetivo de dotar de recursos emocio-
nales a los nifos de entre tres y ocho anos de
edad, mediante intervenciones especificas que
apelen a la simbolizacién y consolidacién de
ese tipo de recursos.

De suyo, el programa partiria de varias premi-
sas: todos hemos sido afectados, en mayor o
menor grado, y derivado de la dimensién de la
crisis, es imperativo atenderla de una manera
secuencial e integrada, basandonos en los ca-
minos del desarrollo del nifio. Desde esa mi-
rada no podemos pensar en acciones aisladas
o de mero entretenimiento ya que se abordan
procesos de construccion de la subjetividad
que es un fenédmeno complejo.

Primeras reflexiones
Para iniciar hay que:

a)  Perfilar el problema. Nos encontramos
ante una situacion traumatica colectiva; es
decir, el problema para el ambito del psi-
c6logo no reside en el sismo mismo sino
en como es significado. Dentro de las po-
sibilidades usualmente pensamos en las
victimas que vivieron los derrumbes; sin
embargo, debido al ambiente de divulga-
cion hay una situacion de traumatismo
vicario,' donde no es necesaria la vivencia
sino la percepcién de sufrimiento por na-
rracién o por los medios de comunicacién.

b)  Reflexionar sobre el psicélogo como el
sujeto que interviene. Como sujetos a
cargo de la intervencion debemos dete-
nernos y reflexionar acerca de cual es el
compromiso que estamos asumiendo. Es
importante preguntarse sobre el manejo
de la propia angustia; en esta crisis por
el sismo es fundamental la toma de con-
ciencia de que estamos en desequilibrio
emocional. Reconocerlo nos lleva a de-

! También se le ha llamado tension por empatia o trauma-
tismo secundario.

sarrollar acciones como: ejercicios para
relajarse (puede ser con respiraciones
profundas, autohipnosis, yoga, taichi,
falun dafa, ejercicio fisico etc.), poste-
riormente, manejarla a través de la escri-
tura ya que la descripcion de los hechos
y emociones asociadas es un primer paso
para poder externar y pensar; convivir
con las personas que queremos, ya que
es fundamental la restauracion emocio-
nal que conlleva el estar con seres que
nos devuelven nuestra identidad y nos
contienen. Este tipo de actividades nos
permite reconstituirnos, aunque también
es indispensable tener claros los limites
de lo que podemos hacer.

El reconocer nuestros limites es basico antes de
intervenir. No es conveniente participar si no hay
un manejo minimo de la angustia. No podremos
realizar un trabajo serio con cierta objetividad
si tratamos de resolver nuestros problemas a
través de ayudar. Sostenemos que la condicién
fundamental para intervenir con nifos es la ca-
pacidad de contacto; es decir, la habilidad de
estar completamente presente en una situacion
especifica, con todos los factores del organismo
—sentidos, cuerpo, expresién emocional, inte-
lecto— listos y disponibles para su uso.

Debemos recordar que somos portadores de
un discurso social. Ahi se juegan aspectos
como intencionalidad, implicaciéon, construc-
cion del otro, expectativas e historia personal,
entre otros.

Para intervenir de manera sistematica tenemos
que establecer un plan de acciéon con metas y
objetivos puntuales. No sirven las actividades
sumadas aleatoriamente y sin un propodsito
que las sustente.

Pensar en los sujetos

de intervencion: los ninos

De acuerdo con Oaklander,? en la intervencion
con nifios y adolescentes lo importante es la

2 Su obra, El tesoro escondido, recupera su vasta experien-
cia en terapia gestaltica con nifios.



experiencia; es decir, el nino debe obtener una
percepciéon mas sélida de su yo mediante la
vivencia de su cuerpo, emociones, sentidos y
pensamientos.

Pone la experiencia como fundante del forta-
lecimiento del yo y con esto se refiere a un
evento que nos transforma, que trasciende el
momento para generar nuevos sentidos. Esto
prepara al nifo para poder abordar y trabajar
con temas dificiles como el trauma o el abuso.
Esto no quiere decir infantilizarlos, ya que asi
los debilitamos y retrasamos su psicodesarro-
llo; antes bien se trata de crear situaciones que
les permitan reabastecerse de los dominios al-
canzados.

Lo esencial es fomentar los trabajos del yo, ya
que desde ese sentido fundacional del yo es
que el nino se fortalece, se potencia para recu-
perarse a si mismo; en este momento los recur-
sos de los nifios estan ampliamente superados.
No es suficiente el juego o el dibujo, que ope-
ran como vias de descarga, pero en este caso
no alcanzan a reorganizar la psique. Por ende,
la tarea del psicélogo es disefar las actividades
que le permitan esa consolidacion.

Desde la perspectiva de la Gestalt se propone
el uso de la imaginacién, expresion sensorial
y la articulacién metaférica. Con ello se pro-
mueve la ocurrencia del proceso proyectivo,
después se trabaja para reapropiarse de esas
partes, creando asi un sentido de integracion o
totalidad personal mas profundo.

Tengamos presente que los nifios ante situa-
ciones traumaticas pueden protegerse repri-
miendo partes del yo. Los nifios haran todo
lo posible para lograr algun tipo de equilibrio
y asi contrarrestar un sentimiento de desinte-
gracion.

Mostraran comportamientos derivados de la
resistencia, que paraddjicamente es su aliada,
preserva la psique del nifio y nos indica que
hay un material muy importante para explorar
y trabajar.

Ejes fundamentales
en nuestra tarea

1. Un eje fundamental que marcara nues-
tra intervencion es tomar las lineas
del psicodesarrollo como guia; es de-
cir, partir de recorrer, en un viaje te-
rapéutico, los momentos importantes
por los que han pasado los nifios desde
pequefios, como adquirir la nocién de
un cuerpo propio, dominarlo, ritmarlo,
inscribir ese cuerpo en el tiempo y el
espacio, logrando un cuerpo del dis-
curso. Esta es una manera de recuperar
certezas, de reintegrar un cuerpo que
al mirar la ciudad rota, hace espejo y
emocionalmente se fractura. Si nues-
tro cuerpo es la base primordial para
ser de una manera profunda es por ahi
donde debemos comenzar.

Oaklander? inicia su trabajo apoyando-
se primero con las destrezas mas tempra-
nas del desarrollo infantil: imaginacién,
sensacion, metafora y narrativa, antes de
estimularlos a usar los aspectos mas de-
sarrollados y conceptuales del lenguaje
hablado para ayudarles a encontrar sen-
tido a sus experiencias. De lo anterior
se deriva la importancia de secuenciar
las actividades, porque cada paso es el
soporte del siguiente. Acompafiemos en-
tonces el proceso de psicodesarrollo, a
través de una ruta que siga esos proce-
sos en su complejizacion y propongamos
acciones que las refuercen.

2. Un segundo eje, no menos importante, es
el eje espacio temporal, constitutivo del
sujeto; imprescindible tomarlo en cuen-
ta al intervenir. Los nifios estaban en sus
escuelas al momento del temblor, por lo
cual su territorio escolar —dicho como
espacio simbolizado y apropiado— ha
sido significado como lugar de riesgo, de
angustia. Es necesario promover nuevas
significaciones como lugar de encuentro,
como lugar de afecto.

3 Violet Oaklander, El tesoro escondido, Ed. Cuatro vientos,
Chile, 2012.



Es importante situar que el evento de
crisis ya sucedio, es parte del pasado, por
lo cual ya no estamos en esa condicion.
Asi hay que plantearlo directamente, en
este momento estamos bien, protegidos,
acompanados, etc. Eso es el presente, es
el aqui y el ahora, que organiza el pen-
samiento del sujeto y sus posibilidades
de subjetivacion del hecho. El tercer ele-
mento es el futuro: proponer acciones a
seguir para promover la significacién vy
posible construccion de sentidos que nos
permitan avanzar.

3. Otro eje es que los psicélogos somos
portadores sociales y debemos ofrecer
en nuestras actividades un minimo de
complejidad. Dicho de otra manera, los
ninos son pequefos pero no son tontos;
como sociedad debemos ofrecer disposi-
tivos culturales que los convoquen hacia
mayor complejidad, no proporcionarles
juegos y cuentos elementales que los
sitlan como incapaces. Nuestra cultu-
ra pone a nuestra disposicion juegos y
narrativa tradicionales que favorecen el
control de impulsos, la integracion a gru-
pos, la subjetivacion de la sexualidad, la
significacién de normas y de alteridad.

4, El eje de respeto es inherente a cualquier
intervencion. El reconocimiento de la al-
teridad cabal de la infancia, el valor de la
diferencia y su riqueza deben estar pre-
sentes. No los situemos en un lugar de
objetos, de la ignorancia o incapacidad.

Sebastian Fuentes* menciona que cuan-
do hablamos de infancia en situacién de
vulnerabilidad, esta implicito una manera
de asignarles politicas sociales, a la que
vez que solidificamos un estatuto de ob-
jetos, los cosificamos, asi que hay que
dar paso a las narrativas de los nifios y
que aparezcan también en la relacion.

4 Sebastian Gerardo Fuentes, “La filosofia de la infancia
acerca de la experiencia, el tiempo y el juego”, memorias
de x Congreso Nacional y Il Congreso Internacional Repen-
sar la nifiez en el siglo xxi, Mendoza, Argentina. Disponible
en [http://www.feeye.uncu.edu.ar/web/x-cN-rRebuel/ejel/
Fuentes.pdf].

5. Finalmente, debemos tener presente que
nuestro objetivo final es el que los su-
jetos de intervencion operen de manera
activa e independiente en lo social, no
creemos dependencias o clausura de
emociones, ellos deben ser protagonistas
de su vida, no son objetos o posesiones.

6. Generemos condiciones de manera que
sean activos en su recuperacion, parti-
cipando de acuerdo con sus dominios.
Ellos pueden hacer actividades para
los demas, participar en alguna forma,
sin exponerlos, por ejemplo, haciendo
sandwiches, textos, dibujos, entre otras
actividades para los brigadistas u otros
ninos en situacion dificil. Esta parte es
indispensable ya que la actividad hacia
el otro, la posibilidad de ser participante,
organiza y ofrece vias para la expresion
de la angustia de manera constructiva.

Condiciones de intervencion

Antes de iniciar las actividades debemos esta-
blecer para qué estamos ahi y fijar limites en
nuestra intervencion. Es basico analizar si hay
condiciones de seguridad; de otra manera no
se puede proceder; preguntarnos si hay adultos
que deseen apoyar y asi orientar su angustia ha-
cia acciones concretas. Es importante no exceder
el nimero de nifos que podemos atender ni te-
ner un solo adulto a cargo del grupo.

No podemos prometer ni mentir a los nifios.
Si se plantea admitir que sentimos miedo hay
que reconocerlo: los nifios no necesitan adultos
perfectos sino seres humanos que tienen emo-
ciones como ellos, pero la diferencia que propo-
nemos es el hacernos cargo de las emociones.
Es evidente que la situacion es propia de todo el
entorno, no es un asunto de familias o bien de
la relacion parental, asi que recordemos que so-
lamente podemos crear un espacio amable, de
contencién y escucha, para reforzar los logros
de los nifios. No podemos cambiar la realidad,
sino las maneras de subjetivar y enfrentar.

Es mejor no premiar con objetos, es un re-
curso que se desgasta y se traduce como un



pago. Al cierre de la intervencion podemos lle-
varles un dulce o un pequefio obsequio, pero
no durante la intervencion.

Posteriormente se propone una ruta general.
Con los ninos de preescolar hasta segundo de
primaria se privilegian las actividades corpora-
les y es hasta el final que se accede a la ver-
balizacién de su angustia. Ellos requeriran de
actividades con tiempo mas prolongado y tal
vez repetirlas; la respuesta de los nifios es la
medida. Hay actividades que no les interesan,
asi que propongamos otras y las que les gusten
debemos incluirlas. Asimismo, las actividades
seran multisensoriales con los pequefos, usan-
do imagenes, tacto, olor, palabra.

Si bien tendremos en mente conservar la ruta
del programa es importante incluir de manera
paralela espacios de descarga; ambos son im-
portantes. Las posibilidades catarticas de la risa
o correr aminoran la tension emocional pero el
programa promueve la organizacion y significa-
cion de esas emociones.

En cada punto de la ruta, las actividades sefa-
ladas son ejemplos. Es necesario proponer ac-
tividades alternativas que atiendan al objetivo
planteado.

Actividades

Es recomendable que antes de cada encuentro
se haga un poco de relajacion, con respiracion
profunda, ejercicios de tensar y soltar, poner
musica de ritmo suave...

Objetivo: promover la vivencia del cuerpo total a
través del movimiento. Consiste en: movimien-
tos de estiramiento, encogimiento, giros a la de-
recha, la izquierda, abrazos, “cebollita”’, montana
de futbol americano, espirales tomados de las
manos, rodar, brincar en el lugar de cada nino...

Objetivo: favorecer la inscripcion del movimien-
to y ritmo en el cuerpo. Consiste en: bailar, ac-
tividades ritmicas, jugar a: los encantados o las

estatuas de marfil, poner la cola al burro, las
sillas, stop, avion, crear rutas para llegar mas
directamente a algun punto imaginario...

Objetivo: fomentar la experiencia del movimiento
con destino. Consiste en: baile con musica donde
se dan instrucciones (como “... todos para abajo,
todos para arriba..”), inventar una situacion que
involucre movimiento (jugar a ser piratas, la nave
espacial, explorando la selva, etcétera).

Objetivo: abordar las emociones para su signi-
ficacion. Consiste en: usar los emojis de emo-
ciones basicas (alegria, enojo, miedo, duda,
asombro, etc.) y trabajar de manera sucesiva:
identificacion/designacion, registro en cuerpo
(“pon cara de enojado”), ejemplificaciéon en su
propia vida (;Cuando has estado contento?),
responsabilidad de las emociones (;qué haces
cuando te enojas? Y ;qué haces si lastimas a
alguien?). Se trata de validar la gama emocional
y mostrar que podemos afectar a los demas si
no nos hacemos cargo.

Objetivo: proyectar escenas en el plano grafico
para externar emociones. Consiste en: poner
un pliego de papel grande para que el grupo
cree un dibujo, o bien, en caso de no ser posible
puede hacerse de manera individual. (Idealmen-
te hacerlo grupalmente permite producir un dis-
curso de conjunto y la socializacién de temores).
Una vez realizado, platicar sobre qué se queria
poner, no presionar a los nifos hacia verbalizar.
Debe ser libre y con contencién emocional.

Objetivo: mostrar un aspecto de si a través de
mascaras. Consiste en: pedir a los nifios que
elaboren una mascara, después se la poneny
actuan al personaje representado.

Objetivo: dramatizar las emociones para su
manejo. Consiste en: a partir del dibujo les pe-



dimos que traten de representar con su cuerpo
lo que pusieron y si hay dificultad para darse
a ver. Se puede poner una caja o una cortina
donde el nifo habla sin mostrarse. Opera como
si fuera una estacién de radio. Se pide que por
parejas piensen en frases que podemos poner
alrededor del dibujo (a manera de marco).

Objetivo. Organizar armoniosamente los frag-
mentos proyectados para crear un sentido de
integracion. Consiste en: el psicologo recibe
la angustia proyectada por los nifos y realiza
una tarea de integracién creando una narrativa
en la que puede agregar elementos y pedir la
ayuda de los nifios. Se trata de pasar de la frag-
mentacion de los edificios, de la familia, de la
escision como defensa, hacia la integracién. Se
reconocen las emociones y el valor de lo dicho
en una configuracion organizada, que nos lleve
a decir ;qué podemos hacer nosotros?

Objetivo: Canalizar la angustia hacia acciones
para el otro. Consiste en: se hacen propues-

tas con ayuda de los psicélogos para apoyar
haciendo sandwiches de galleta, dibujando,
haciendo bolsas de gomitas, etc., para los bri-
gadistas o los nifios en situacion de crisis.

Si no hay posibilidad de darlos, pueden inter-
cambiar entre ellos; lo interesante es canalizar
la angustia hacia la accién. Si hay adultos, les
pueden ayudar en todo el proceso.

Nota complementaria

En cualquier momento pueden presentarse: es-
tado de shock, con poca responsividad (hay que
nombrar las emociones compartidas, a manera
de platica y de la forma mas sencilla. No tocar al
nifo ni presionarlo; sélo acompanar y tratar de
crear una relacion. En caso extremo, no usar la
palabra sino ponerle cerca un dulce o un jugue-
tito y poco a poco trabajar con el nifio para que
pueda abrirse al otro).

En caso de llanto, no consolar inhibiendo. El
infante necesita llorar y estar acompafado.
Es posible en momentos de tranquilidad usar
rituales como poner fotos, flores o mensajes
para los que fallecieron.



GESTION DE LA CRISIS Y RIESGOS
POR DESASTRES NATURALES:
EL SISTEMA DE SALUD EN MEXICO

Jorge E. Culebro Moreno”

Introduccion

os desastres naturales, junto con otros fe-

nomenos tales como los conflictos arma-

dos, migracion forzada, y violencia, han
marcado la evolucion de una gran cantidad de
paises y han afectado su desarrollo politico y
econdémico. Las crisis y los problemas que pro-
ducen estos fenédmenos sin duda son de carac-
ter transnacional, atraviesan diversas zonas
geograficas y fronteras, y en consecuencia, las
soluciones también traspasan diferentes secto-
res de politica publica y gobierno. En el caso de
México y Latinoamérica, por ejemplo, han ocu-
rrido una gran cantidad de desastres naturales,
y particularmente México ha sido proclive a su-
frir este tipo de fendmenos que desafortunada-
mente han cobrado gran nimero de pérdidas
humanas y dafios materiales.

Estos fendmenos naturales y sus implicacio-
nes en los lugares en los que ocurren llegan
a ser muy variadas, y en gran medida depen-
den de un conjunto de variables no sélo geo-
graficas, sino también de tipo politico y social.
Las caracteristicas que adoptan y sus causas
son también muy diversas, por ejemplo, desde

* Profesor-investigador del Departamento de Estudios Insti-
tucionales de la Universidad Autonoma Metropolitana, Uni-
dad Cuajimalpa. Correo electrénico: jcmoreno@correo.cua.
uam.mx
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aquellas de naturaleza hidrolégica y geoldgica,
hasta incluso aquellas relacionadas de manera
directa con el cambio climatico y otros fenéme-
nos. Ademas, los efectos y consecuencias se
observan no sélo de manera inmediata y en el
corto plazo, sino también en lapsos de mucho
mas largo tiempo e inclusive décadas, afectan-
do de esta manera diferentes sectores de la so-
ciedad, los flujos de informacién y migracion
alrededor del mundo,’ e incluso en el area del
sector del turismo.?

! Paul, B. K., “Evidence against disaster” induced migration:
the 2004 tornado in north” central Bangladesh”, Disasters,
vol. 29, num. 4, 2005, pp. 370-385; y, H. A. Morrow-Jones
y C. R. Morrow-Jones, “Mobility due to natural disaster:
Theoretical considerations and preliminary analyses”, Di-
sasters, vol. 15, nim. 2, pp. 126-132.

2 G. Santana, “Crisis management and tourism: Beyond the
rhetoric”, Journal of Travel & Tourism Marketing, vol. 15,
num. 4, pp. 299-321.



De acuerdo con la onu,® una amenaza es un “fe-
ndmeno, sustancia, actividad humana o condi-
cion peligrosa que pueden ocasionar la muerte,
lesiones u otros impactos a la salud, al igual
que danos a la propiedad, la pérdida de medios
de sustento y de servicios, trastornos sociales
y econémicos, o dafios ambientales” que pue-
de ser geoldgica o de cualquier otro tipo. Los
desastres, mientras tanto se refieren a una “se-
ria interrupcion en el funcionamiento de una
comunidad o sociedad que ocasiona una gran
cantidad de muertes al igual que pérdidas e im-
pactos materiales, econémicos y ambientales
que exceden la capacidad de la comunidad o la
sociedad afectada para hacer frente a la situa-
cion mediante el uso de sus propios recursos”.

Para atender este tipo de situaciones, la litera-
tura desarrolla lo que se conoce como gestion
de emergencias, entendida como la “organiza-
cion y la gestidon de los recursos y las respon-
sabilidades para abordar todos los aspectos de
las emergencias, especialmente la preparacion,
la respuesta y los pasos iniciales de la rehabi-
litacion”.

No obstante, a pesar de esta diversidad, un ele-
mento en comun ha sido el papel que juegan el
disefio, implementacion y evaluacién de las po-
liticas publicas, no sélo en la prevencion y du-
rante la contingencia natural, sino también de
formas posterior al evento. Lo que implica por
un lado la capacidad del Estado para afrontar
estas situaciones, y por el otro, el desarrollo de
sus habilidades para aprender de la experien-
cia y de otros contextos. Una de estas formas
es la idea de la reduccion del riesgo asociado a
las politicas publicas y la sustentabilidad.

De ahi que otro elemento en comun se rela-
cione con la integracion y funcionamiento del
sector publico, y en particular el sector salud,
sobre todo cuando se trata de la provision de
los servicios basicos que incluyen desde aque-
llos relacionados con la atencién a la salud,
desde la fase preventiva y de urgencias, hasta

3 oNu./oNIsDR, Terminologia sobre reduccion de riesgo de de-
sastres, onu, Nueva York, 2009.

el de garantizar a la poblacién afectada la pro-
vision de estos servicios en el mediano y largo
plazo. A lo largo de este texto, nos enfocare-
mos a realizar algunas consideraciones sobre
el impacto en el sector salud en México a raiz
de la existencia de los desastres naturales y la
gestién de las crisis. Primero, haremos una re-
flexion de la gestion de la crisis y la coordina-
cién, en segundo lugar, algunas caracteristicas
del sistema de salud en México que influyen
en la respuesta a los desastres naturales, pos-
teriormente, algunas reflexiones en torno a la
gestién de la crisis y el sistema de salud.

Gestion de la crisis y coordinacion
Los efectos de las crisis y los desastres natura-
les generalmente son de naturaleza transversal
y van mas alla de cualquier frontera o limites
geograficos, ya sea nhacional o subnacional;
ademas tienden a afectar diferentes sectores
de la poblacién, e incluso, a distintos niveles
de gobierno. Para atender estas necesidades
existe lo que se ha llamado la gestion de riesgo
de desastre entendida como:

[...] el proceso sistematico de utilizar directri-
ces administrativas, organizaciones, destrezas
y capacidades operativas para ejecutar politicas
y fortalecer las capacidades de afrontamiento,
con el fin de reducir el impacto adverso de las
amenazas naturales y la posibilidad de que ocu-
rra un desastre...buscando evitar, disminuir o
transferir los efectos adversos de las amenazas
mediante diversas actividades y medidas de
prevencion, mitigacién y preparacion.*

De esta forma resulta clave, por un lado, todas
las actividades y politicas para la preparacion del
gobierno ante estas eventualidades,® y por el otro
la coordinacion y la colaboracién entre las orga-
nizaciones publicas en las gestion de la crisis.®
La primera de ellas como una forma de integrar
las actividades de manera intraorganizacional, o

4 Idem.

> A. Boin, “The new world of crises and crisis management:
Implications for policy making and research”, Review of Po-
licy research, vol. 26, num. 4, 2009, pp. 367-377.

& T. Christensen et al., “Comparing coordination structures
for crisis management in six countries”, Public Administra-
tion, vol. 94, num. 2, 2016, pp. 316-332.



bien, de forma interorganizacional, en ocasiones
como un conjunto de arreglos en redes e institu-
cionales. Es decir, la coordinaciéon por medio de
algun tipo de jerarquia, o bien, mediante el em-
pleo de redes y de forma mas horizontal y meca-
nismos de regulacién mas flexibles.

Desde el nuevo institucionalismo y sobre todo
el econémico, la colaboracién puede tomar la
forma de un conjunto de incentivos que asegu-
ren que el comportamiento de los actores se
dirija hacia un mismo objetivo o meta, y cuyas
sanciones deben ser creibles; desde otras pers-
pectivas institucionales esta cooperacion toma
lugar dentro de un contexto particular, en es-
pecifico que la favorece, ya sea en procesos de
imitacién o como resultado de diversos proce-
sos de difusion de buenas practicas.”

Fragmentacion y coordinacion

el sistema de salud en México

Uno de los riesgos potenciales en la gestion de
la crisis y la atencién a los desastres naturales
en México es la actual fragmentacion del sis-
tema de salud y, en consecuencia, la débil co-
ordinacion entre los organismos involucrados,
y, sea de manera horizontal o vertical, con las
relaciones intergubernamentales.

Desde los inicios de la seguridad social, el sec-
tor salud en México ha estado fragmentado y
poco articulado entre las organizaciones e ins-
tituciones que la componen. En primer lugar,
existe una clara divisiéon entre aquellas insti-
tuciones para ciudadanos con empleos forma-
les, y por otro lado, el conjunto de la poblacién
desempleada. Esta division también continda
en los distintos niveles de gobierno y entida-
des; ademas, los servicios de salud también
son muy diferentes dependiendo de la region
geografica. Dentro del primer esquema tam-
bién hay una clara division entre aquellos dere-
chohabientes que trabajan en el sector publico
y para el sector privado.

7 L. Zamudio Gonzalez y J. E. Moreno, “Implementation
process of peace agreements. contributions from the new
institutionalism”, Andlisis Politico, vol. 26, nim. 77, 2013,
pp. 175-194.

Actualmente, existe otro gran segmento que es
el que ocupa el llamado Seguro Popular, pero
a diferencia con los anteriores, todavia existe
otra divisién entre los érganos financiadores y
los prestadores de servicio, que se replica en
las entidades a través de los llamados Regi-
menes Estatales de Proteccion Social en Salud
(Repss), y que en términos de prestacion de servi-
cio sea limitada a un conjunto de enfermedades
diferente a los esquemas anteriores. Por otro
lado, se encuentra ademas el sector privado
del que dependen en gran medida los seguros
privados que ofrecen una cobertura y atencién
flexible. De esta manera, la heterogeneidad y
la fragmentacién del sector es todavia mayor.®

Gestion de la crisis en desastres
naturales y el sistema de salud

La gestién de la crisis y la atencién a los de-
sastres naturales, asi como la importancia del
disefio e implementacion de las politicas publi-
cas, tiene un gran impacto en uno de los secto-
res mas sensibles como el sector salud, con un
conjunto de consideraciones epidemioldgicas
por atender, y ademds con una serie de implica-
ciones en otras areas como la alimentacion, la
educacién y el combate a la pobreza. En cuanto
a los desastres, la literatura reconoce al menos
cinco factores de caracter epidemiolégico: 1)
los desastres tienen una distribucion mundial
y, aunque focalizada, ha aumentado en los
ultimos anos; 2) generalmente exceden la ca-
pacidad de respuesta en la comunidad en que
tiene lugar; 3) ponen de relieve y exponen una
gran cantidad de problemas de salud publica;
4) se refieren a la diversidad de las consecuen-
cias que pueden tener en el ambito de la salud
identificando de esta manera algunos factores
de riesgo tales como el cambio climatico, la ex-
plosion demografica y la urbanizacion; y 5) las
distintas etapas que pueden tener.

Por otro lado, en términos de salud publica, los
desastres aumentan la mortalidad de manera

8 |. Bode y J. E. Culebro Moreno, “La tensién entre la frag-
mentacién y la integracién en la reforma a los sistemas de
salud: un estudio comparativo entre Alemania y México”,
Regidn y sociedad, vol. 26, num. 61, pp. 235-266.



excesiva, se modifica el patron de enfermeda-
des transmisibles y de riesgos medioambien-
tales, tiene un fuerte impacto en los sistemas
sanitarios, sin olvidar los efectos en la salud
mental y el comportamiento de la poblacion,
asi como los impactos negativos en el desarro-
llo comunitario y de reconstruccion y rehabili-
taciéon.?

Ademas de lo anterior, existen otros factores
que se toman en cuenta, tales como la atencién
a grupos vulnerables, a los adultos mayores, y
a la poblacion migrante, sobre todo aquella que
se encuentra en situacién de transito o en situa-
cion irregular; asi como aquellos que padecen
algun tipo de discapacidad, o bien, sufren algun
tipo de trastorno psicosocial.

Consideraciones generales

Como hemos visto, las caracteristicas propias
de los desastres naturales y sus implicacio-
nes en los sistemas de salud resultan ser muy
complejas y heterogéneas, con capacidades de
respuesta diferentes en los distintos niveles de
gobierno, especialistas, instituciones y secto-
res de la sociedad. En primer lugar sobresale
el hecho de que resulta dificil encontrar recetas
o respuestas homogéneas porque dependen en
gran medida del contexto en que se encuentren.

Sin embargo, como si es posible sugerir la res-
puesta a los efectos de los desastres en ma-
teria de salud, podrian establecerse diferentes
etapas con estrategias diversas en cada una
de ellas, en las cuales el disefio institucional
y organizacional, tanto del sector salud, como
del gobierno en su conjunto, juegan un papel
fundamental. Un elemento clave son los ins-
trumentos y mecanismos de coordinacion vy
cooperacion entre las distintas organizaciones
involucradas que se despliegan ante los de-
sastres naturales, pero que con anterioridad
estan presentes. En este sentido, la capacidad

9 P. I. Arcos Gonzalez et al., “Desastres y salud publica:
un abordaje desde el marco teérico de la epidemiologia”,
Revista Espanola de Salud Publica, vol. 76, nim. 2, 2002,
pp. 121-132.

del sector salud para dar respuesta a las crisis
producidas por los desastres naturales implica,
por un lado, el disefio de un marco institucional
adecuado en ambientes estables y complejos,
pero con la suficiente flexibilidad para atender
de manera inmediata las emergencias que sur-
gen de los desastres y hacen que el ambiente
en el que operan estas organizaciones se vuel-
va mucho mas complejo, dinamico e incierto,
en el corto y largo plazos.

Por otro lado, es importante reconocer que
las politicas publicas implementadas en el
sector salud operan al interior de un “hogar
institucional” en el que conviven con otro
tipo de programas, politicas e instituciones
con sus dindmicas propias, algunas de ma-
nera mucho mas directa como las politicas
de alimentacién y de poblacién; asi como con
otros sectores vulnerables y mas dinamicos
con la existencia de los desastres tales como
la migraciéon y sectores desprotegidos de la
provision de los servicios de salud.

En términos de este disefio institucional no sélo
resulta importante dirigir la atencion hacia los
cambios y reformas producidas en este sector,
sino también hacia las capacidades institucio-
nales, la importancia del contexto y del marco
regulatorio como mecanismo integrador de las
actividades de respuesta en materia de salud
con efectos importantes en otros sectores.

Finalmente, y en virtud de las caracteristicas
propias de los desastres como su transnacio-
nalidad y porosidad en las fronteras, cada vez
cobra mayor importancia el papel de las orga-
nizaciones internacionales en el plano mundial,
ya sea como parte de la ayudad humanitaria de
otros paises mediante sus agencias de coope-
racion internacional, como de los mismos or-
ganismos internacionales, como por ejemplo la
Organizaciéon Mundial de la Salud (owms).



REFLEXIONES Y LECCIONES PARA

LA SEGURIDAD EN LOS PLANTELES

EDUCATIVOS ANTE EMERGENCIAS
NATURALES

Angélica Buendia Espinosa”

Introduccion

sel 19 de septiembre de 2017, fecha emble-

matica para todos los mexicanos, jbueno,

para casi todos! Sobre todo para aquellos
que vivieron los terribles sucesos del sismo que
ese dia cumplia ya 32 afios. Como parte de la
conmemoracion de aquel tragico suceso, el 19S,
a las 11:00 a.m. habria de realizarse un simula-
cro en la Ciudad de México. Cumpliéndose esa
hora se escucho la alarma sismica. Entre comen-
tarios, risas y —;por qué no reconocerlo?— al-
gunos descontentos por la interrupcion de las
actividades, empezamos a salir de los edificios
para reunirnos en las zonas sefializadas como de
seguridad. Minutos después regresamos a nues-
tras oficinas. La conmemoracién habia conclui-
do, el sismo era sélo un recuerdo en la vida de
algunos y, en general, en nuestros estudiantes
tenia nulo significado.

En los pasillos de la Universidad Autbnoma Me-
tropolitana, Unidad Xochimilco (uam-x), mi Casa

* Profesora-investigadora del Departamento de Produccién
Economica. Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco. Correo electrénico: abuendia0531@gmail.com

“El que reparte agua, el que regala sus medicinas
porque ya se curd de espanto”
Juan Villoro, 2017

- Infecciones [
|

Abierta al Tiempo, se leia un poster que anun-
ciaba un evento “A 32 afios del sismo en la Ciu-
dad de México...”, que tendria que verificarse
en dias posteriores, también como parte de las
actividades para conmemorar aquel fatal 19 de
septiembre de 1985.

Habia transcurrido un poco mas de una hora
del simulacro. En mi oficina, Mariana —mi se-
cretaria— y yo revisabamos los ultimos deta-
lles de un evento académico de los estudiantes
de la maestria, a celebrarse al siguiente dia.
“Debo estar a las dos de la tarde en otro lado”




—le dije— “asi que vamos a verificar que todo
esté listo para mafana”.

Pero el destino, la vida —o como prefieran lla-
marle— nos tenia preparado un plan distinto.
Escuchamos un ruido tan fuerte que nos mira-
mos sorprendidas y yo sélo atiné a preguntar-
le: “;Qué fue eso?” —“jEsta temblando!”— grit6.
Ambas nos levantamos de nuestros lugares
para salir de la oficina. Enseguida se escucho
la alarma sismica... pero el movimiento ya es-
taba ocurriendo. A partir de ese momento todo
nuestro esfuerzo se concentré en tratar de po-
nernos a salvo en las zonas de seguridad que
hacia apenas dos horas habiamos ocupado
como parte del simulacro.

Una vez que habia pasado el fuerte movimien-
to que sacudié la tierra —y a nosotros junto
con ella— nuestras historias de vida habian
cambiado. La primera reaccién era localizar
a nuestros seres queridos pues practicamen-
te todos asumiamos que las cosas no estaban
bien. A partir de ese momento se resignifico la
experiencia personal y colectiva de todos, y las
historias de vida fueron y seran incontables.
Unas mas dolorosas que otras, tanto por las
pérdidas humanas como por las materiales. Lo
cierto es que basté menos de un minuto para
que en la Ciudad de México y en el pais entero,
los mexicanos repitiéramos, 32 afios después,
casi la misma historia: jOtro 19 septiembre!
Casualidad, destino o mera coincidencia —
cualquier cosa que haya sido— nos situd en un
momento particular de nuestra historia y asi
ha de mantenerse en la memoria individual y
social de los mexicanos.

Este recuento breve de un instante es el inicio
de una reflexion que intenta responder a una
pregunta mas compleja: ;Qué aprendimos de
la experiencia vivida en el ambito de la seguri-
dad escolar? y, si damos por sentado que algo
asimilamos, jqué propuestas para reconstruir
las ciudades y las comunidades, en todas sus
dimensiones, podemos hacer? Y, jcual es el rol
de la educacién y lo educativo? Las respuestas
a estos cuestionamientos podrian traducirse en

programas de accion que pueden implemen-
tarse para estar preparados ante eventos con-
tingentes como los sucedidos. Esta es quiza la
tarea mas complicada que enfrentamos, pues
requiere de un cambio integral que involucra
dimensiones de la vida social, politica, cultural
y econdémica. jEstamos listos para ello?

Cuando recibi la invitacion para escribir este
ensayo, lo primero que vino a mi mente fue
pensar en lo fragiles que nos sentimos alli, en
aquellos lugares donde transcurre poco mas
de la mitad de nuestra vida: el trabajo. Perso-
nalmente, pensé en la Universidad. Reitero “la
uam-Xochimilco, mi Casa Abierta al Tiempo’.

Por supuesto, ello me condujo a reflexionar so-
bre lo ocurrido en el Colegio Rébsamen y en
el Instituto Tecnoldgico de Monterrey (iTesm),
campus Ciudad de México. El primer caso su-
mamente mediatizado y a punto de convertirse
en un capitulo mas de La rosa de Guadalupe;
programa que intenta... jcontribuir a la educa-
cion de la sociedad! Sin importar el dolor por
quienes alli perdieron la vida y por sus familia-
res, los medios dieron rienda suelta al capricho
politico y a la ambicion por mantener el rating
mas alto, aun a pesar de la tragedia.

El caso de iTesm, por el contrario, se caracterizo
por tal opacidad que en las primeras horas y
dias que siguieron al sismo poco se supo de lo
ocurrido en una de las instituciones de educa-
cién superior privada de mayor prestigio en el
pais. En un portal de internet un egresado del
Tec de Monterrey explicé con detalle que los
puentes y algunos de los edificios tenian fallas
de origen.

También ofreci6 su testimonio sobre el herme-
tismo en que se mantuvo la institucién para in-
formar de lo ocurrido.' Dias después del sismo
Yy quiza mas por presidon que por conviccion,
la institucion informo sobre el fallecimiento de
cinco estudiantes, 40 personas que resultaron

'Disponible en https://www.sdpnoticias.com/nacio-
nal/2017/09/24/terremoto-19-5-2017-tragedia-en-el-tecno-
logico-de-monterrey, consulta: 30 de septiembre de 2017.



heridas, dos edificios con dafo estructural y
dos puentes colapsados.?

Practicamente nada se dijo sobre las construc-
ciones y la empresa constructora, ni sobre los
procesos periciales para averiguar y aclarar lo
ocurrido. Poco o nada se informd de la inter-
vencion de las autoridades y de los cuerpos de
rescate en la institucion, a diferencia del Co-
legio Rébsamen. ;Hay responsables?, ;se rea-
lizaran averiguaciones? Estas y mas preguntas
flotan en el aire.

El 12 de octubre, Alejandro Canales sefalaba
que, después de 20 dias —y en virtud del incre-
mento de expresiones de inconformidad y una
creciente demanda de informacioén sobre el de-
rrumbe de sus instalaciones—, el itesm difundié
informacion. Esta consistié en agradecer a las
instituciones que le han ofrecido respaldo para
albergar a los casi 8 mil estudiantes que inte-
gran su comunidad, e informar sobre la imple-
mentacion de un modelo educativo hibrido que
combina la educacion presencial y a distancia.
Increible. Cito a Canales:

Se entiende la tragedia; también que la situa-
cion del Tec es extraordinaria, tal vez pasaje-
ra, y que por ello apela a un cierto sentido de
comunidad (han tratado de viralizar la etiqueta
#UnSoloTec, sin mucho éxito). Lo que no se en-
tiende es que, a pesar de que presta un servi-
cio publico, no informa, no rinde cuentas y se
conduce con opacidad. Tampoco se entiende la
omisién de la autoridad educativa.?

El desenlace de ambos casos evidencio el can-
cer que, en diferentes ambitos de la vida social,
padecemos los mexicanos: la corrupcién, negli-

2 Leonardo Serrano, “Terremoto 19-S 2017: Tragedia en el
Tecnolégico de Monterrey”, 2017, disponible en [https://
www.sdpnoticias.com/nacional/2017/09/24/terremoto-
19-5-2017-tragedia-en-el-tecnologico-de-monterrey] (con-
sulta: 30 de septiembre de 2017).

3 Alejandro Canales, Educacién: “La discrecionalidad
para el Tec on line”, Campus Milenio, 12 de octubre de
2017,disponibleen [http://campusmilenio.mx/index.
php?option=com_k2&view=item&id=8735:educacion-la-
discrecionalidad-para-el-tec-on-line&ltemid=140] (consul-
ta: 14 de octubre de 2017).

gencia, trafico de influencias, “mordidas” por
aqui y por alla, funcionarios ineptos, opacidad
y, lamentablemente, mercenarios y mercaderes
de la educacién cuya prioridad es incrementar
el nimero de espacios en sus escuelas para, en
consecuencia, aumentar el nimero de matricu-
la, de colegiaturas y de ganancias.

Dos casos, uno de una institucion de educa-
cién basica y otra de educacién superior, pue-
den tomarse s6lo como pretexto para intentar
responder a nuestras preguntas de origen:
;/Qué aprendimos de la experiencia vivida en el
ambito de la seguridad escolar? y, si damos por
sentado que algo asimilamos, ;qué propuestas
para reconstruir las ciudades y las comunida-
des —en todas sus dimensiones— podemos
hacer? Y, jcual es el rol de la educacién y lo
educativo?

Primera leccion: reconocimiento
expreso de factores de riesgo

Los factores de riesgo para las comunidades es-
colares provienen del ambiente externo e inter-
no. Obedecen a situaciones naturales y sociales,
como sefala Barnard, exhiben las limitaciones
fisicas, biologicas y psicolégicas que caracteri-
zan al individuo y a la persona en situaciones
de cooperacion en distintos tipos de organiza-
ciones. En las escuelas e instituciones de edu-
cacion superior evidencian la fragilidad y las
condiciones que vulneran la seguridad de esos
individuos y personas en los espacios escolares.

Por ello, una primera leccién es reconocer, via
un diagnéstico fundamentado cientificamente,
cuales son esos factores de riesgo que colocan
a las comunidades en situacién de vulnerabili-
dad. Hoy, después del sismo del 19S, sabemos
del Atlas de Riesgos en la Ciudad de México.
No digo que no exista, pero ;lo conocemos, lo
difundimos, sabemos como puede afectarnos?
Describir y explicar los “cdmos” para enfren-
tar esta primera leccién, no es objeto de este
trabajo, pero el reconocimiento expreso de
que no estamos preparados para ello si lo es.
Ademas de los sismos, ;qué tanto sabemos de
otro tipo de riesgos naturales y sociales que



todos los dias asechan a quienes habitamos los
espacios escolares? Menos aun sabemos como
actuar frente a ellos.

Estamos frente a una oportunidad Unica de
avanzar en este sentido, pero ello requiere del
compromiso de los actores involucrados, de su
capacidad de agencia y de la exigencia de lo
que hoy debe ser un compromiso, mas que un
discurso.

Segunda leccion: gestion

de la seguridad

La seguridad no es una condicién que se cree de
manera espontanea en las instituciones educati-
vas, independientemente de que se trate de una
escuela de educacion obligatoria o de una ins-
titucion de educacion superior. En ambos casos
es necesario identificar y amortiguar los facto-
res de riesgo que se puedan presentar, tanto en
el interior como en el exterior de la institucion,
asi como identificar y promover los factores que
protegen a la comunidad educativa.*

Identificar los factores de riesgo dentro y fuera
del espacio escolar implica una reflexion co-
lectiva y un proceso de autoevaluacién que in-
volucre a la comunidad educativa. De acuerdo
con la ser,> la escuela es responsable de salva-
guardar la integridad fisica y emocional de sus
educandos, asi como reconocer que muchas de
las situaciones de riesgo pueden prevenirse, vy,
para las que no es posible anticipar, es impres-
cindible elaborar un plan de accién que permi-
ta afrontarlas de la mejor manera.

Ello implica la corresponsabilidad de todos los
miembros de la comunidad educativa y su rela-
cion con otros actores externos, para avanzar
no soélo en el disefio de planes de proteccion de
riesgos en las escuelas, sino en un proceso de
implementacion e institucionalizacion de dichos
planes, con el fin de promover aprendizajes in-

4 Secretaria de Educacién Pablica, Manual de seguridad es-
colar, México, SEP, 2011, disponible en [http://www.seslp.
gob.mx/pdf/Manual%20de%20Seguridad-Web%20290212.
pdf] (consulta: 12 de octubre de 2017).

5 Idem.

dividuales y colectivos en este sentido. Son las
practicas las que se arraigan en las personas y
permiten reconfigurar, para bien o para mal, el
espacio social. En este caso se trata de promo-
ver un proceso de reinstitucionalizacién en la
importancia que tiene la gestion de la seguri-
dad en las escuelas. No se trata de implementar
acciones, pues la “accion” implica una forma de
reproduccion mucho mas débil que la institucio-
nalizaciéon, porque se enfrenta a todos los pro-
blemas “légicos de la accién colectiva”.®

Por el contrario, se trata de promover un cam-
bio institucional en la gestion de la seguridad
escolar. Una institucion representa un orden o
patréon social que ha alcanzado cierto estado
o propiedad; la institucionalizacién indica el
proceso para alcanzarlo.”

Es este caso se trata de reconfigurar la gestién
de la seguridad como una institucion. la cual
tiene efectos en la supervivencia de los indivi-
duos, asi como promover su institucionaliza-
cién en los espacios escolares.

Tercera leccion: la dimension

ética del gobierno

El sismo del 19 de septiembre de 2017 eviden-
cié la poca credibilidad de la que gozan los
gobernantes y politicos. La desconfianza de
los ciudadanos hacia ellos no es gratuita, por
el contrario, no hay dia que pase sin que nos
enteremos de las tropelias, malos manejos,
abusos de poder y actos ilegales que cometen,
independientemente del partido politico de
que se trate.

Una tragedia como la vivida en el pais puede
representar una oportunidad de oro para que la
clase politica actie bajo un patron de conducta
ético y a la altura de la sociedad que representa.
Seria absurdo que en los cambios de gobierno,
que se avecinan en los préximos meses, encon-

6 Olson, 1965, apud Jepperson, 1999, p. 200.

7 Ronald J. Jepperson. “Instituciones, efectos institucio-
nales e institucionalismo, 1999, pp. 193-215, en Walter
Powell y Paul J. Dimaggio (coord.) El nuevo institucionalis-
mo en el andlisis organizacional, México, Fondo de Cultura
Econdmica.



traramos los donativos de diversas organizacio-
nes en las campanas politicas, tal como ocurrid
en 1985. ;Tienen los politicos la capacidad v,
principalmente, la disposicion para enfrentar
este reto? El tiempo sera un elemento clave para
responder a esta pregunta.

Ello implica también la oportunidad para apli-
car la regulacion con estricto apego a la ley, en
la apertura y operaciéon de centros escolares
publicos privados. No es la carencia de leyes y
reglamentos lo que provocé que se realizaran
edificaciones escolares que no cumplen con los
requerimientos necesarios. Fue la negligencia,
y la ambicion, como eslabones de una misma
cadena, que ya mostraron su terrible desenlace.

Cuarta leccion: puino en alto

El viernes 22 de septiembre de 2017 el escritor y
periodista Juan Villoro publicé en su columna del
periodico Reforma, un poema que conmovi6 a la
gente en redes sociales, al hacer alusién al sismo
ocurrido el 19 de septiembre, que sacudié More-
los, Puebla y la comx. Pusio en alto se erigié como
emblema de la solidaridad y la grandeza de la so-
ciedad mexicana para enfrentar la tragedia que
paradojicamente se repetia un 19 de septiembre:
32 afios después del sismo de 1985.

Esta es la gran leccion que el sismo del 19 de
septiembre le dejé a los mexicanos. A todos,
nifos, jovenes y no tan jovenes. Por ello la dejo

al final, no por menos importante, sino porque
toca las fibras mas sensibles de la humanidad.
Somos mucho mas que nuestra clase politica,
que nuestras leyes violadas y violentadas por la
corrupcion, que el rating de los medios y que
los discursos torpes y ambiguos.

Concluyo este texto a un mes de que nos sacu-
dio el sismo. No sé si responde a las expecta-
tivas de quien me lo solicito; si no lo fuere, en
verdad lo lamento, pero no me propuse hacer
un recuento de las leyes, reglamentos y acuer-
dos para la seguridad escolar; eso ocuparia
una gran cantidad de cuartillas.

Quise poner a disposicién de los lectores la re-
flexion, como el ejercicio intelectual que con-
duce a la construccion de juicios, y que podria
ser el primer paso para una reinstitucionali-
zacion y una reconstrucciéon de la seguridad
escolar, y de la configuracién de una socie-
dad solidaria y demandante de justicia y paz
social.

Me sumo al dolor de quienes perdieron a sus
seres queridos, hijos, hijas, amigas, amigos.
También a aquellos que perdieron su patrimo-
nio, en muchos casos construido a lo largo de
los afos. Es un dolor que ha de acompanarnos
siempre, pero que ha de recordarnos también
que nos tenemos unos a otros en este gran
pais.



LOS SISMOS DE SEPTIEMBRE
DE 2017 EN MEXICO.
CONSIDERACIONES SOBRE SERVICIOS
PUBLICOS Y BIENESTAR

Roberto M. Constantino Toto*

Introduccion

éxico es un pais que periédicamente

enfrenta eventos que comprometen el

bienestar de sus habitantes. Algunos de
éstos de origen natural —como los eventos geo-
l6gicos, los meteoroldgicos, los volcanicos, los
climaticos, o sus combinaciones— presentan un
patron de recurrencia previsible y constituyen la
principal causa de una exposicion al riesgo que
puede convertirse en una condicion catastrofica
que desarticule el funcionamiento de las comu-
nidades que reciben el impacto desestabilizador,
tal y como ha sucedido recientemente con los
sismos del 7 y el 19 de septiembre que han afec-
tado diversas regiones del pais.

El analisis de la ocurrencia de los riesgos natu-
rales que enfrenta una sociedad puede llevarse
a cabo desde diferentes perspectivas. La que
se ha elegido para desarrollar este documento
es una en la que, frente a la presencia de ries-
gos, éstos se convierten institucionalmente en
desastres. La idea que subyace es que las ame-
hazas, que no son otra cosa que la posibilidad
de enfrentar condiciones adversas ante la ocu-

" Profesor-investigador del Departamento de Produccion
Econdmica de la Universidad Autonoma Metropolitana,
Unidad Xochimilco. Correo: ecouam01@yahoo.com
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rrencia de un evento, pueden escalar al nivel
de un desastre por sus efectos, debido a varios
factores, a saber: la magnitud del impacto que
provoca la presencia de un evento; la cercania
de las comunidades a las areas de impacto;
lo extendido de los dafios provocados en una
comunidad; la incapacidad para el restableci-
miento de las funciones sociales comunes, o
bien, el mayor tiempo que tome el proceso de
disipacion de los efectos provocados por un
evento. Desde luego, a las anteriores hay que
sumar una que esta presente de manera per-
manente e implicita: la inequidad social que se
expresa también como una asimetria en la for-
ma en la que se distribuyen los dafos a nivel
poblacional debido a la precariedad.




Los servicios publicos son una componente
esencial del bienestar colectivo, cuya impor-
tancia es creciente en contextos de emergen-
cia social. Sin embargo, no sélo se refieren a
los servicios de agua potable, electricidad, te-
lecomunicaciones y salud, durante el momento
de crisis. Si se considera de manera abstracta el
desenvolvimiento de una catastrofe, ésta tiene
al menos tres momentos: el de la formacién del
desastre, el de la ocurrencia de este mismo vy el
del proceso de recuperacion una vez sucedido.

En tales ambitos, el papel de los servicios pu-
blicos es esencial y es diferente en cada uno.
Frente a la restauracion de las funciones so-
ciales y economicas de un area afectada por
un evento catastrofico, ja qué estado de fun-
cionalidad comunitaria se desea llegar via la
recuperacion o la reconstruccién?, ja uno de
asimetrias consolidadas?, jpara alcanzar una
situacion de consumo de bienes publicos con
exclusién, como aquellos previos a la ocurren-
cia de la catastrofe?

Al nivel gubernamental e institucional, México
ha avanzado en una estrategia de gestion de
riesgos frente a los desastres. Ello es consisten-
te con la tendencia internacional en la que el
nimero de decesos derivados de la presencia
de desastres tiende a decrecer, pero el costo
econémico de los impactos es creciente. El fun-
cionamiento del Sistema Nacional de Proteccion
Civil, el desarrollo de un sistema de financia-
miento en el que predomina la reconstruccién
por encima de la prevencion, la modificacion de
los reglamentos de construccién urbanos, la in-
corporaciéon de los diferentes sistemas de aler-
tas tempranas, los planes para la evacuaciéon y
el albergue de la poblacion afectada, asi como
la creciente profesionalizacion de las unidades
especializadas de protecciéon y rescate, son ex-
presiones de una arquitectura institucional que
se moviliza en el sentido correcto de garantizar
el bienestar de la ciudadania.

A pesar de lo cual la ocurrencia de los desas-
tres exhibe circunstancias que merecen ser co-
rregidas.

Tales son los casos de la confianza sobre los
agentes gubernamentales, condiciéon que se
expresa en un distanciamiento de los ciudada-
nos respecto de los actores gubernamentales.’
Misma que se explica de manera importante,
pero no exclusiva, por la percepcién de la velo-
cidad para intervenir en la atencion ciudadana
durante la crisis, asi como para el ejercicio de
los fondos de emergencia y el cumplimiento de
las acciones de reconstruccién (asF 201 3).

Este documento aborda el problema de los
servicios publicos en el contexto del aumento
de la resiliencia comunitaria bajo condiciones
distributivas asimétricas. Se exploran las ca-
racteristicas de los impactos de los sismos de
septiembre de 2017, el contexto de la desigual-
dad amplificando la magnitud de los impactos
provocados y el funcionamiento de la estrate-
gia institucional correspondiente, a partir de lo
cual se indican algunos déficits significativos en
materia de accion colectiva como los atlas de
riesgo, de los cuales se puede subrayar el he-
cho de que la pobreza aumenta los costos de
los desastres. Y es precisamente ésta la mayor
catastrofe que enfrenta el pais. Una que no se
mitiga con un mayor consumo de servicios pu-
blicos basicos.

Los sismos de septiembre

de 2017 en México

México enfrenta una gran cantidad de amena-
zas de origen natural de manera recurrente a
lo largo de su territorio. De acuerdo con la in-
formacion de las declaratorias correspondientes
para poder utilizar los recursos del Fondo Na-
cional para Desastres Naturales (Fonden), entre
los afos 2000 al 2016, se presentaron 22,783
eventos de diferente naturaleza que comprome-
tieron el bienestar local (Grafica 1).

La evolucion de las capacidades nacionales al
nivel institucional ha tendido fortalecimien-
to paulatino en la medida que se enfrentan
demandas de intervencion publica de mane-

' R. Wike et al., Globally, broad support for representative
and direct democracy, Washington oc, Pew Research Cen-
ter, 2017.



Grafica 1. Eventos de origen natural que afectan
el bienestar colectivo en México.
Declaratorias nacionales Fonden (2000-2016)

m Desastre
m Contigencia
mEmergencia

Elaboracion propia con datos del Fonden, 2017.

ra frecuente. Asi lo demuestra en la practica
el pormenorizado catidlogo de incidentes de
emergencia? que exhibe la diversidad y com-
plejidad de los procesos institucionales involu-
crados en materia de atencién a emergencias y
catastrofes (ocog, 2013).

Mejores condiciones de organizacién de los
esfuerzos publicos han permitido que uno de
los indicadores del impacto generado por la
presencia de los eventos desestabilizadores de
origen natural haya tendido a su remision, tal
es el caso del niimero de decesos entre la po-
blacion ante condiciones de emergencia. En el
mismo sentido que la tendencia internacional
a través de los esfuerzos de la gestion de ries-
gos. Sin embargo, tal y como se puede inter-
pretar de la Grafica 2, la presencia de eventos
de emergencia de gran magnitud provoca efec-
tos costosos por las afectaciones en materia de
funcionamiento de las actividades econémicas
y sociales.

Un reto al nivel institucional lo constituye el
fortalecimiento de la capacidad de resistencia
comunitario ante el impacto de eventos natu-
rales o resiliencia. Ello pone en perspectiva el
hecho de que ante la ocurrencia de riesgos que

2 sesne, Catdlogo Nacional de Incidentes de Emergencia,
cbmMx, Secos, 2015.

pueden escalar al nivel de catastrofes existen
tres momentos diferentes en el proceso de in-
tervencién publica, e implican condiciones de
organizaciéon también diferentes: previo, du-
rante y posteriormente a la ocurrencia de una
emergencia. En un sentido, y desde la perspec-
tiva de la capacidad de fondeo de las finanzas
publicas para movilizar la estructura guberna-
mental correspondiente. Un siguiente esfuerzo
en el pais es favorecer la estrategia para au-
mentar la capacidad de resiliencia, es decir,
el desarrollo de estrategias preventivas que
incrementen la capacidad de resistencia ante
eventos desestabilizadores, de manera que los
costos fiscales de la intervencion publica se
reduzcan porque es mas barata su prevencién
que la intervencion que reconstruye.

El disefio de las politicas publicas en materia
de desastres abarca los ambitos no sélo de la
intervenciéon en el momento de la ocurrencia
de un evento desestabilizador; es un conjun-
to de amplio espectro de intervencion que
requiere de sinergias entre diferentes tipos
de estrategias: las preventivas, como las que
atraviesan por los procesos de formacion de
profesionales de la proteccion civil y de ac-
cion ante catastrofes, pero también aquellas
que aumentan la capacidad de resistencia
ante impactos y que se reflejan en los indi-



Grafica 2. Impactos por desastres naturales al nivel mundial

Fuente: em-DAT: The Emergency Events Database-Universite Catholique de Louvain uct-Cred, Brus-

sel, Belgium.

ces de desarrollo humano, asi como las del
aprovisionamiento de bienes y servicios pu-
blicos que forman parte de tales indices y las
vinculadas con la disponibilidad de ingresos
adecuados por parte de la poblacién. Pero
también las que aluden al esfuerzo guber-
namental, en sus tres niveles de gobierno, y
que tienen que ver con la eficacia para hacer
cumplir los planes de uso de suelo y la elabo-
racion de los atlas de riesgo.

Son las catastrofes las que hacen que una
sociedad reaccione frente a los saldos de los
impactos y se pregunte si aquellos hubieran
podido ser menores. Desde luego, en ello inci-
de la magnitud del evento que pone en riesgo
a una poblacion, la cercania con la fuente del
evento desestabilizador, la amplitud potencial
del impacto, tanto como las caracteristicas es-
tructurales al nivel comunitario para resistir el
embate.

Acerca de los sismos de septiembre que afecta-
ron al pais son muchas las cosas que sabemos.
Tanto que nos han permitido construir un sis-
tema de alerta temprana. El Mapa 1 elaborado
con informacién del Servicio geolégico de los
Estados Unidos contiene la relacidon histoérica

de los sismos de magnitud 7 y superiores que
han ocurrido como parte del desplazamiento
de las placas correspondientes.

Tal como se puede apreciar en la imagen, es la
porcion continental del Pacifico mexicano en
la que se concentra una actividad sismica de
importancia recurrente y que recibi6 los impac-
tos mas extendidos durante el mes de septiem-
bre. Frente a la evidencia de los impactos que
dieron origen a nuevas declaratorias de emer-
gencia para tener acceso a los recursos corres-
pondientes al Fonden (Grafica 3), una pregunta
pertinente la constituye cuales son las carac-
teristicas de la infraestructura habitacional de
la que hoy tenemos informacion acerca de sus
danos.

Frente a la extension de los efectos sismicos de
septiembre, la revision de algunas de las carac-
teristicas de la infraestructura habitacional se
concentra en los estados de Chiapas, Oaxaca,
Puebla, Guerrero, Morelos y Tlaxcala.

Al nivel internacional existe evidencia acerca
de los vinculos entre los niveles de bienestar
de la poblacion y las afectaciones que enfren-
tan ante la presencia de desastres.



Mapa 1. Relacién de actividad sismica superior a 7 grados desde 1985
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Fuente: Elaboracion propia con datos del por 2017.

La Grafica 4 indica que, frente a la ocurrencia de
eventos desestabilizadores, las afectaciones en
la infraestructura de vivienda se relacionan direc-
tamente con la posicion de bienestar de las socie-
dades. Mientras mas alejado de las condiciones
de bienestar material medido con el indice de
desarrollo humano (bH) y, por tanto, con mayor

dependencia del consumo de bienes publicos de
manera cotidiana, las afectaciones sobre la infra-
estructura habitacional son mayores. Desde lue-
go, el que una sociedad se identifique con niveles
de bienestar mas adecuados no inhibe el impacto
de los eventos, pero se reduce la probabilidad de
ocurrencia de un dafo desproporcionado.



Grafica 4. Damnificados en vivienda y bienestar poblacional

Damnificados en vivienda e IDH

Fuente: unoer, Human Development Report, ecuu, 2016, UNDEP.

Asimetrias distributivas

y efectos de los sismos

Las afectaciones del sismo en materia habita-
cional se relacionan con los ingresos de los
habitantes mediante el tipo de materiales em-
pleados en su construccién y el acceso a ser-
vicios publicos de manera cotidiana. Lo cual
define, en un sentido, la capacidad de resisten-
cia de impactos previamente a la ocurrencia de
un evento.

Tal como se puede observar en las graficas
5y 6, para los casos de Oaxaca, Chiapas y
Guerrero, la proporcion de los materiales de
construccion empleados en techos y paredes,
mantienen una caracteristica importante de
poca resistencia, que aunado a la magnitud y
cercania de los epicentros propician un escena-
rio catastrofico.

La desigualdad distributiva juega un papel sig-
nificativo en la capacidad de la poblacion para
proveerse de satisfactores. Bajo condiciones de
pobreza se considera que un factor correctivo
en los niveles de bienestar social es el acceso
al consumo de bienes publicos, y en efecto, en
algunas sociedades occidentales la correccion

de los niveles de asimetria en el ingreso tien-
de al mejoramiento. Sin embargo, en el caso
de México, las rigideces de los mercados la-
borales impiden dicha correccién, es decir, el
coeficiente de Gini se mantiene practicamente
inalterado antes y después de las transferen-
cias fiscales y de bienes publicos.

La relativa estabilidad que exhibe la desigualdad
distributiva posterior a la introduccién de facto-
res correctivos como las transferencias directas
o via el aprovisionamiento de bienes publicos,?
permite inferir que la vulnerabilidad via ingre-
so ante condiciones sismicas —en aquellas
regiones en las que se presentan con relativa
frecuencia— inhiba que las familias puedan te-
ner acceso a condiciones mas seguras para sus
patrimonios o su integridad fisica.

Por lo que atafe al acceso a los servicios publi-
cos basicos, la disponibilidad al agua, en algu-
na de sus dimensiones, y a la electricidad, se
muestran las graficas 7 y 8.

3 ocpE, “Disminucién del indice de Gini en México después
de la transferencia de impuestos”, en Perspectivas econo-
micas de América Latina, Paris, ocpg, 2009, p. 200.



Grafica 5. Vivienda y techos
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Grafica 6. Vivienda y paredes
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Gréfica 7. El servicio de agua en las viviendas previo a los sismos de 2017
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Grafica 8. Acceso al servicio de energia eléctrica por vivienda (2015)
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Con relacion a estos servicios basicos es preciso
sefalar una caracteristica importante. Aquéllos
son indicadores de bienestar primarios; dispo-
ner de éstos se considera esencial en la medi-
da en que tienen efectos sobre las condiciones
subyacentes de salud y seguridad, entre otros.
Pero saber que estan disponibles no permite
jerarquizar las condiciones de bienestar en las
que se encuentra una comunidad. Lo que resul-
ta significativo de su incorporacion es que son
los déficits los que si refieren una condicién de
bienestar inferior. En tal sentido, al nivel de las
viviendas en los estados que exhiben un mayor
impacto por los sismos es mayor el déficit en
materia de agua que de energia eléctrica.

Las condiciones de bienestar de los estados
afectados por los sismos son coincidentes con
la jerarquizacién relativa proveniente de las di-
ferencias en el indice de Desarrollo Humano al
nivel de entidades (Grafica 9).

Aparentemente es el crecimiento el mecanismo
que permitiria mejorar las condiciones locales
de bienestar colectivo. Sin embargo, tal como se
muestra en el estudio de Beal,* el de México es
uno de esos casos en los que se exhibe una con-
dicioén institucional que impide la conversion del
crecimiento en una prosperidad incluyente.

El aumento de la capacidad de resistencia ante
efectos adversos, o resiliencia comunitaria, no
es garantia de que los centros poblacionales
no enfrentaran circunstancias negativas prove-
hientes del entorno. En cambio, permite reducir
la probabilidad de incurrir en condiciones des-
articuladoras de duracion extendida. Mas aun,
en el contexto de las exploraciones cientificas
contemporaneas que apuntan hacia procesos
de agudizaciéon de eventos como aquellos rela-
cionados con el cambio ambiental global o las
hipotesis que vinculan la sismicidad asociada
con las exploraciones de fracturacion hidrauli-
ca, como se sefala en Witze,> y que el Servicio

4 D. Beal, Why well-being should drive growth strategies.
The sustainable economic development assestment, Esta-
dos Unidos, BcG., 2015.

5 A. Witze, “Risk of human-triggered earthquakes laid out

Geolégico de los Estados Unidos se propone
documentar, es recomendable un aumento en
la previsidon para estimular las condiciones de
una politica preventiva mas que correctiva en
la medida que los costos de la reconstruccion
son crecientes. Una revision sobre el destino de
los fondos al nivel de estados de la federacién
afectados, o bien de los sectores de aplicacion,
permiten una idea adecuada de la magnitud
del impacto generado. Destacan los efectos
sobre la infraestructura de Oaxaca y Chiapas,
asi como el impacto al nivel de las viviendas
(graficas 10y 11).

La estructura de los recursos presupuestarios
para la atencién de los impactos provocados
por los eventos naturales extremos indica que
la demanda por tales fondos es cada vez mas
importante (Grafica 12). Todavia mas, frente a
la ocurrencia de los desastres se entiende que
el monto de los recursos disponibles para la re-
cuperacion o reconstruccién sean mayores que
aquéllos destinados a la prevencién. Sin em-
bargo, dos de los servicios publicos esenciales,
tanto como los correspondientes a los servicios
basicos son: 1) los de la generacion de infor-
macion para identificar riesgos; 2) los servicios
para el monitoreo del cumplimiento de los orde-
namientos en materia de uso de suelos de ma-
nera sostenible.

Conclusiones

En materia de gestion de riesgos, una medi-
da responsable para mantener y fortalecer la
funcionalidad de las comunidades afectadas
por desastres de origen natural consiste en
crecientes inversiones que promuevan la pre-
vencion. Tal idea es compatible con una légica
precautoria autogestiva, aunque es probable
que la idea de la autoconstruccion de vivien-
das que se ha propuesto el gobierno federal
parta del supuesto de que son los agentes pri-
vados quienes saben resolver de mejor mane-
ra los problemas que enfrentan. Sin embargo,
tales iniciativas son susceptibles de perder
potencia como estrategias en la medida en la

in biggest-ever database”, Nature News, 2 de octubre.



que no se modifique el principal vehiculo de
bienestar mediante el cual los agentes socia-
les son capaces de tomar decisiones sobre su
propia seguridad: el ingreso familiar o perso-
nal disponible.

No escapa de nuestro analisis el hecho de que
una transicién institucional y de mercado que sea
consistente con la correccién sobre las asimetrias
en materia de ingreso no son una competencia de
los agentes responsables de la proteccién civil.

Sin embargo, tampoco se puede perder de vista
que ésas son necesarias para facilitar mecanis-
mos preventivos. Mientras tanto, la prevencion
de los desastres depende indispensablemente
de una cuidadosa gestion del uso de los sue-
los, la observancia de las reglamentaciones
de construccion y del cuidadoso disefio de la
infraestructura de servicios publicos locales y
federales pues constituyen parte esencial del
bienestar de la poblacion y de los que no pue-
de prescindir.

Grafica 9. Niveles de bienestar diferenciales b1 y entidades de la federacion
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Fuente: pnub, Indice de Desarrollo Humano para las Entidades Federativas, comx, 2015, PNUD.

Grafica 10. Recursos para la emergencia por estado.
Distribucién de apoyos parciales inmediatos del Fonden por entidad
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Grafica 11. Distribucion de apoyos parciales inmediatos por sector dafiado
en sismos de septiembre 2017
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Grafica 12. Fondo de desastres naturales como proporcion del pis a precios de 2008

Fuente: por, varios afos, Diario Oficial de la Federacién, comx, Segob.



RECONSTRUCCION MATERIAL,
PATRIMONIAL Y DE LA
INFRAESTRUCTURA PUBLICA
ANTE LOS DANOS DERIVADOS POR
LOS SISMOS DE SEPTIEMBRE 2017

Abigail Rodriguez Nava”
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Introduccion

omo consecuencia de los sismos ocurri-

dos el 7y 19 de septiembre pasado, una

de las mayores preocupaciones para to-
dos es la interrogante de dénde obtener recur-
sos para el financiamiento de la reconstruccion;
esto en todas las areas: las viviendas afecta-
das, los comercios y establecimientos dedica-
dos a la actividad productiva, las escuelas y las
instituciones de educacién e investigacion, los
inmuebles que ocupan las instituciones publi-
cas, el patrimonio cultural, y la infraestructura
que permite la oferta de los servicios publicos
de comunicaciones, agua, electricidad y salud.

Muchas opiniones se han vertido a través de los
diferentes medios de comunicacién, a favor o en
contra, de las propuestas para el financiamiento
de la reconstruccion; las propuestas mas critica-
das lo son: porque son injustas, porque ignoran

* Profesora-investigadora del Departamento de Produccion
Econdmica, Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad
Xochimilco. Correo electrénico: arnava@correo.xoc.uam.
mx

” Profesora-investigadora del Departamento de Economia,
Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad lztapalapa.
Correo electronico: luna@xanum.uam.mx
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la obligacion de los estados, en particular del
Estado mexicano, de salvaguardar los derechos
humanos de todas las personas, en especifico,
los derechos a la vivienda y al agua.

Los propésitos de este documento son: re-
saltar las acciones mas relevantes que se han
emprendido para generar recursos destinados
a la reconstruccion fisica, reflexionar sobre la
viabilidad de algunas propuestas encaminadas
al mismo fin, y sugerir algunas vias preventi-
vas para disponer de recursos ante siniestros
como los ocurridos.



Enfoque de derechos humanos:
vivienda y agua

Las politicas publicas con enfoque de derechos
humanos se distinguen por su propdsito de
construir las acciones que permitan salvaguar-
dar los derechos de las personas. Los objetivos
de las politicas que se construyen bajo esta
perspectiva son el ejercicio efectivo de cada
uno de los derechos humanos reconocidos in-
ternacionalmente, tanto los derechos econémi-
cos, sociales y culturales, como los politicos vy
civiles. El problema o la necesidad social que
se pretende atender es generar las estrategias
y crear las condiciones para que todas las per-
sonas puedan disfrutar y ejercer sus derechos,
desde que hay multiples y constantes eviden-
cias del desconocimiento, privacion o violacién
de los derechos humanos.

En primer lugar, el enfoque implica un cambio
en la forma como se han disefiado e instrumen-
tado los programas de politica publica, que tie-
nen relacion estrecha con el reconocimiento de
los derechos humanos como intrinsecos a las
personas y con el reconocimiento de las obli-
gaciones de los estados para lograr su ejerci-
cio efectivo; es decir, si bien formalmente en
muchas sociedades se ha logrado visibilizar y
reconocer los derechos humanos como intrin-
secos a la naturaleza humana, a través del or-
denamiento juridico, en el momento en que los
Estados asumen sus funciones, pareceria que
en su mayoria todavia muestran desvinculacién
con sus obligaciones en la materia, y que sola-
mente impulsados por un caracter paternalista
hacen concesiones de otorgar ciertos beneficios
a la poblacion. Es todo un reto lograr que en
las instituciones publicas las responsabilidades
respecto a los derechos humanos se reconoz-
can precisamente como obligaciones y no sé6lo
como concesiones otorgadas por un gobernante
o un partido politico; precisamente este recono-
cimiento es lo que hace deseable a una politica
publica con enfoque de derechos humanos.

Asi como puede pensarse en una nueva con-
cepcion del Estado, también hay una nueva
concepcién del individuo: las personas dejan

de observarse como consumidores o deman-
dantes de bienes y servicios del Estado; ahora
se asumen como titulares de derechos, mis-
mos que defienden y exigen.!

La reforma constitucional en materia de dere-
chos humanos en México, de junio de 2011,
consider6 al menos los siguientes aspectos
benéficos: la ampliacién del conjunto de de-
rechos humanos, la ampliacién de la titulari-
dad de los derechos, la especificacién de las
obligaciones de las autoridades (sobre todo
en cuanto a su respeto, proteccidén y garantia),
el fortalecimiento de las instituciones de pro-
teccioén, y la vinculacion entre la proteccion de
los derechos y las politicas publicas.?

En el articulo 1o. constitucional se establece
como obligaciones del Estado mexicano, pro-
mover, proteger, respetar y garantizar los de-
rechos humanos, de acuerdo con los principios
de universalidad, interdependencia, indivisi-
bilidad y progresividad, asi como los deberes
de prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los derechos humanos.

Dos de los problemas que se han derivado por
los sismos recientes son el de la vivienda y el
agua, aunque en algunos casos ya existian,
pero se hicieron mas visibles por estos acon-
tecimientos. Son problemas porque, tanto en
zonas urbanas como rurales, muchas personas
perdieron sus viviendas a consecuencia del
desastre natural. Para muchas esto significo
la pérdida del patrimonio familiar logrado en
toda una vida de trabajo; y, por si esto fuera
poco, hay demora y opacidad en las estrategias
que ofrecen los gobiernos federal y local para
la atencion a las personas. Igualmente, en el
caso del agua, s6lo observamos la inacciéon de
las autoridades para dotar del suministro de
agua a la poblacion afectada.

! Carlos Alza Barco, “El enfoque basado en derechos: ;Qué
es y como se aplica a las politicas publicas?”, Derechos hu-
manos y politicas publicas, Red de Derechos Humanos y
Educaciéon Superior-Universitat Pompeu Fabra, pp. 51-78.

2 Pedro Salazar Ugarte, “Camino a la democracia constitu-
cional en México”, Isonomia, nim. 36, 2012, pp. 189-206.



Si los gobiernos delegan totalmente al mercado
la solucién de estos problemas, entonces, el Es-
tado estaria incumpliendo con sus obligaciones
en la materia, cuando debiera al menos generar
las condiciones y propiciar los mecanismos ade-
cuados para que las afectaciones fisicas y ma-
teriales sean superadas cuanto antes. Por ende,
es criticable que familias que perdieron sus
viviendas (e incluso para algunas, sus fuentes
de trabajo), deban ahora con recursos propios
construir un nuevo patrimonio, y enfrentarse
por si solas a la busqueda de financiamientos
crediticios y a demandas con empresas inmobi-
liarias; el problema de la falta de suministro de
agua es idéntico, a pesar de que las personas
pagan por el servicio publico de agua, deben
pagar nuevamente a empresas privadas provee-
doras para tener acceso efectivo al liquido.

El derecho a la vivienda digna se encuentra espe-
cificado en el Pacto Internacional de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (pipesc) de di-
ciembre de 1966, tanto en la Observacion Gene-
ral 4, “El derecho a unavivienda adecuada”, del 13
de diciembre de 1991, como en la Observacién
General 7, “El derecho a una vivienda adecuada:
los desalojos forzosos”, del 20 de mayo de 1997.
De estos instrumentos, la principal referencia es
la Observaciéon General 4 porque identifica las
caracteristicas de la vivienda adecuada: seguri-
dad juridica de la tenencia; disponibilidad de ser-
vicios materiales, facilidades e infraestructura;
gastos soportables; aceptabilidad; asequibilidad;
lugar; y adecuacion cultural.

Si consideramos los elementos institucionales
de derechos humanos (disponibilidad, cali-
dad, aceptabilidad y accesibilidad) diriamos en
cuanto al derecho a la vivienda que: a) Los Esta-
dos deben garantizar el disfrute de una vivienda
digna y adecuada, deben promover el acceso a
la tierra y el acceso al crédito u otros medios de
financiamiento para la adquisicién de una vivien-
da, asi como programas de subsidio a la vivienda
para la poblacién en situacién de vulnerabilidad;
b) La vivienda debe ser habitable, proteger del
medio ambiente y de riesgos para la salud, ade-
mas debe encontrarse en lugares seguros y de

facil acceso; ¢) Los procesos y materiales de cons-
truccion de las viviendas, asi como los programas
disefiados para su adquisicion, deben respetar la
identidad cultural de las personas a las que se
dirige; y d) El derecho a la vivienda debe exten-
derse a todos, deben otorgarse apoyos para la
obtencion de vivienda principalmente para las
personas en situacion de vulnerabilidad.

El consumo de agua potable es un derecho que
ha sido escasamente identificado en los instru-
mentos internacionales de derechos humanos,
y solamente se ha precisado en los afios recien-
tes. Ha sido establecido como derecho humano
general en la Observacion General 14, “El de-
recho al disfrute del mas alto nivel posible de
salud”, del ribesc del 11 de agosto de 2000; en la
Observacion General 15 “El derecho al agua” del
piDEsc, del 20 de enero de 2003; en las Observa-
ciones 4y 7 sobre los habitantes de los tugurios
del ripesc y en la Convencion sobre los Derechos
del Nifio. Como instrumentos no vinculantes se
encuentran: la Resolucion de las Naciones Uni-
das A/res/63/124 sobre el Derecho de los Acui-
feros Transfronterizos, del 11 de diciembre de
2008; la Resolucion a/res/64/292 sobre el Dere-
cho al Aguay al Saneamiento, del 28 de julio de
2010; y la Resoluciéon 15/9 sobre los Derechos
Humanos y el Acceso al Agua Potable y al Sanea-
miento, del 30 de septiembre de 2010.

Respecto al derecho al agua, en cuanto a los ele-
mentos institucionales se requiere: a) revisar la
situacién de la red de infraestructura hidraulica
para verificar que existan los medios fisicos y en
correcto funcionamiento para el abastecimiento
adecuado del recurso; b) garantizar el acceso su-
ficiente al agua para consumo humano, domésti-
co, la agricultura de subsistencia y para asegurar
la de subsistencia de los pueblos indigenas. El
abastecimiento debe ser continuo y suficiente;
¢) el agua y sus instalaciones y servicios deben
quedar al alcance de toda la poblacién; d) deben
crearse las medidas para impedir que terceros
restrinjan el acceso al agua, para impedir la dis-
criminacién en el suministro y abastecimiento y
para evitar la concentracién del suministro a una
fraccion privilegiada de la poblacién.



La dimension de los danos
derivada de los sismos

Una de las acciones inmediatas que se llevd a
cabo a nivel federal fue la elaboracién de un
censo de viviendas afectadas por los sismos del
7 y 19 de septiembre pasados, asi como de los
centros educativos afectados y de los dafnos en
el patrimonio cultural. Estos censos fueron co-
ordinados por la Secretaria de Desarrollo Agra-
rio, Territorial y Urbano (Sedatu), la Secretaria
de Educacion Publica (ser) y la Secretaria de Cul-
tura (Cuadro 1).

Si bien el censo de los inmuebles dafados es
necesario para registrar los dafios materiales y
patrimoniales ocurridos, y para el acceso a los

recursos economicos para la reconstruccion,
es bastante cuestionada la tardanza con que se
planean las acciones para la recuperacién; a un
mes del sismo del 19 de septiembre, todavia
hay bastante incertidumbre respecto a las ac-
ciones a realizar para superar los dafos. Tam-
bién es bastante controvertible que la accién
federal de levantar censos sobre las viviendas,
escuelas e inmuebles histéricos, no haya sido
replicada por otras instancias del gobierno fe-
deral ni por los gobiernos locales respecto a
la infraestructura publica dafada, y mas grave
alin que no se haya dado solucion ni se vislum-
bren acciones correctivas; por ejemplo, a mas
de un mes del sismo del 19 de septiembre, per-
manecen dafnos en la infraestructura carretera

Cuadro 1. Dafios materiales ocasionados por los sismos de septiembre de 2017

Viviendas afectadas Escuelas afectadas

e Total 180,731 e Puebla
Con dafio parcial 127,479 Total 27,812

e Total 16,136
e (on dafios menores 10,797

Con dafio total 50,610
Para reubicacion 2,642
o (axaca
Total 63,336
Con dafio parcial 41,513
Con dao total 21,823
o (hiapas
Total 59,397
Con dafio parcial 41,339
Con dafio total 18,058
e Morelos
Total 15,352
Con dafio parcial 12,876
Con dafo total 1,323

Con dafio parcial 23,680
Con dafio total 3,214
Estado de México
Total 6,059
Con dafio parcial 3,376
Con dano total 2,468
Ciudad de México
Total 5,765
Con dafio parcial 3,492
Con dafio total 2,273
Guerrero
Total 2,976
Con dafio parcial 1,169
Con dafio total 1,451
Tlaxcala
Total 34

Con dafio parcial 34

o Requieren reconstruccion parcial
5,063
o Requieren reconstruccion total 276

Inmuebles histdricos
afectados

Oaxaca 325

Morelos 265

Puebla 250

Estado de México 244
Chiapas 102
Tlaxcala 100

Ciudad de México 89
Guerrero 70

Tabasco 26

Hidalgo 19

Veracruz 7

Fuente: Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (Sedatu), Secretaria de Educacién Pu-

blica.
(ser)? y Secretaria de Cultura (sc)®.

2 Secretaria de Educacién Publica, en [https://www.gob.mx/sep].
b Secretaria de Cultura, “Reconstruccion del patrimonio cultural de México dafado por los sismos.



a nivel nacional, y en el caso de la Ciudad de
México, permanecen sin suministro de agua
varias colonias de las delegaciones lztacalco,
Iztapalapa, Milpa Alta, Tlahuac y Xochimilco.

Disponibilidad de fondos publicos
para enfrentar contingencias

por desastres naturales

La principal fuente de recursos publicos desti-
nadaalarecuperaciéon ante dafios por emergen-
cias como las derivadas de los sismos pasados
es el Fondo de Desastres Naturales (Fonden)
que inici6 su aplicacion a partir de 1999. La
Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria,® en su articulo 37, establece la
asignacién en el Presupuesto de Egresos para
el Fondo para la Prevision de Desastres (Fopre-
den), el Fondo de Desastres Naturales (Fonden)
y el Fondo para Atender a la Poblacion Rural
Afectada por Contingencias Climatolégicas;
de acuerdo con esta ley, las asignaciones para
estos fondos en conjunto y con las reservas
existentes, no pueden ser inferiores al 0.4% del
gasto programable de cada afo.

El total de recursos con que cuenta el Fonden*
se constituye con las asignaciones presupuesta-
les, pero también con los intereses derivados de
la administracion del capital disponible, a car-
go del fiduciario Banobras; la decision del uso
de recursos queda a cargo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (sHcp), quien funge
como fideicomitente, pero también de la Secre-
taria de Gobernacién. Ante una contingencia
grave, los fondos quedan disponibles cuando la
Secretaria de Gobernacion emite la Declaratoria
de Desastre Natural.

Con el fin de disminuir los riesgos por la vola-
tilidad de recursos disponibles en el Fonden se
han realizado contratos de seguros y cobertu-
ras a través de bonos catastroficos; estos ulti-
mos se han suscrito en los afios 2006, 2009 y
2012. Recientemente la sHcp anuncio la suscrip-

3 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria, Diario Oficial de la Federacion, 30 de marzo de 2006
(Gltima reforma del 30 de diciembre de 2015), México.

4 Es decir, Fondo Revolvente Fonden y Fideicomiso Fonden.

cién del “Bono catastréfico Fonden 2017”7 con
el cual se podran obtener para los préximos
tres anos, de hasta 360 millones de délares
(mdd), distribuidos en 150 mdd para sismos,
100 mdd y 110 mdd para huracanes que im-
pacten las costas de los océanos Atlantico y
Pacifico, respectivamente.’

Ademas, la Ley de Disciplina Financiera de las En-
tidades Federativas y los Municipios, promulgada
en 2016,° establece que las entidades federati-
vas deben incluir en su presupuesto de egresos,
recursos para la atencién de la poblacion afec-
tada y para la reconstruccién de la infraestruc-
tura fisica publica ante desastres naturales. Esto
conduce a que los costos de la reconstruccion
seran asumidos proporcionalmente entre los go-
biernos federal y locales (Cuadro 2).

Las aportaciones privadas

paralos sismos de septiembre 2017
Luego de conocer la magnitud de los danos,
empresas y personas de la sociedad civil rea-
lizaron cuantiosas donaciones en especie y

Cuadro 2. Recursos destinados al Fonden
y al Fopreden (datos en pesos)

Ario Fonden

2012 | 4,750,553,378.00
2013 | 4,957,099,178.00
2014 | 6,245,468,947.00
2015 | 5,197,328,367.00
2016 | 7,543,868,753.00 358,718,014.00
2017 | 6,035,987,256.00 179,359,007.00

Fuente: Elaboracién propia con datos del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (per) de cada afio.

Fopreden
310,500,000.00
322,920,000.00
335,190,960.00
346,587,453.00

> Recursos que se pueden ejercer en los casos de huraca-
nes a partir de intensidad Categoria 4 de la escala Saffir-
Simpson, o terremotos a partir de 7.8 grados de magnitud
en la escala de Ritcher. En “Comunicado 139. El Gobierno
Federal renueva la cobertura (Bono Catastrofico emitido
por el Banco Mundial) que permite potenciar los recursos
del Fonden ante huracanes y sismos que afecten el terri-
torio nacional”, sHce, México. Disponible en [https://www.
gob.mx/shcp/prensa/el-gobierno-federal-renueva-la-co-
bertura-bono-catastrofico-emitido-por-el-banco-mundial].
6 Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federati-
vas y los Municipios, Diario Oficial de la Federacion, 27 de
abril de 2016, México.



en cantidades monetarias; respecto de estas
ultimas, algunas contribuciones se dirigieron
directamente a instituciones de asistencia pri-
vada (1aP) y organizaciones no gubernamenta-
les (oNG), como son los casos de la Cruz Roja
Mexicana, la Asociacién Amigos del Instituto
de Artes Graficas de Oaxaca y del Centro Fo-
tografico Manuel Alvarez Bravo, y la Fundacién
del Empresariado en México, ac (Fundemex).

Otra parte de los recursos se ha canalizado a
través del Fideicomiso Fuerza México” creado
por el Consejo Coordinador Empresarial para
destinar los apoyos econémicos a la recons-
truccion. Mientras que a través de Transparen-
cia Presupuestaria® puede conocerse el destino
de los donativos internacionales en especie; el
Fideicomiso Fuerza México sélo informa el sal-
do total de sus recursos cada dia.

Es importante sefalar que el pasado 6 de oc-
tubre, la sHcp, a través del Servicio de Admi-
nistraciéon Tributaria (saT), publicé las “Reglas
para que las donatarias informen destino de
donaciones por sismos”; reglas que aplican
a las organizaciones civiles y fideicomisos,
quienes deben reportar si el donativo fue en
efectivo o en especie, el monto y el destino
de los recursos, ademas del nombre del do-
nador cuando los recursos aportados superen
los 117,229.00 pesos; ademas, segun estas
reglas, el primer informe debe entregarse a
mas tardar el 31 de octubre de 2017.

No obstante, esta obligacion dificilmente con-
tribuye a mejorar la transparencia y el acceso
a la informacion, si ésta queda reservada al
conocimiento del saT, tal como ocurre en otros
casos segln establece el articulo 69 del Codi-
go Fiscal de la Federacién.?®

7 Fideicomiso Fuerza México, en [http://fideicomisofuer-
zamexico.com/].

8 Transparencia Presupuestaria-Fuerza México, en [http://
www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/fuerza-
mexico].

9 Codigo Fiscal de la Federacién, Diario Oficial de la Fede-
racion, 31 de diciembre de 1981 (Ultima reforma del 27 de
enero de 2017), México.

Mecanismos de financiamiento
preventivo

Algunas acciones de tipo preventivo ya son
implementadas para disminuir las pérdidas po-
tenciales materiales, tal es el caso, por ejem-
plo, de la contratacion opcional de seguros por
danos en los inmuebles, parciales o totales,
cuando éstos se adquieren mediante crédito
hipotecario (aunque estos seguros sélo cubren
el periodo de vigencia del crédito), seglun se
establecio con la reforma financiera de 2014
en la Ley de Transparencia y de Fomento a la
Competencia en el Crédito Garantizado.'®

Una propuesta que es posible implementar es
la adecuacién al Régimen de Incorporacién Fis-
cal, para cubrir el riesgo que potencialmente
pueden sufrir las personas fisicas que se au-
toemplean en negocios propios, y que se aso-
cian con la pérdida de sus fuentes de trabajo,
debido a que los inmuebles, equipos, maqui-
naria, materiales y productos con que cuentan
pueden haberse dafnado por desastres natura-
les como los sismos.

Este esquema busca incorporar a la formali-
dad, la actividad productiva de las personas
fisicas cuyos ingresos anuales no exceden
los 2 millones de pesos; a cambio, se ofre-
ce una serie de beneficios entre los que se
encuentran: exencion del Impuesto sobre la
Renta (isrR) durante el primer afio y reduccion
del 1sr de forma paulatina; incorporacién a
la seguridad social —acceso a servicios de
salud y prestaciones sociales que ofrece el
Instituto Mexicano del Seguro Social (imss)—,
de los patrones, duefios de negocios, traba-
jadores y sus familias; acceso a los créditos
para vivienda que ofrece el Fondo Nacional
de la Vivienda de los Trabajadores (Infonavit);
apoyos para mejorar el negocio, proporciona-
dos por el Instituto Nacional del Emprende-
dor (Inadem); financiamientos otorgados por
Nacional Financiera; créditos para mujeres

10 Ley de Transparencia y de Fomento a la Competencia en
el Crédito Garantizado, Diario Oficial de la Federacion, 30
de diciembre de 2002 (ultima reforma del 10 de enero de
2014), México.



empresarias a través de intermediarios finan-
cieros; y acceso a créditos para el consumo
dirigidos a trabajadores que otorga el Institu-
to del Fondo Nacional para el Consumo de los
Trabajadores.

Aunado a los beneficios anteriores, una buena
forma de proteger la fuente de ingresos de las
personas fisicas que se adhieran al Régimen
de Incorporacién Fiscal es otorgar el beneficio
de un seguro contra dafios a los inmuebles,
equipos, maquinaria, materiales y productos,
ocasionados por desastres naturales, cuya co-
bertura sea valida durante todo el tiempo en
que se mantengan las obligaciones fiscales, y
cuyo costo puede ser parcialmente subsidiado
por el gobierno federal.

Asimismo, es conveniente reforzar la cultura
de prevencion de riesgos, tanto entre los par-
ticulares como en las instituciones publicas,
concretamente creando esquemas de asegura-
miento de los inmuebles y sus contenidos, que
no sean onerosos para la poblacién.

Reflexiones finales

Los dafos ocasionados por los sismos de sep-
tiembre de 2017 en México dan cuenta de la
necesidad de mejorar la coordinacién de las
instituciones publicas y los programas para la
atencion de eventos contingentes (desastres
naturales, tanto en acciones de tipo preventivo
como acciones de respuesta). Entre las criticas
que en multiples medios se han vertido hacia

la accién de los gobiernos federal y local des-
tacan: a) el contraste entre la rapida respuesta,
solidaridad y organizacién de la sociedad civil
para atender las emergencias, frente al rezago
y la demora de las autoridades locales y fede-
ral; b) la falta de coordinacién entre los distin-
tos niveles de gobierno, algunos funcionarios
publicos con limitada actuacion bajo la excusa
de que varias decisiones no les competen, y
otros, en la busqueda de culpables para atri-
buirles la falta de responsabilidad en funcio-
nes que a ellos corresponden; ¢) la limitacién
impuesta a la intervencion de la sociedad civil
en la recuperacion de los danos, sobre todo en
los mecanismos de participacién y consulta; no
existen vias para que la poblacién sugiera los
mejores canales en que pudiera recibir apoyo;
pero también se restringe el acceso a la infor-
macion.

La sociedad demanda conocer integramente
cual ha sido el uso de los recursos, tanto pu-
blicos como privados, asi como participar en
su gestion.

A un mes de ocurridos los sismos de septiem-
bre pasado aun persisten las mismas criticas
y se mantienen los dafnos materiales (especial-
mente a las viviendas y a la infraestructura pu-
blica); lo lamentable es que en muchos casos,
los canales institucionales implementados para
responder a las demandas de la poblacién son
precisamente los que limitan la solucién inme-
diata y efectiva.
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