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RESUMEN 

Se presentan el Plan General de Recuperaci6n de la Ciudad de 
México frente a Desastres (PGPR), los lineamientos organiza­
cionales para el logro de sus objetivos y los resultados bási 
cos de las distintas tareas realizadas para el desarrollo deT 
PGPR. 

Entre estas tareas destacan el análisis de la experiencia 
mundial en recuperaci6n, el cual proporcion6 valiosos elene.!!. 
tos para el diseño eficaz y eficiente del PGPR. Adenás, este 
análisis destac6 la necesidad de una tarea crucial para el 
desarrollo del PGPR: la conceptualización de la recuperación, 
la cual constituye uno de los resultados más importantes del 
proyecto presentados en este documento. 



1 . INTRODUCCION 

La ocurrencia de los desastres ha representado tradicionalmente 

un gran obsU.culo para el desarrollo econ6mico y social de los 

asentamientos humanos, especialmente en los países en vías de 

desarrollo. Por ejemplo, la oficina de CEPAL en M~xico, estima 

que en los cinco países del Mercado Común Centroamericano, el 

daño causado por los desastres alcanzó un promedio de 2.3\ 

anual del Producto Nacional Bruto, para el periodo 1960-1974, 

sin considerar los efectos indirectos o a largo plazo*. 

En este sentido, la organizaci6n y coordinaci6n de las activi­

dades orientadas a salvaguardar la continuidad del desarrollo 

* Jovel J R. "Los desastres naturales y su impacto sobre el desarrollo 
econ6mico y social en ~érica Central". CEPAL,. ONU. Héxico, 1982 
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y bienestar de la poblaci6n en general frente a desastres, re 

presenta un gran reto para las autoridades responsables. 

Sin embargo, la experiencia mundial indica que en muchos paises 

no existe un organismo explicitamente responsable ni una adecua­

da planeaci6n, lo que redunda en el alargamiento del estado de 

desastre y en grandes retrasos en la recuperaci6n de la situa­

ci6n normal. Adicionalmente, el recurrir a organismos intern­

cionales en busca de apoyo y asesoria tampoco representa una s~ 

luci6n, ya que en mal tiples ocasiones provoca graves problemas 

internos de control y organizaci6n, asi como fomenta la especu­

laci6n y el abuso, repercutiendo negativamente sobre la economia 

y el.desarrollo nacional a mediano y largo plazo. 

Ante esta situaci6n, las autoridades del Departamento del Distri 

to Federal expresaron una seria prcocupaci6n que diÓ origen a la 

realizaci6n de un proyecto en el Instituto de lngenieria, bajo 

su patrocinio y colaboraci6n, iniciado en 1980. La finalidad de 

este estudio fue diseñar un sistema que integre y coordine a t~ 

dos los organismos relacionados con la prevenci6n, mitigaci6n, 

respuesta y recuperaci6n frente a desastres, asi como elaborar 

el plan que norme y oriente sus actividades. 

El diseño de este sistema, explicitamente responsable por la pl~ 
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neaci6n y coordinación de todas las actividades de salvaguarda 

de la Ciudad de México frente a desastres, llamado Sistema de 

Protecci6n y Restablecimiento (SIPROR), asi como de su instru­

mentación a través de los planes de acción correspondientes y 

la legislaci6n pertinente, se realizaron a lo largo de las cu~ 

tro etapas de que constó el proyecto. 

La primera etapa del proyecto se dedic6 al disefio conceptual y 

funcional del SIPROR, en tanto que la segunda y tercera etapas 

se orientaron a la elaboración del principal instrumento del 

SIPROR para el logro de sus objetivos: el Plan General de Pro­

tección y Restablecimiento de la Ciudad de México frente a 

Desastrei, con un énfasis especial en el Plan General de Aten­

ción de Emergencias y los Planes Generales de Prevención y 

Mitigaci6n. 

Por su parte, la cuarta etapa tuvo como objetivo fundamental 

complementar el Plan General de Protecci6n y Restablecimiento, 

mediante el desarrollo del Plan General de Recuperación y sus 

diferentes componentes. 

Esta tesis presenta los resultados básicos de la cuarta etapa, 

en cuyo desarrollo participó el autor, y que' fueron aprobados 

por parte del patrocinador, para ser implantados en el contex­

to del SIPROR, e integra aspectos presentados en informes al 
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patrocinador*, asi como en distintos foros de difusi6n•*. 

Es importante destacar que el desarrollo general del proyecto, 

Y por ende, el de la cuarta etapa, se basan en un marco conce~ 

tual elaborado en el Instituto de Ingeniería de la UNAM, el 

cual ha permitido integrar los estudios realizados en las áreas 

de Teoría e Ingeniería de Desastres, desde una perspectiva 

interdisciplinaria***; por tal raz6n, a manera de antecedentes, 

el capitulo 2 se dedica a la presentaci6n de dicho marco. 

*El informe final de la etapa al patrocinador, consta de 5 documentos de 
carácter interno (fig 1-1), correspondientes a los tomos 34 a 38 del 
proyecto. 

** Gelman O, Terán A, Trejo R. 'lnternational Relief and Econanlcal Support 
for the Post-DI saster Recuperat ion'· RC-5. Natuíta..t Ha.zaJuil> Rue.aJLc.lt a.nd 
App.li,c.a..tlon.1 Wotr.kl>ltop. University of Colorado. Boulder, CO. July, 1984. 
Gelman O, Terán A, Macias s. 'Hlghllghts of the Mexico City General Post· 
Dlsater Recuperation Plan'. RC-3. Na.t.wi.a.l. Ha.zcvull> Re.!>eaJLC.lt a.nd Applica.­
.t.Wn.1 lllotr.lu.ltop. Unlversity of Colorado. Boulder, CO. July, 1984. 
Gelman O, Terán A. 'A Comparat lve Study of Post·Dlsaster llecupera'tfon: 
The L11t In Amer ica Lessons'. RC-4. Na.t.u.JLa.l. Ha.zatL1Úi Ruea.1tc.lt a.nd AppUc..a.­
.U.011.<1 lllotr.lu.ltop. Unlversity of Colorado. Boulder, CO. July, 1984. 
Terán A. 'Experiencia mundial en recuperación post-desastres'. Fotr.o 
$('tl!U.tlutf. de. Ttr.aba.jo6 de. 1nvu:Uga.c..l6n de. Afumnol> de. la V.lv.ll>-i6n de. 
E6.tu.d.Wl> de. Pol>gtr.a.do. Facultad de Ingeniería, UNAfl. Junio, 1985. 

**1' Const11nte preocupación del Grupo de Investigación lnterdiscipl inaria de 
Desastres del Instituto de Ingeniería ha sido la difusión de los resul­
tados de sus estudios, especialmente del marco conceptual, dada su impor 
tancia, cano se constata en las publ lr:aclones: -
Gelman O, Macias S. 'Aplicación del enfoque sisténico para el estudio 
lnterdisciplinarlo de desastres'. Ex.te.nde.d Ab&.ttr.a.cá, 1983 Wolll.d Con6e.tr.e.nc.e. 
on Syl>.t('tlll>. Caracas. Ju 1 lo, 1983. 
Ge lman O, Mac las S. Eta.botr.a.c..l6n de. u.n ma.tr.c.o c.onc.e.p.tu.at pa.tr.a. et u.tu.d.lo 
-in.teJuil6c..lpUna.tr..lo de. dua.l>.ttr.U. Dlpartimento di Socio.logia del Dlsastri. 
lstltuto di Sociologia lnternazionale. Quaderno No.82-6. Gorizla, Italia, 
1982. 
Gelman O, Macias S. 'Sistema de Protección y Restablecimiento de la 
Ciudad de México frente a Desastres'. Ingen.le.tr..<a.. Rev lsta de la Facultad 
de Ingeniería, UNAM. Vol LI 11, No 2, 1983. 
Gelman O, Macias S. 'Toward a conceptual framework for lnterdiscipl lnary 
dlsaster research'. Elúlitic.l>. Vol 51, No 309. Nov/Dec, 1984. 
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FIG 1-1 ESTRUCTURA DEL INFORME FINAL DE LA CUARTA ETAPA 

* Numeraci6n progresiva correspondiente a los tomos desarrollados 
desde el Inicio del proyecto 
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El desarrollo del Plan General de Recuperaci6n se inici6 con 

un análisis de la experiencia mundial sobre aspectos de recu­

peraci6n, con un Enfasis especial en los paises en vi&s de de­

sarrollo. Para ello, se estudiaron tres casos considerados 

representativos: los sismos de Managua (1972) y Guatemala 

(1976) y las erupciones del Volcán Chichona1 (1982) (capitulo 3). 

A partir de este análisis, se detect6 la necesidad de profundi 

zar el marco conceptual, a través de la conceptualización de 

la recuperación, así como el desarrollo de un nuevo instrumento 

de planeación, de utilidad general, llamado Espacio Dinámico de 

Estados (capítulo 4). 

Finalmente (capítulo 5), se presenta, en el contexto del Plan 

General de Protección y Restablecimiento, la estructura y los 

lineamientos del Plan General de Recuperaci6n, incluyendo sus 

objetivos, políticas, estrategias y programas, así como la 

definición de los procedimientos operativos para su ejecución; 

además, se especifican los cambios necesarios, dentro de la 

estructura del SIPROR, para hacer frente a la recuperación 

post-desastre. 

" " " 
Un muy particular reconocimiento al Dr. Qvsei Gelman M., alma 
y cerebro del Grupo de Investigación Intcrdisciplinaria de 
Desastres (GIID); a los miembros de dicho grupo, así como al 
personal de la Coordinación de Ingeniería de Sistemas del In~ 
tituto de Ingeniería de la UNAM, mis profundos agradecimientos. 



2. MARCO CONCEPTUAL 

Las diversas ramas de la ingeniería han mostrado un gran inte­

rés, a la vez que han realizado significativas aportaciones, 

en el combate a los desastres. Sin embargo, se ha visto que 

las medidas tradicionales para enfrentarlos resultan insufi­

cientes, a pesar de la excelencia en la práctica de las distin 

tas disciplinas involucradas. 

Por tal raz6n, en el Instituto de Ingeniería de la UNAM se ha 

puesto especial interés en el área denominada Investigaci6n 

Interdisciplinaria de Desastres (IID), cuyos desarrollo y con­

solidaci6n, dentro de la Coordinación de Ingeniería de Sistemas 

del mismo Instituto, se ha sustentado, desde sus inicios, en 
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los afios de 1977 y 1978*, en el marco conceptual** presentado 

en este capitulo, cuya importancia resulta decisiva para visu~ 

lizar el fen6meno de los detastres, esto es, abordarlos desde 

una perspectiva te6rica, como para enfrentarlos, cubriendo con 

ello el aspecto práctico. 

De acuerdo con la metodología científica moderna, el desarrollo 

de un marco conceptual se basa en ciertos paradigmas***, enten-

diendo por pa.tr.a.d.lgtna., una forma epistemol6gica****, que como 

instrumento cognoscitivo, permite diferenciar la realidad e 

identificar y escoger ciertos fragmentos de la misma, con el 

* cfr. Ge lman O, Montaño J L. 11 P 1 anteam i en to genera 1 de 1 d 1 seílo e 
Implantación de un sistema de protección y restablecimiento de asen 
tamlentos humanos frente a desastres". M0110..WU., IV Congtr.uo de lA­
Aca.dem.la Nac..lonal. de Ingen.ieJúa. Mérida. Octubre, 1978. 
Gelman O, R¡ngel J L. "Desarrollo de un sistema de protección y 
restablecimiento frente a desastres". M011otr..út6, V Congtr.Uo de lA 
Ac.ad011.la. Nac..(.onai. de. 1ngen.ieJúa. Horel la. Septiembre, 1979. 
Ge lman O, Range 1 J L. "Los desastres v 1 stos bajo e 1 enfoque s 1stém1 
co: el diseño de un sistema de salvaguarda". M01101U.a.h, Simpoll.io: -
Loh Allentam.le.n.toh Huma.noh y .f.a Fal..f.a de San Andltú. Tljuana. Sep­
tiembre, 1979. 
Gelman O, Rlveros F, Rangel J L. "La Ingeniería en casos de desas­
tre: examen del Primer Seminario Nacional". Informe interno. Insti­
tuto de Ingeniería, UNAH. 1979. 

In~ Por ma.JLC.O c.onc.eptu.al se entiende un sistema de conceptos básicos que 
pennlte plantear los problemas y un conjunto de métodos para desa­
rrollarlos. Gelman O, et al. "Diseño de un Sistema de Protección y 
Restablecimiento de la Ciudad de México frente a Desastres. Primera 
etapa. Vol 11. Informe General". Informe Interno, proyecto 0522. 
Instituto de lngenierfa, UNAH. Octubre, 1981. 

*** Kuhn T S. "La estructura de las revoluciones clentfflcas:•, Fondo 
de Cultura Económica. México, 1976. 

**** Gelman O, Lavrenchuk N. "Speclflcs of Analysls of Sclentiflc Theorles 
wlthin the Framework of the General Systems Theory". Collection: 
Phllosophlcal Problems of Logical Analysls of Sclentiflc Knowledge. 
l¡s~ue No. 3, Armenlan Academy of Sclences. Verevan. 1971¡, 
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fin de definir el objeto de estudio que, a su ves, es sustitui 

ble por un modelo en estudios subsecuentes*. 

En el paradigma básico del marco conceptual de la IID, se han 

diferenciado de manera explícita los conceptos de calamidad y 

desastreº (fig 2-1). 

Así, se considera catam¡dad, todo evento destructivo o aconte­

cimiento que puede impactar al ~¡~tema a6ectabte y transformar 

su estado normal o deficiente, en un estado de desastre, así 

como agravar ~ste. Por de~a~t~e, se entiende toda perturbaci6n 

de la actividad econ6mica y social normal de un conglomerado 

humano, que ocasione p~rdidas extensas o graves. 

A partir de este enfoque, se plantea la necesidad de analizar 

al ~¡~tema pe~tu~bado~, es decir, el sistema capaz de generar 

calamidddes, que para el caso del proyecto en cuyo contexto se 

realizó el presente trabajo, requirió la identificaci6n y la 

clasificaci6n de 27 calamidades básicas, que pueden impactar 

al Distrito Federal (fig 2-2), y la descripción y determina­

ción de sus características e impactos. 

* Gelman O. ''HetodologTa de la Ciencia e lngenleria de Sistemas: Algunos 
problemas, resultados y perspect lvas". Memo.lrÁ.tUI, 1V Co»g~Mo de la. 
Acad0r1.ia Nacúonal de 1ngeni."1l1.a.. Mérida. Octubre, 1978. 

** Gelman O, et al. op. cit. 
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Asimismo, el paradigma destaca la importancia de analizar el 

sistema afectable, que para el proyecto en cuesti6n correspon­

di6 con la ciudad de México, requiriendo este análisis, la 

identificaci6n de los 21 sistemas de subsistencia que la inte­

gran, los cuales se clasificaron en tres tipos: vitales, de 

apoyo y complementarios, así como la dcfinici6n de sus servi­

cios de soporte de vida (fig 2-3). 

Además, del paradigma se derivan distintos t6picos de sumo in­

terés para la Ingeniería de Sistemas, como son los estudios 

relacionados con los posibles estados de un sist~~a afectable 

y sus transiciones* (fig 2-4), así como aquellos involucrados 

con las interrelaciones entre los sistemas de ~ubsistencia 

(fig 2 - 5). 

Por otra parte, el mismo paradigma ha determinado la necenidad 

de cumplir con los siguientes objetivos de la acci6n frente a 

los desastres (fig 2-6): 

a) PAevenci6n, que busca impedir o disminuir la ocurrencia 

de las calamidades. 

b) Mitigaci6n, que es reducir los efectos de los impactos 

de las calamidades, a través de la intervenci6n sobre el 

sistema afectable. 

*Este tópico será tratado con detalle en el capítulo 4. 
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N e Areo de estados normales 
I = Arco dll e:;tados lnsuficil!ntes 
O= Areo de estodos de desastre 
Re Areo de estados de retorno 

CALA'llDAD: Es el acontecimiento que puede impactar al sistema afectable 
y transformar su estado normal o deficiente en un estado de 
desastre 

DESA~TRE: en la ciudad, es toda pcrturbaci6n de la actividad social y 
econ6mica normal que ocasione p€rdidas extensas o graves 
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FIG 2-4 AREAS DE ESTADO DE UN SfSTEMA Y SUS TRANSICIONES 
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Estos objetivos, a realizar antes de la ocurrencia de los de­

sastres, confonnan el objetivo denominado p~otecc~6n. 

Además, ya que por razones de carácter tecnol6gico, socioeco­

n6mico y político, es imposible evitar del todo las calamida­

des y los dafios, surge la necesidad de enfrentar los desas­

tres, por lo que se identifican los siguientes objetivos que, 

en conjunto, conforman el ~e~tabtec-im~ento: 

a) Re~cate, que se dedica a salvar vidas y bienes y a 

rehabilitar los servicios de soporte de vida, impidiendo 

la extensión del desastre. 

b) Recupe~ac~6n, orientado a reconstruir y mejorar el 

sistema afectado. 

El logro de estos objetivos depende de la instauraci6n de un 

sistema de salvaguarda, que sea el responsable explícito de 

la coordinación y la éjecuci6n de las medidas que los confor­

man, es decir, del p~oce~o de ge~t~6n frente a desastres. 

Es asi, que el disefio funcional del SIPROR se basó en diversos 

estudios fundamentales sobre el proceso de gestión*, cuyos 

* Ge lman O, Negroe G. "Determ !nación de 1 as necesidades de estud los que 
tiene SAHOP". lnfonne Interno, proy 9152. Instituto de lngenierfa, UNAH. 
Novll!l!lbre, 1979, 
Gelman O, Negroe G. 'Papel de la planeaclón en el proceso de conducción'. 
Botet.út lMPOS. No 61, ~no XII, 1981. 
Gelman O, Negroe G. 'La planeaclón cano un proceso de la conducción', 
Rev~ta, Academ~ NaUonal de Ingenú1úa. Vol 1, No 4, 1982. 
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resultados pennitieron concebirlo como una estructura jerárqui 

ca piramidal, encabezada por un Organismo Central Coordina­

dor (OCC), que organiza, integra y coordina los organismos de 

conducción de cada uno de los sistemas de subsistencia, a 

través de órganos de coordinación interna, hasta llegar al ni­

vel de órganos de protección y restablecimiento, asi como gru­

pos y personas dedicados a estas tareas (fig 2-7)*. 

El OCC consta de dos partes: el Consejo y la Comisión Ejecu­

tiva (fig 2-8), A su vez, el Consejo está integrado por un 

presidente (Jefe del Departamento del D.F.), Vocales Ejecuti­

vos (Secretarios, Directores y Delegados) y representantes de 

organismos de la administración pública federal y el sector 

privado, y tiene como función sugerir, aprobar y vigilar los 

planes, programas y actividades de la Comisión Ejecutiva. 

La Comisión Ejecutiva, por su parte, tiene la facultad de org~ 

nizar, normar, vigilar y coordinar el funcionamiento de los 

órganos de coordinación interna de los sistemas de subsisten­

cia. Al frente de élla está un vocal ejecutivo del Consejo. 

Ahora bien, para cumplir con el objetivo del SIPROR, de aseg'!. 

rar la continuidad del desarrollo y bienestar de la ciudad de 

México frente a desastres, así como para apoyar su funciona­

miento, es necesario contar con un Plan General de Protección 

* Gelman O, et al. "Sisterna:·de·Prbtet:cl6n y Restablecimiento de la Clu· 
dad de Héx leo frente a Desastres. Segunda Etapa, Bases Adm In 1 strat lvas". 
Informe Interno, proy 1517. Instituto de lngenlerTa, UNAH. Octubre, 1982. 
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cumplimiento de objetivos. 

N 
o 

. FIG .-2-8 ESTRUCTURA Y FP1CULTADES DEL ORGANISMO CENTnAL COORDWADOR 
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y Restablecimiento que normc y regule las acciones del SIPROR. 

Con base en un esquema general de planeación (fig 2-9), se 

elaboró este Plan General de Protección y Restablecimiento, 

que constituye el instrumento fundamental del SIPROR para la 

consecusión de sus objetivos, y está formado por tres planes 

parciales (fig 2-10): 

- Plan General de Prevención y Mi tigv.ción. 

· Plan General de Atención de Emergencias. 

Plan General de Recuperación. 

Durante la segunda etapa* se elaboró el Plan General de Aten­

ci6n de Emergencias, con sus tres partes principales: 

- Sistema de Procedimientos de Conducción Operativa del 

SIPllOR (fig 2-11). 

Planes de Rescate para Casos Específicos. 

- Planes Parciales de Rescate de los Or~anismos Especiali 

zados en Emergencias, Servicios de Soporte de Vida y 

Sistemas de Subsistencia en general. 

Asimismo**, se realizó la adaptación del proceso general de 

plancaci6n (fig 2-9) pura la elaboración de los Planes de Re~ 

* Gelman O, Hac:fu S, S'nchez H A. "Plan General de Protección y Resta­
blecimiento; Plan General de Atenc:fón de Emergencias". Vol 2. Informe 
Interno, proy 1517. Instituto de fngenleria, UNAH. Octubre, 1982. 

** Gelman O, et a 1. "Planes dt rescate para casos especif leos" Informe 
Interno, proy 1517. Instituto de lngenlerfa, UNAH. Octubre, 1982. 
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cate para Casos Específicos. 

Adicionalmente, durante la tercera etapa del proyecto, se co~ 

tinu6 el desarrollo del Plan General de Protecci6n y Restabl~ 

cimiento, para el caso del Plan General de Prevenci6n y Miti­

gaci6n* (fig 2-12), incluyendo la adaptaci6n del proceso gen~ 

ral del planeaci6n para el caso de prevención y mitigación** y 

se determinaron sus requerimientos de información. 

Finalmente, una tarea especial la constituyó la elaboraci6n 

del Plan General de Recuperación ***, así com~ la realizaci6n 

de diversos estudios relacionados con su desarrollo****, 

cuyos aspectos básicos se presentan en esta tesis. 

* Gelman O, Macias S, Aguerrebere R, Terán A. "Plan de prevención y 
mitigación· de los sistemas hldrául leo, eléctrico y de transporte 
ante calamidades hidraneteorológlcas. Vol 2. Tercera etapa". Informe 
Interno, Proy 2520. Instituto de lngenlerTa, UNAH. Octubre, 1982. 
Gelman O, Macias S. 'Earthquake rel lef In the context of protectlon 
and restabl lstment of Integral measures: The case of Mexlco City'. 
Pl!.oceed.útgll, 1nte11.M.t..lona1 S!ftlpO&.iwn Olt Ea.U:hqua.ke. ReU.e6 .in LUll 
Irnillllbu'.allzed Altea&. Zurlch. March, 1984. 

** Gelman O. 'Planes de emergencia en el contexto de la protección y 
restablecimiento de la ciudad de México frente a desastres'. 
6neJtgency 82: 1nteJLna.tlona1 Congll.ul! 6011. 6neJtgency, V.l6M.terr. P11.e~ 
dnUll a.nd Rei-le6. Geneva. Oct, 1982. 
Gelman O, Macias S. "Metodologfa para la elaboración de planes de 
emergencia". Dlpartlmento di Soclologla del Dlsastrl, lstltuto di 
Soclologla lnternazlonale. Gorlzla, Italia. Quaderno No 83-2. 1983. 

*** Gelman O, Macias S, Terán A. "Plan General de Protección y Restabl~ 
cimiento: Plan General de Recuperación". Informe Interno, proy 3517. 
Instituto de lngenleria, UNAH. Diciembre, 1983. 

**** Terán A, Gelman O. "Experiencia mundial en recuperación". Informe 
Interno, proy 3517. Instituto de Ingeniería, UNAM. Diciembre, 1983. 
Trejo R, Gelman O, Terán A, Macias s. "Directorio de organismos de 
apoyo". Informe Interno, proy 3517. Instituto de lngenlerfa, UNAH. 
Diciembre, 1983. 
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3. EXPERIENCIA MUNDIAL EN RECUPERACION 

La situaci6n de los asentamientos humanos después de los de~ 

sastres representa un gran reto de organizaci6n y coordina­

ci6n para las autoridades responsables por el bienestar de 

la poblaci6n en general. La etapa de recuperaci6n después 

de un desastre ha sido tradicionalmente concr.bida como la re­

construcci6n de los dafios causados por la ocurrencia de la 

calamidad, limitándose a la realizaci6n de acciones correcti­

vas, fundamentalmente orientadas a las necesidades inmediatas. 

En este sentido, la experiencia mundial indica que, en gene­

ral, la recuperaci6n se realiza a través de esfuerzos aisla­

dos dirigidos a reconstruir cada uno de los sistemas o secto­

res por separado, sin tomar en cuenta los objetivos globales 

de desarrollo y las interrelaciones entre sistemas de 5ubsis­

tencia. 
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Corno resultado de esta práctica tradicional,los efectos noci· 

vos a mediano y largo plazo de los desastres son amplificados 

y .~gudi zados, colocando frecuentemente a la regi6n afectada 

en una situaci6n de inestabilidad econ6mica y social, y en 

algunas ocasiones, incluso política. 

Adicionalmente, el apoyo proporcionado por la comunidad in· 

ternacional en múltiples ocasiones provoca grandes problemas 

de control y organizaci6n, dando lugar a especulaci6n y abu­

sos, ocasionando además consecuencias no previstas sobre la 

economía y desarrollo regional a mediano y largo plazo. / 

Por ello, las consecuencias de los desastres y los efectos ad· 

versos del socorro deben analizarse y tomarse en cuenta para 

la elaboraci6n de las actividades organizadas de la etapa de 

recuperaci6n. 

En este contexto, la elaboraci6n del Plan General de Recupe· 

raci6n de la Ciudad de México frente a Desastres requiere, en 

primera instancia, del análisis de la experiencia mundial al 

respect~, especialmente en países e~ vías de desarrollo, así 

como de la dinámica de recuperaci6n en algunos casos de desas· 

tre masivo en México. 

Este anUisis re~liz6 sobre tres casos considerados como 

representativos: 
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· Lo recuperaci6n de la ciudad de Managua, Nicaragua, d~s· 

pués del sismo de 1972. 

La reconstrucci6n en Guatemala de diversas provincias, 

después del sismo de 1976. 

· La recuperaci6n de la zona y la población afectada por 

las erupciones del Volcán Chichonal, en los estados de 

Chiapas y Tabasco, en 1982. 

Las razones básicas para su selecci6n fueron, además de la 

considerable intensidad de los dafios en cada uno de los casos: 

1. La cercania temporal respecto a la fecha actual, lo que 

asegura la disponibilidad de la información. 

2. Su ocurrencia en u.n ámbito común (Latinoamérica). 

3. Las disimilitudes que presentaron en los aspectos de 

la organizaci6n y la planeación de la recuperaci6n post· 

desastre. 
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A continuaci6n, segdn la siguiente secuencia de presentaci6n 

de las características, se presenta el an§lisis de cada uno 

de los casos: 

1. El estado de dafios provocado, 

2. Las caracterí~ticas generales de la regi6n afectada. 

3. El proceso de recuperaci6n seguido, enfatizando: 

a) La organizaci6n y la planeaci6n adoptadas. 

b) Las principales actividades y medidas realizadas. 

3.1 EL SISMO DE MANAGUA, 1972 

El sismo del 23 de diciembre de 1972 impact6 a la ciudad de 

Managua, con una intensidad máxima de IX MMI, e incluy6 una 

secuela sísmica de eventos importantes, dentro de las prime­

ras horas posteriores al sismo principal. 

Las consecuencias directas del sismo se estiman, segdn fuentes 

distintas, en: 

4 000 a 10 000 muertos 

20 000 heridos 
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.190 000 e 250 000 personas sin hogar 

.Danos materiales por m§s de 845 millones de dólares 

de 1973, que representa aproximadamente el 85\ del 

PIB proyectado para ese afio (Tabla 3.1-1) 

La respuesta inmediata de las autoridades fue la instaura­

ci6n de un Comité Nacional de Emergencia y después de un Mi 

nisterio de Reconstrucci6n Nacional, que orientaron la recu­

peraci6n del pais principalmente a la edificación y a obras 

de infraestructura de lenta maduración, sin atender en forma 

adecuada el estimulo de las actividades productivas (por eje~ 

plo de la industria) y el suministro de las necesidades b§si 

cas de la población, lo que ocasion6 que la recuperación del 

aparato agropecuario e industrial se retrasara sensiblemente, 

con la consecuente desocupación de la mano de obra y dismin~ 

ci6n del consumo local. 

El financiamiento de la recuperaci6n se reali~ó en gran medi 

da a trav6s del cr~dito externo, obtenido muchas veces bajo 

condiciones comerciales en los mercados privados de capital. 

Como resultado de esta politice de reconstrucción, en 1975 a 

Nicaragua correspondian los más altos indices de endeudamie~ 

to pablico externo de la región, con una estructura de la 

deuda muy desfavorable. 



TABLA 3.1-1 ESTIMACIONES DE DAflOS CAUSADOS POR El SISMO (MILLONES DE DOLARES) 

DA~OS DIRECTOS DA~OS INDIRECTOS 

~ o o w::Í ..... ...... 

1 6 >-~ ....l 

~~ g SECTOR ~ ..... ~....l 

~I ~ ~ 
l.i. ........... 

Él ..... a.a:a ~ fü w~ ...... ~ 

Gobierno 22.5 9.0 1.0 32.5 38.6 30.3 68.9 101.lt 

Industria 3.0 15.0 2.9 20.9 2.6 17 .1 19.7 1to.6 

Comercio 60.0 12.0 31.5 103.5 3.0 21.3 21t.3 127.8 

Vivienda 312.3 so.o 2.1 361t.4 - - - 364.4 

Servicios 28.5 11.11 4.5 44.4 4.4 - 4.4 48.8 

1 nfraestructura 101 .4 30.8 4.8 138.0 20.8 3.3 24.1 162.1 

TOTAL: 527.7 128.2 47.8 703 .7 61. 1 80.3 141 .4 845. 1 

(FUENTE: Pereira E, Creegan P. 'Statistical Oamage Report-Hanagua, Related to Seismic Events of 
12/23172'. En: "Managua, Nicaragua Earthquake of Oecember 23, 1971". EERI Conference 
Proceed ings, Vol 1. San Francisco, CA. Nov 29-30, 1973) 

"' N 



Adicionalmente, una gran parte de los fondos se canalizaron 

a los usuarios a través del sistema de intermediaci6n, sin 

establecerse mecanismo estrictos de control y supervisi6n 

para garantizar su uso para fines prioritarios. De igual ma 

nera, se realizaron importantes compras de equipo en el ext~ 

rior, sin que el tipo de maquinaria ni la magnitud de estas 

importaciones fueran siempre congruentes con los prop6sitos 

de reconstrucción o los programas de desarrollo. 

Existe amplia evidencia de que el programa de reconstrucci6n* 

se prest6 a considerable especulación, especialmente en la 

compra-venta de tierras y la contrataci6n de bienes y servi­

cios. Esta práctica viciada desat6 fuertes disputas entre los 

distintos grupos empresariales por participar de los progra­

mas de reconstrucción, lo que, a su vez, repercuti6 politica­

mente como pérdida del apoyo de parte del sector privado org~ 

nizado al grupo ligado al centro de poder cuando el Gltimo 

se propuso acaparar dichos programas. 

Debido a que el gobierno no prestaba la atenci6n, con la ce­

leridad requerida, a los dafios provocados por el terremoto, 

la situación general resultante de la reconstrucci6n ocasio­

nó una creciente inconformidad en todos los niveles, produ-

*Aparentemente, no se elaboró un programa formal de reconstruc 
clón, si bien este titulo se le asignó al conjunto de medidas 
rea 1 iza das. 
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ciendo una pérdida de confianza del pueblo hacia las autori 

dades1 que a su vez se vieron obligadas a desviar su atenci6n 

para garantizar la estabilidad interna. 

La secuela del periodo de recuperaci6n, el cual nunca fue con 

cluido, se confundi6 con un periodo de conmoci6n civil de una 

intensidad cada vez mayor, que a su vez contribuy6 a un vir­

tual estancamiento de la inversi6n privada desde 1975. El Go 

bierno Central, quiz6 con el deseo de contrarrestar la atonia 

de la inversi6n privada, continu6 aumentando sus erogacio­

nes y el endeudamiento pGblico externo. 

De esta forma, la sociedad nicaragüense, como resultado del 

terremoto, se sumi6 en una espiral de endeudamiento externo, 

descontento popular y desconfianza entre los diversos grupos 

de poder, que indudablemente influy6 sobre la caida del régi 

men sornocista en 1979, siete afias después. 

Es importante sefialar que las condiciones de la ciudad de Ma 

nagua en relaci6n al resto de Nicaragua guardan similitud a 

las de la ciudad de México, ya que concentraba la mayor par­

te de la vida nacional, con m6s del 40\ del PIB nicaraguense, 

el 60\ de la producci6n manufacturera, el 62~ de la actividad 



comercial, el 45\ de la .inversión nacional y el 80\ de las 

instituciones de educaci6n superior. 

3.2 EL SISMO DE GUATEMALA, 1976 

Del 4 al 6 de febrero de 1976 ocurrieron en Centroamérica 
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una serie de sismos de gran intensidad, que impactaron princi 

palmen te a G11atemal, alcanzando en algunos puntos una inten­

sidad de X MMI. Los dafios directos ocasionados por los sismos 

han sido estimados en: 

23 000 muertos 

75 000 heridos 

222 000 viviendas destruidas, que representaron más 

1 '000 000 de habitantes sin abrigo, esto corresponde 

a la sexta parte de la población total nacional. 

·,,Daños materiales por más de 746 millones de d6lares, 

lo que constituye aproximadamente el 96% del PIB 

estimado para ese año. 



Sin embargo, a diferencia del sismo de Managua, en Guatema-

la la mayor parte de los dafios (73\) se distribuyeron en zo­

nas rurales, concentrándose principalmente en vivienda y edi 

ficaciones (62t), por lo que los efectos sobre los servicios 

e infraestructura productiva fueron relativamente bajos (tapla 

3.2-1). 

En el caso de Guatemala, los principales actores de la recon~ 

trucci6n (gobierno y agencias internacionales) mostraron una 

seria preocupaci6n por evitar lo ocurrido en la reconstrucci6n 

de Managua, donde el gobierno de Somoza ejerció un control cen 

tralizado sobre los flujos de socorro y rehabilitaci6n, provo­

cando corrupci6n y malos manejos. 

Por ello, las funciones del Comit€ Nacional de Emergencia 

(CNE)* se limitaron a la supervisi6n y coordinaci6n de las 

actividades y programas de dependencias voluntarias naciona­

les, lo que permiti6 a las agencias extranjeras actuar de 

manera totalmente independiente de las autoridades**· Como 

*Entidad dependiente dela Presidencia de la República, bajo el 
Hlnisterio Nacional de Defensa, creado en 1969, su fflialidad 
es coordinar todas las actividades de socorro y rehabllltacl6n 
en caso de desastre. 

**"Recovery, Change and Oevelopment: A Longitudinal Study of 
the 1976 Guatemala Earthquake". Final Report, Vol 1, Guate­
ma lan Earthquake Study, Unlversity of Georgia. Athens,GA. 
September, 1982. 



TABLA 3.2-1 CUANTIFICACION DE LOS DAílOS CAUSADOS POR EL s1sr10 DE 5UATEMALA 
PARA DISTINTOS SECTORES (MILLONES DE DOLARES, 1976) 

SECTOR TOTAL PUBLICO PRIVADO 

Vivienda! 468.2 - 468.2 

Infraestructura social 147 .3 130.3 17.0 de servicios 

Infraestructura de 
74.5 71 .8 2.7 apoyo a la producción 

Sectores productivos 58.0 2.0 56.0 

TOTAL: 748.0 204.1 543.9 

(FUENTE: ''Oai'los causados por el terremoto de Guatemala y sus repercusiones sobre el 
desarrollo econémico y social del país". CEPAL, ONU. Febrero, 1976) "' _, 
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resultado de esta situaci6n, los esfuerzos de la recuperaci6n 

se dirigieron b~sicamente: 

a) Por parte de las autoridades y dependencias guber­

namentales, a la reconstrucci6n y reposici6n de i~ 

fraestructura (carreteras, puentes, servicios, etc) 

y vivienda urbana, especialmente de la ciudad de 

Guatemala. 

b) Por parte de las agencias extranjeras, a la recons 

trucci6n de viviendas rurales del área de mayor d~ 

fío, la ayuda en especie y el financiamiento a las auto­

ridades centrales. Pero el temor de repetir la e~ 

periencia de Managua les hizo ejercer un control t~ 

tal sobre sus programas de apoyo, trabajando dire~ 

tamente con la poblaci6n y no a través de las auto 

ridades. 

El proceso de recuperaci6n fue, consecuentemente, conducido de 

manera restringida y limitada por el CNE, quien además, se 

apoy6 para su labor en tres grupos relativamente independientes 

con distintos enfoques*: 

* 1 b 1 d em , p. 1 O 4 



39 

a) El "Grupo del Plan de los 100 Dias", formado por 

organizaciones a,ut6nomas y privadas, en conjunto 

con la Cámara Guatemalteca de la Construcci6n, que 

fornul6 un "Plan Nacional de Reconstrucci6n Urbana 

de Emergencia" o'Plan de los 100 dias" con los si· 

guientes objetivos irunediatos, a partir de su im· 

plantaci6n, a fines de febrero: 

·Demolici6n de viviendas y estructuras severamente 

dañadas (15 000 en la ciudad de Guatemala y 107 000 

en otras áreas) y remoci6n de escombros antes del 

inicio de las lluvias (fines de mayo). 

-Aprovisionamiento de siete hojas de lámina corrug! 

da por f8Jllilia para la construcci6n de refugios, a 

través de la "0peraci6n 'fecho". 

b) Un grupo formado por la Secretaria General del Con­

sejo Nacional de Planificaci6n Econ6mica (SGCNPE) 

y el Banco de Guatemala, con la finalidad de evaluar 

los daños y consecuencias econ6micas del sismo, ayu­

dar en la negociaci6n y legalizaci6n de créditos ex­

ternos y coordinar la cooperaci6n técnica internaci~ 

nal. Por no tener la capacidad técnica necesaria 

i 
1 ¡ 

1 
1 
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para su labor, sus resultados fueron te6ricos, in~ 

decuados y lentos, además de no considerar la rea­

lidad guatemalteca (por ejemplo, sus evaluaciones no. 

tomaron en cuenta el efecto inflacionario). 

c) Un tercer grupo formado por t~cnicos y cientificos 

nacionales, con una orientaci6n operacional hacia 

la cooperaci6n con la poblaci6n y la rehabilitaci6n 

de servicios. 

Con ello, además de su limitada actuaci6n,el CNE se enfrent6 

a disputas serias entre los grupos, que culminaron en el aisla 

miento e inutilizaci6n del segundo y en el trabajo aislado del 

tercero. 

Esta situaci6n permiti6 a las agencias del exterior trabajar 

a su manera, sin considerar las costumbres y cultura nacio­

nales, con objetivos a corto plazo, lo que es patente, por 

ejemplo, en el patr6n de edificaci6n de reconstrucci6n, en su 

mayoria impuestos por ~llas, basado en m~todos de construcci6n 

distintos a los tradicionales del pais, (sobre todo en las 

áreas ruralesA) lo que condujo a una menor utilizaci6n de los 

recursos y mano de obra en las industrias constructivas locales, 

*Esto se manifestó en el comentario generalizado de que en Guatemala, des­
pués del sismo" se podían ver vil las suizas, alemanas, noruegas, ital la­
nas o americanas y pocas guatemaltecas" ( 1 b f derr p. 362) 
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como ladeladobe (tabla 3.2-2) y a un aumento en la producci6n 

y de.anda de materiales de tipo moderno de corte urbano (cerne~ 

to, elementos prefabricados, componentes metálicos, etc)*. 

Como consecuencia de la falta de una auténtica coordinación y 

planeaci6n del proceso de recuperaci6n, el sismo dio lugar a un 

sinnúmero del alteraciones en la vida social, económica y poli­

tica guatemalteca, manifestándose de manera especial en los sec 

tores agricola, turistico y constructivo, pilares de la econo­

mia nacional, que vieron trastocados sus patrones de producción, 

consumo y demanda. 

En el aspecto agricola, la oferta de productos primarios (fri­

jol, huevos, cereales, fruta, etc) se vió incrementada por la 

ayuda externa en especie, lo que propició una caida en los pre 

cios al consumidor, afectando a sus principales productores: 

los pequeños propietarios y campesinos del área dañada, que asi 

vieron reducidos sus ingresos y poder de compra. En cambio los 

productos comunmente sembrados por "ladinos" (generalmente 

grandes terratenientes), como el café, té, y ganado, aumentaron 

de precio (tabla 3.2-3). Esta situación ocasionó una redistri­

bución en los ingresos de la población que agudizó los contras 

tes económicos existentes antes del sismo. 

*Daños causados por el terremoto de Guatemala y sus repercuslo 
nes en el desarrollo económico y social del pafs". CEPAL, ONÜ 
México, 1976, 



TABLA 3 .2-2 CAMBIOS EN LOS TIPOS DE VIVIENDA DESPUES DEL SISMO DE 1976 
PARA UN GRUPO EXPERii1ENTAL Y UNO DE CONTROL 

GRUPO FXPERi?ID.'TAL GRUPO DE COr.TrnOL 

TIPO DE VIVIENDA 1975 1978 1980 1975 1978 1980 

TRADICIONAL 

HIXTA 

HOOERNA 

TOTAL: 

No \ No \ No \ No \ No \ No 

496 61.7 111 13.8 89 13.2 204 35.6 124 21.6 91 

281 35.0 289 36.0 214 31.7 259 45.1 277 48.4 231 

27 J.4 404 50.2 373 55.2 110 19.3 172 JO.O 182 

804 
1 ºº·º 804 100.0 676 100.0 573 100.0 573 100.0 503 

NOTA: Datos obtenidos a través de un muestreo estadístico, de acuerdo con los materiales de 
construcción usados en paredes, techo y piso 

~ 

18.0 

45.8 

)6.2 

100.0 

(FUENTE: Bates F, edit. "Recovery, Change and Oevelopment: A Longitudinal Study of the 1976 &uatemalan 
Earthquake". Final Report, Vol 2. Guatemalan Earthquake Study. University of Georgia. Athens, GA. 
September, 1982) 

.... 
N 



TABLA 3. 2-3 INDICES ~1ENSUALES DE PRECIOS P.~PA ALif1ENTOS EN AREAS URBANAS DE 
GUATEMALA, 1975-76 (PRECIOS PROMEDIO DE 1975 100.0) 

1976 

197 5 ENE FEB MAR ABR MAY JUN JUI, 

TOTAL PARA TODOS 100.0 97.4 102.9 101.7 102.4 103 .6 106.1 107.9 LOS GRUPOS 

Carne y derivados 100.0 103.7 106.4 106.7 104.9 105.4 107.9 109.7 

Cereales 100.0 85.4 94.0 93.0 94.li 91i.4 93 .3 87.6 

Huevo 100.0 lOli.6 107 .1 102.9 100.1 95.6 92.1 94.6 

Leche y derivados 100.0 l Oli.O 103 .2 105.li 100.2 109.6 107 .3 109.9 

Tubércu 1 os 100.0 98.0 94.7 91.3 91i.7 92.8 9li.8 91 .7 

Verduras 100.0 98.5 110.0 106.1 97.5 92.1 121i.O 182.8 

Fruta fresca 100.0 92.6 98.6 104.9 107 .1 95.1 92.3 91.li 

Sa 1 , azúcar y 100.0 118.0 118.0 115.8 119.9 120.8 118 .6 113.8 condimentos 

Café, té 100.0 107.4 116.1 122.0 126.9 154 .9 173 .1 189.7 

Diversos 100.0 105.0 110.7 111.4 '15.2 110.8 113.0 110.8 

(FUENTE: Abril-Ojeda G. "The Role of Disaster Relief for Long-Term Develo¡:rnent in LDCs. With Special 
Reference to Guatemala after the 1976 Earthquake". Department of Econonics, University of 
Stockholm. Stockholm, Sweden, 1982) 

~ 
t.. 
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El sector turistico se vi6 afectado de manera sensible por la 

parálisis temporal debida a la destruccj6n de carreteras (esp~ 

cialmente la del Atlántico, arteria principal de comunicaci6n) 

y de la infraestructura hotelera (del total de las habitacio 

nes, un 40\ qued6 inutilizable)~. Si bien la reconstrucci6n 

de la infraestructura turística se logr6 en un plazo muy breve 

(aproximadamente tres meses), su parálisis, así como la des­

trucci6n de equipo y viviendas rurales, que constituían los cen 

tros de producci6n de artesanías, ~ausaron un éxodo masivo hacia 

las ciudades, ya que 50 000 personas vivían de ingresos prove­

nientes de la venta de artículos típicos. 

La industria de la construcci6n, por otra parte, al ver explo­

sivamente incrementada la demanda de materiales producidos en 

los núcleos urbanos, dadas las características de la reconstruc 

ci6n, absorbieron la mano de obra rural desplazada hacía las 

grandes ciudades, agravando los problemas de éstas (servicios 

insuficientes, marginaci6n, etc). 

La situaci6n descrita muestra indicios de cambios estructurales 

en la sociedad guatemalteca, que si bien aún no se han manife~ 

tado plenamente, se identifican como resultado del proceso de 

recuperaci6n, más que del desastre en si. Estos cambios ind!!_ 

*"Daños causados por el terremoto de Guatemala y sus repercusl~ 
nes en el desarrollo econ6mico y social del país". CEPAL, ONU 
Héxlco, 1976. 
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cen, a su vez, alteraciones en los patrones de desarrollo nací~ 

nal a largo plazo. 

Por ejemplo, en el terreno econ6mico, el financiamiento de la 

reconstrucci6n dio lugar a severos desajustes presupuestales 

con sus consecuencias: 

-El déficit público para 1976 se increment6 seis veces 

en relaci6n al nivel de 1975 y continu6 creciendo dura~ 

te 1977, con una duplicaci6n de la taza de amortizaci6n 

de la deuda externa. 

-Los créditos externos conseguidos para la reconstrucci6n 

fueron utilizados para subsanar el déficit público y no 

con la finalidad inicial (tabla 3.2-4), cubriendo el 65\ 

del déficit con ellos. 

El gobierno, al ver que los fondos y créditos de reconstruc­

ci6n no se utilizaban con tal finalidad, decidi6 suprimirlos 

en 1978, cesando con ello de manera abrupta todo tipo de activl 

dades de recuperaci6n. 

El caso de Guatemala ilustra, consecuentemente, un ejemplo de 

recuperaci6n en el cual los objetivos del proceso no son coinci 



TJ\BLA 3 .2-4 SISMO DE GUATB':ALA <1976): 

PRESUPUESTO 
DE 

REFERENCIA 
(Año fiscal) 

1976 

1977 

1978 

1 979 

1980 

CREDITOS CONSEGUIDOS Y CANTIDAD UTILIZADA EN RECONSTRUCCION, 1975-80 
(EN DOLARES) 

CANTIDAD CANTIDAD PORCENTAJE 
APROBADA UTILIZADA DE 

(acumulada) (acumulada) UTILI ZACION 

75'720,000 - -
115' 220,000 6 1 222,800 5. li 

120 1 620,000 16'405,100 1 J. 6 

141 1 920,000 28 1 213,200 19.9 

141'920,000 42'935,600 30.2 

(FUENTE: Abril-Ojeda G. "The Role of Disaster Rel ief for Long-Tenn Development in LDCs, 
Wlth Speclal Reference to Guatenala after the 1976 Earth~uake". Oepartment of 
Economics, University of Stockholm. Stockholm, Sweden, 1982) 

... 
O' 
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dentes y, m§s a~n, no consideran los lineamientos generales del 

desarrollo nacional a mediano y largo plazo. 

Por ello, las consecuencias del sismo, no se limitaron a los 

dafios directos, sino se extendieron en forma de cambios cuali­

tativos a la estructura social, económica y politica del pais, 

debidos tanto al desastre como al proceso mismo de recupera­

ción, destacando los siguientes efectos secundarios: 

-La dependencia externa, tanto tecnológica como económi 

ca, se incrementó sustancialmente respecto a las condi 

ciones previas al desastre. 

-El proceso de recuperación acentuó las diferencias so­

cioeconómicas y ocasionó un mayor desequilibrio en los 

asentamientos humanos, tanto urbanos como rurales, el 

incrementar su heterogeneidad. 

-Los patrones sociales y culturales guatemaltecos su­

frieron una transformación como resultado de la diversi 

dad e incompatibilidad de criterios de la recuperación. 
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·Los patrones de producci6n y consumo nacional se 

vieron alterados substancialmente debido en gran 

parte a la ayuda técnica y econ6mica proveniente del 

exterior. 

3.3 LAS ERUPCIONES DEL VOLCAN CHICHONAL, 1982 

El Volcán Chichonal se localiza en la parte norte de Chiapas, 

cerca de los límites con Tabasco, aproximadamente a 68 km al 

NW de Tuxtla Gutit\rrez y 82 km al SW de Villahermosa (fig 3.3·1). 

En los meses de marzo y abril de 1982 entr6 en una etapa de 

actividad eruptiva éxpJosiva, consistente en dos periodos 

principales. El primero se inici6 el domingo 28 de marzo a 

las 22:32 h, con una erupci6n de duraci6n aproximada de una 

hora con máxima intensidad, seguida por otra erupci6n el 29 

de marzo a las 13:45 h. Este periodo se caracteriz6 por una 

emisi6n lenta pero continua de ceniza, cuya intensidad dismi· 

nuy6 gradualmente después de cada explosión*. 

El segundo periodo tuvo sus erupciones principales los días 3 

y 4 de abril a las 19:35 h y 05:00 h, respectivamente, distin-

* Trejo R, Terán A, Gelman O. "Recuperación después de las erupciones 
del Volcán Chlchonal". Informe Interno, proy 3508. Instituto de lnge­
nierTa, UNAK (en edición). 
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El volcán Chichonol, situado en lo perle nor!f de Chíopos, en lo zona lirní1rofe con 
Tabasco, a los 17° 20' de latitud norte y 93° 12' de longi1ud oeste, tier.e uno al­
tura de 1350 m sobre el ni~el del mor, forma cónico alorgodo, de 5.5 krn en 
su bese y 1. 9 km en el eró ter; pertenece al tipo dé vol::a:'les denorninod::> poi: ge -
nético , los cuales o lo largo de su vida pueden tener nul'l'c·c~o:. erupci~·nes 
(hacia 1930 se observó actividad sísmico acompoiiodc Ct•n fumcrolcs; igual si -
1uacién se registró ~n 1964 ). 

FIG 3.3-1 LOCALIZACION Y CARACTERISTICAS DEL VOLCAN CHICHONAL 
(FUENTE: Gelman O! Haclas S. "Desastre provocado por la erupción 

del volean Chlchonal. Estudio de campo". Publ lcacl6n 
No 465. Instituto de Ingeniería, UNAM. Harzo, 1933) 

20" 
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guí6ndose por la emisi6n de flujos proclásticos, esto es, de 

corrientes de ceniza a altas temperaturas hacia las laderas 

del volcán, present§ndose las iil timas manifestaciones como ac 

tividad sismica a finales del mes de mayo. 

Entre las consecuencias directas de la erupci6n destacan: 

-1 600 a S 000 p6rdidas humanas, de acuerdo con distin 

tas fuentes. 

-Dafios extensivos· a viviendas en los municipios aleda 

fios, un 94.S\ de los cuales sufrieron dafios irrepar!. 

bles. 

-severos dafios a la agricultura local*. 

-Más de S 000 cabezas de ganado muertas s6lo en la zona 

cercana al volcán por efecto de las emisiones de ceni­

za y la necesidad de evacuar a miles más, ante la impo-

sibilidad de pastar. 

*Por ejemplo, tan s61o para el municipio de Teapa, Tab. el costo 
de recuperacl6n de la producci6n de plátanos se ha estimado en 
$396 000 000 (Gelman O, Macfas S. "Informe de la visita reali­
zada a la zona afectada por la erupcl6n del volcán Loma Grande 
(Chlchonal)". Informe Interno, Instituto de lngenierfa, UNAH, 
Abril, 1982). 
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-Severas alteraciones hidrol6gicas al azolvar la 

ceniza ríos y arroyos, 'así como modificación de 
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las corrientes subterráneas por reacomodos tectónicos. 

-Paralización de las vías de transporte y comunicación. 

-Sev~ros impactos ecológicos a nivel mundial (fig 3.3-3). 

De acuerdo con la intensidad de los danos ocurridos, se distin 

guieron tres zonas de afectación (fig 3.3-4): 

a) Zona devahtada, correspondiente al área situada 

aproximadamente dentro de un radio de 13 Jan alre­

dedor del volcán, con un grado severo de afectación 

y con recuperación posible sólo a largo plazo 

b) Zona de dehaht~e, con un radio entre los 13 y 35 Jan 

a la redonda del volcán (3 300 krn2), sufrió daños 

considerables, con necesidad de evacuaci6n de la p~ 

blaci6n, actualmente se encuentra prácticamente en 

.¡ recuperación. 

c) Zona a6ectada, dentro de un radio entre los 35 y 

200 kilómetros alrededor del volcán (120 000 Jan2) 
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La aub~ decl'~~ .. ~ 
•I•• tenor6 ti Chichonal"" 
'I que se dispersó rn &ra;: 
parle de la 1t:aÓs[era, es­
t•b1 fom.idi' rrinciralr.\ente 
O;. aeroso~r:'.. d..: leido sulfúrico 
c¡ue al blt1qucar la l!.i? solar, 
1c estitua que hicieron bnja 
la tcr.i.peratur• del 
planeta, por lo me-
11.01 ~n un cuarto de 
gtado cent!graJo, 

Honte Santa Clona 
lllAYO 18,1950 

Lo~ U.pa:toa drl Monte ~.anta Eh.,a y 
el Chich,nal fueron diatinto1, n:i. ,,b-.­
t1nte: h&i. er arrojado similar cantidad 
de ceni;a, tn Santa Elena la misión 
fue prrdorninantmente latera?. y 1e 

pncipi>6 "ºº" un I·•• d. 600 ki16-
aetr:;¡s cuadroldo!r. fl área de precipi­

tación de ceniza del Chichonal represe'l­
t• la c-uarL.:. parte de la d~l Santa [!r.-a, 
ya qur. la B'lh.- "··Sn fue de tipo vertit.al. 
Las ccnJicior1ei» ati:i;ll!"lÍGricas y J.' fuerza 

de misi6o hicieron que la ceni.., ~~­
netrara la cap.t de a!t~ frfo lla­

mada tr'>r•o;-1;;usa y .. ui..ura en la 
eEotrat~&fi&?ra. 

IROPOSHRA 

El Chlchonal 
abril ~.1982 

Altura de crucero 
-del Jet cor:iercial · -· 

FIG 3.3 -3 ·ASPECTOS COMPARATIVOS DE LAS ERUPCIOllES DE LOS VOLCANES 
Cl:ICHONfl.L Y SANTA ELENA. 

(fuente: Illllng 1\.1., "Volcanlc Cloud Hay After Earth'• Cllmate. 

N.itlonnl G•M'·'P~lc. November,1952. l 
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FIG 3 .3.l! ZONA DMADA POR LA ERUPCION DEL VOLCAN CHICHONAL 
(FUENTE: Gelman O, Macias s. "Desastre provocado por la erupci6n 

del volcán Chichonal. Estudio de campo". Pub! icación 
No ~65. Instituto de Ingeniería, UNAM. Marzo, 1983) 
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si bien sufri6 pérdidas económicas y trastornos, 

los dafios pueden considerarse leves, sin afectar 

substancialmente In vida y el desarrollo regional. 

Distintas dependencias y organizaciones locales (Cruz Roja, 

Zonas Militares, IMSS,etc) ofrecieron una adecuada ayuda, casi 

inmediatamente después de la primera erupción, debido a que 

cuentan con una buena capacitación para la atención de desas­

tres, por las frecuentes inundaciones que asolan a la región. 

Sin embargo, la inaccesibilidad de los puntos cercanos al vol 

cán, así comolas dificultades que presentó la existencia de 

grandes volúmenes de ceniza (que inutilizaron vehículos, azol­

varon caminos, disminuyeron fuertemente la visibilidad, etc) 

dificult6 su labor. 

El carácter espectacular del desastre dio lugar a que toda la 

República pusiera atenci6n a una zona tradicionalmente olvi­

dada y, consecuentemente, marginada, de tal forma, que desde 

los primeros dias de abril se empezaron a recibir donativos en 

especie de una gran cantidad de instituciones y particulares 

(víveres, ropa, materiales para construcción, medicinas, etc), 

que fueron canalizados a través de los gobiernos de los esta­

dos, de la SDN, de la Iglesia y de otras organizaciones. 
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Por otra parte, como resultado del interés del Gobierno F~ 

deral, el 3 de abril se implant6 el Plan D~·III-E a cargo de 

las Secretarias de la Defensa Nacional (SDN) y de Gobernaci6n, 

con los siguientes objetivos~: 

-Evacuaci6n de las zonas de peligro 

-Organizaci6n de los albergues 

-Abastecimiento (a 'través de CONASUPO) y distribuci6n 

de bienes de subsistencia a la poblaci6n. 

-Mantenimiento del orden entre la poblaci6n. 

Asimismo, por disposici6n presidencial se implement6 el "Progr!!_ 

ma de reconstrucci6n para las áreas afectadas por el volcán Chi 

chonal'', a cargo de la SPP, con los siguientes objetivos, cons­

tituyendo cada uno un subprograma: 

-lnvestigaci6n, informaci6n y documentación en cuanto 

al estudio de las actividades volcánicas presentes y 

futuras. 

-Reacomodo y rehabilitaci6n de los damnificados de la 

zona devastada, reubicándolos en terrenos adquiridos 

ex-profeso. 

*Esto de manera directamente ligada al gobierno federal, ya que 
las zonas militares correspondientes a Chiapas y Tabasco ya 
habfan actuado atendiendo a la emergencia desde el primer peri~ 
do erupt lvo. 
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-Rehabilitaci6n de las zonas de desastre y afectada. 

-Prevenci6n, mediante el establecimiento de medidas 

para la protecci6n y evacuaci6n de la poblaci6n ante 

la eventualidad de nuevas erupciones. 

De esta forma, la coordinaci6n de las acciones emprendidas se 

efectu6, durante la fase de emergencia, a trav€s de la SDN, 

principalmente en los aspectos operativos y de la SPP en la de 

recuperaci6n (siendo ejecutores SDN, SSA, IMSS, SAHOP, SARH, 

etc). 

El proceso de recuperaci6n se encamin6 a la atenci6n de los 

dos grupos básicos de poblaci6n afectada: la de las áreas de 

desastre y afectada, por una parte, y la de la devastada, por 

la otra. En cuanto al primer grupo, se caracteriz6 por la co~ 

centraci6n de los esfuerzos de reconstrucci6n y rehabilitaci6n 

de lfl zona en los aspectos de limpieza de carreteras, vias pú­

blicas, etc, asi como de los centros productivos que cumplie­

ron sus cometidos a corto plazo, si bien a un alto costo. 

El segundo grupo, de la zona devastada, por sus caracteristi­

cas socioecon6micas constituye el punto focal de mayor perspe~ 

tiva para un estudio del proceso de recuperaci6n, ya que la 

intensidad del desastre permite visualizarlo con 1sus fases 

bien diferenciadas. 



La zona devastada conten1a el ndcleo de una cultura aborigen de 

alta marginaci6n: los zoques, que si bien su ubicaci6n total 

comprend1a una mayor área geográfica, los que habitaban en las 

cercanias del volcán eran los "costumbreros", es decir el gru­

po con mayor raigambre en sus tradiciones ancestrales, con un 

alto sentido religioso y que a diferencia de otros grupos za­

ques en contacto con la civilizaci6n, se agrupaban socialmente 

en pequefins aldeas familiares, bajo un sistema productivo has~ 

do en la agricultura y ganader1a de autoconsumo. 

No obstante ser el grupo con mayor necesidad de ser evacuado, 

al encontrarse en el área devastada, sus profundas conviccio­

nes religiosas los hicieron mostrarse renuentes a dejar sus 

t.ierrras, por lo que algunos de ellos no permitieron ser llev~ 

dos a los albergues oficiales (tabla 3.3-1), sino que busca­

ron refugio en lugares cercanos, como Ixtacomitán, por lo que 

quedaron al margen de la ayuda oficial. 

Aquellos que fueron instalados en albergues guberna~entales, 

empezaron a ser reubicados en enero de 1983 (esto es, nueve 

meses despu~s), en terrenos agricolas adquiridos por el go­

bierno del estado de Chiapas, habilitándose con ello a 2 299 

familias (tabla 3.3-2), contra un total de 3 077 afectad,s, 

cuyo destino final se desconoce y que probablemente muchos de 
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TAELA 3.3-1 NUMERO DE ALBERGADOS POR UBICACION• 

POBLADOS 8/abril/82 17/abril/82 
"' 

Clirdenas 3,079 1 ,581 
Raudales de Mal Paso 213 -
Villahermosa 8 ,769 3,688 
Pichucalco 1,185 708 
Estaci6n Julirez 1,398 , ,261 
Coat:r.acoalcos 427 86 
Tuxtla Guti~rrez 9,240 4 ,955 
Reforma 1 ,749 1,400 
Macuspana 1,630 63 
Cd. Pemex .. 79 44 
Tenosique 45 25 
Escfircega 15 -
Campeche 175 168 
~16rida 148 90 
Mal paso . 86 
Huimangui llo . 90 

TOTAL 28,004 . 15,413 

• Segfin informaci6n de SEDENA 

(FUENTE: Gelman O, Macias S. op. cit.)· 



TABLA 3.3-2 FAMILIAS REINSTALADAS EN NUEVOS POBLADOS 

POBLAOO POBLAOO DE HAS RESfITIJCION No DE 
00.IGINAL REUBICACION cRIGINALES fli\S \ FAMILIAS 

Francisco Le6n Nuevo Guerrero* 7,800 3 ,293 42 505 

Xochimi leo La Herradura 3, 190 1 ,511 47 189 

Guadalupe Victoria El Sacrificio 2,260 1 .375 60 167 

El Naranjo Luis Espinoza 1,821 1,664 91 214 

Juan Sablnes Feo. 1. Madero 1 ,495 - - 150 

Chapu 1 tenango Mal paso 1, 150 1 ,013 88 132 

Carmen Tonapac Santo Tcmás* 2,650 975 37 162 

Ni capa El Mareño 2,697 1 ,230 39 142 

Vicente Guerrero El Coyol* 2,697 2,438 90 272 

Vocán Chichonal San Pedro 2,178 j ,584 n 111 

Esquipulas Guayabal Rayón 2,505 1 ,242 50 160 

lindav is ta San Vicente 1,035 5;4 52 55 
1 ""' Cha pu 1 tenango La Asunción 395 395 100 40 o 

TOTAL: 30,866 18,749 61 2,299 

* Ubicado fuera de la zona zaque 

(FUENTE: "Memoria del 'Volcán Chlchonal '", SPP, sfe) 
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ellos engrosaron la mano de obra rural o urbana no capacitada 

y otros regresaron a sus lugares de origen, a pesar de la 

prohibic i6n. 

El problema fundamental derivado tanto de la instalación pr~ 

visional en albergues, como del reubicación definitiva radica 

en el proceso de acu 1 turac i6n del núcleo zoque "cos tumbrero", 

manifestado a trav6s de tres factores principales: 

-La agresión que, como grupo 6tnico sufrieron por par­

te de una cultura extrafia, visible, por ejemplo, en los 

albergues, al obligar las trabajadoras sociales a cor­

tarse el pelo a las mujeres para evitar parásitos, lo 

que provocó el repudio de los esposos, quienes sólo las 

aceptan con pelo largo•. 

-La imposici6n de patrones de conducto extrafios a su cul 

tura, resultantes de su prolongada estancia en los al­

bergues, patente en los cambios alimentjcios impuestos: 

dieta a base de carnes, latas, etc, en lugar de la tra­

dicional basada en productos agricolas propios (plátano, 

frutales, etc). 

AGelman O, Hacfas S. Op clt 
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-El cambio Hsico en el habitat, resultante de la reubi­

cac i6n en lugares totalmente distintos a los origina­

les en cuanto a r~gimen de producci6n, clima, etc, 

A pesar de ser un desastre reciente, es posible identificar al 

gunas consecuencias adversas derivadas del proceso de recuper~ 

ci6n seguido; entre ~llas destaca la desintegraci6n resultante 

de la cultura zoque, que si bien se encontraba en una situa­

ci6n de alta marginaci6n, se le sujet6 a un proceso de cambio 

que la orill6 a una p~rdida de su identidad, al desligarla de 

sus tradiciones y costumbres. 

Por otra parte, el alto costo de la recuperaci6n se considera 

que fue inadecuadamente utilizado, ya que su distribuci6n no 

fue acorde con los prop6sitos fundamentales de desarrollo re­

gional. En otras palabras, los gobiernos de los estados in­

volucrados dispusieron de grandes cantidades de fondos, susceR 

tibles de un aprovechamiento conducente a la mejoria regional, 

que no fueron canalizados en una manera apropiada, dando por 

resultado que la zona se encuentre en condiciones similares 

a las previas al desastre, con lo que se desaprovech6 una opoL 

tunidad 6nica de impulsar y reordenar el desarrollo local. 
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).4 CONCLUSIONES DE LA EXPERIENCIA 

Los casos presentados destacan una gran dificultad para reali­

zar, en forma adecuada, la gestión de la recuperación post­

desastre, debido principalmente a que: 

- En términos generales, el estado de un asentamiento 

humano después de un desastre es heterogéneo, esto es, 

mientras algunos sistemas de subsistencia o áreas se 

encuentran aún en situaci6n de emergencia, otras la han 

sobrepasado, iniciando la restauración, e incluso, 

algunas pueden haber retornado a la normalidad. 

- La recuperación de una ciudad, particularmente después 

de un desastre masivo, es un proceso lento que en mu­

chas ocasiones perdura durante afios, convirtiéndose en 

parte integral del desarrollo, y por tanto, está ~ajo 

control directo de las autoridades no especializadas 

en emergencias. 

- La coyuntura situacional que ocasionan los desastres, 

esto es, la relajación de una serie de restricciones 

consideradas fijas por los planes previos de desarro­

llo, obligan a una revisi6n y actualización de sus 

estrategias globales, y en ocasiones, incluso de los 

planes de gobierno, lo que resulta en una difusión de 
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la etapa de recuperaci6n, al entrelazarse con las poli­

ticas de desarrollo. 

Las consecuencias y efectos nocivos de los desastres 

masivos aparecen, en ocasiones,_a muy largo plazo, 

por lo que no es factible establecer el punto donde la 

recuperaci6n termina de manera definitiva. 

Ante esta situaci6n, el desarrollo de los lineamientos para la 

'organizaci6n y la planeaci6n de la recuperaci6n post-desastre, 

los cuales se presentan en el capitulo 5, requiri6 de una con­

ceptualizaci6n del proceso de recuperaci6n, la que se muestra 

en el siguiente capítulo. 



4. CONCEPTUALIZACION DE LA RECUPERACION 

La complejidad del proceso de recuperación post-desastre, así 

como su trascendencia para el desarrollo ulterior de los asen­

tamientos humanos afectados, obligan a tratar de visualizar y 

comprender de manera integral dicho proceso. 

Para tal fin, en este capítulo se desarrolla la conceptualiza­

ción del proceso de recuperación tomando en cuenta, en primera 

instancia, la notoria ausencia de una clara separación entre 

las etapas de rescate, recuperación y el posterior desarrollo 

normal de un asentamiento humano. 

Para la conceptualización de la recuperación, se consideró a 

dicho proceso como la superposición y conjunción de tres fases 
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o subprocesos diferentes, rlefinidos por sus objetivos especí­

ficos, que en un momento dado, contribuyen con µeso e importan­

cia distintos al objetivo principal de la recuperaci6n (inciso 

4.1). Ahora bien, dado que la contribuci6n de cada fase depende 

del estado del sistema en el momento de la acci6n, result6 in­

dispensable disefiar un instrumento que permita visualizar y 

describir los cambios de estado del mismo, denominado Espacio 

Dinámico de Estados (inciso 4.2). A su vez, este espacio seco~ 

vierte en la principal herramjenta para la elaboraci6n del Plan 

General de RecÚperaci6n, al permitir construir y analizar dive~ 

sas trayectorias de cambios de estado del sistema, tanto idea­

les y factibles, como hist6ricas y tendenciales, a partir de 

las cuales se determinan los consecuentes programas de activi­

dades y politicas de recuperaci6n (incisos 4.3 y 4.4). 

4.1 AMPLIACION DEL MARCO CONCEPTUAL 

De acuerdo con el marco conceptual de la Investigaci6n Inter­

disciplinaria de Desastres, el objetivo de la respuesta es sal­

var vidas y bienes e impedir la extensi6n del desastre, cuya 

consecusi6n exige, en muchas ocasiones, rehabilitar algunos de 

los servicios básicos indispensables para la subsistencia. Sin 

embargo, la tarea de la rehabilitaci6n de dichos servicios no 

tennina con la etapa de respuesta, sino que es necesaria su 

continuaci6n durante la de recuperaci6n, de maneta especial, en 

su fase inicial, hasta lograr que todos los servicios de sopor-
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te de vida se mantengan por sobre los niveles mínimos tolera­

bles. 

Por otra parte, una vez terminada la etapa de respuesta, es 

necesario realizar tareas de cstabilizaci6n o consolidaci6n de 

las condiciones resultantes, con el fin de evitar un posible 

regreso al estado de desastre. A diferencia de la rehabilit! 

ci6n, donde, por las exigencias de la propia situaci6n de 

emergencia, es factible brindar servicios a un alto costo, en 

esta fase se busca garantizar Ja continuidad de los servicios 

existentes, racionalizando los recursos utilizados, así como 

extenderlos y aplicarlos para lograr los mínimos de bienestar. 

Asimismo, durante la etapa de recuperaci6n se inici6 un proceso 

de normalizaci6n de los servicios de subsistencia que persigue 

restablecer y mejorar la situaci6n anterior a la ocurrencia 

de la calamidad. Este proceso, en los casos de desastre masi­

vo, se prolonga por largos periodos, vincul5ndose estrechamen­

te con las actividades de desarrollo normal, tanto del propio 

sistema de subsistencia como de la ciudad en general. 

A partir de este análisis, se identifican tres fases dentro de 

la etapa de recuperaci6n (fig 4.1-1): 

-Faae de ~ehabllltacl6n, cuyo objetivo es garantizar la 
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prestaci6n de los niveles mínimos indispensables de los 

servicios de soporte de vida. Esta fase se inicia du­

rante la etapa de respuesta y termina durante la de re 

cuperaci6n. 

-Faae de eatabilizaci6n, que persigue consolidar los ser 

vicios de r.oporte de vida a costos razonables, así como 

alcanzar mínimos tolerables de bienestar para la pobla­

ci6n afectada. Esta fase constituye el prop6sito pri­

mordial de la recuperaci6n. 

-Faae de ~eatau~aci6n, que busca restablecer el funciona 

miento normal de los sistemas de subsistencia, así como 

mejorar sus condiciones, tanto de operaci6n normal, como 

de resistencia a las calamidades, aprovechando la coyu! 

tura situacional que representa la ocurrencia del <lesas 

tre. Esta fase se interrelaciona estrechamente con la 

etapa siguiente de desarrollo normal, y su duración se 

extiende generalmente durante largos periodos posterio­

res a la etapa de recuperaci6n, esto es, durante la nor 

malidad. 

Es importante señalar que la conceptualizaci6n de la etapa de 

recuperaci6n en las tres fases mencionadas permite plantear e~ 

plícitamente sus objetivos específicos, y orientar las acciones 
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concretas a realizar en cada fase, lo que a su vez facilita la 

identificaci6tt de la forma de conducci6n procedente en cada ca 

so, al correspondiente estado del Organismo Central Coordinador 

(Comisi6n Coordinadora) y sus responsabilidades (Tabla 4.1-1). 

Ahora bien, la contribuci6n e importancia de cada fase varía, 

dependiendo del estado del sistema en su momento específico; 

por ejemplo, al final de la etapa de respuesta e inicio de la 

recuperaci6n, durante la transici6~ entre el e~tado de desas­

tre y el de retorno, los esfuerzos se concentran en las tareas 

de rehabilitaci6n, la fase de estabilizaci6n se inicia y la fa 

se de restauraci6n aGn no opera; de manera contrastante, al fi 

nal de la recuperaci6n,cuando el sistema ha vuelto al firea de 

estados normales, la fase de rehabilitaci6n ha terminado, la 

fase de estabilizaci6n se encuentra bastante avanzada, y la fa 

se de restauraci6n ocupa la gran mayoría de los esfuerzos. 

En este sentido, la caracterizaci6n del estado del sistema y 

su din§mica de cambios constituye una tarea fundamental en la 

definici6n de las actividades a realizar en cada momento del 

tiempo. Para representar tanto el estado de un sistema como sus 

modificaciones en el tiempo (trayectoria), se diseñ6 exprofeso 

un instrumento específico llamado Espacio Din§mico de Estados, 

cuya descripci6n se presenta a continuaci6n. 
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1 

RESPUESTA RECUPERAC ION DESARROLLO 
~~~~~~~~--1--~~~~~~ ~--~~~~-.... ... ~..;;.;;;~.;....;..;.;,;.;;__~ 

FASE OBJETIVO CONDUCCION ESTADO 
occ o ce 

REHABILITACION Proporcionar mínimos Emergenc la Alerta 
de sobrevivencla Interna 

ESTABILIZACION Consol ldar y racional!_ Emergencia Alerta 
zar los costos de los restringida interna 
servicios de soporte 
de vida y rehabi 1 ltar 
los sistemas de sub-
sistencla hasta alean-
zar los mínimos tolera 
bles de bienestar 

RESTAURAC ION Recuperar y mejorar la Normal Normal 
situación normal (ant!_ 
rior al desastre) 

TABLA 4.1-1 ESTADO Y CONDUCCION DEL OCC DURANTE LA ETAPA DE 
RECUPERACIOfl 

*NOTA: En las Interfases, el estado d~I OCC y su correspondiente forma de 
conducción será conforme a la fase predominante 
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4,2 ESPACIO DINAMICO DE ESTADOS 

De acuerdo al marco conceptual desarrollado en etapas anterio­

res, el estado de un sistema es una característica ?,lobal que 

esd determinada por el conjunto de valores e11 lh.IC se encuentran 

en un momento dado los parámetros relevantes para su funciona 

miento, y se representa como un vector en el espacio multidimen 

sional de estados. 

A su vez, el conjunto de los sucesivos estados de un sistema 

en el tiempo conforman una trayectoria, que ?uede ser visuali 

zada en un espacio ampliado, afiadiendo un eje que representa 

al tiempo. F;. espacio resultante, 11 amado Ehpac.lo V.lníim.lco de 

E1>tadob (EDE), permite esquematizar los cambios en el tiempo 

de estado del sistema en estudio. 

De esta forma, el Espacio Dinámico de Estados tiene N+l dimen­

siones, donde N es el número de características e indicadores 

utilizados para determinar el estado del sistema. Una traye~ 

toria en este espacio es una línea que une los puntos que re­

presentan el estado del sistema en los diferentes momentos (fig 

4;2-1). 



FIG 4.2-1 TRAYECTORIA DE ESTADOS PARA UN 
SISTEJ1A <EJEMPLO PARA N: 2> 

T 1 EHPO 
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A partir de esta definici6n del Espacio Din§mico de Estados 

es posible identificar las formas típicas de diferentes tra­

yectorias factibles. Por ejemplo1 una t~ayecto~ia no~mat es 

aqu~lla que no presenta variaciones bruscas en el periodo an~ 

lizado (fig 4.2-2), de tal forma que si se realiza un corte 

en cualquier momento, el sistema se encuentra siempre en el 

firea de estados normales. Asimismo, una t~ayecto~ia atte~ada 

por la ocurrencia de un desastre, presentar§ en diferentes mo­

mentos del tiempo ubicaciones distintas, pasando, por ejem­

plo, en el caso del ciclo caractertstico, consecutivamente 

por las §reas de estados normales, insuficientes, de desastre 

y de retorno (fig 4.2-3). 

Sin embargo, la identificaci6n explicita de las regiones del 

EDE correspondientes a las cuatro §reas de estados de un sis-

tema, requiere determinar las cotas, límites o fronteras en 

tre éllas. 

La identificaci6n de estas fronteras se realiza a partir de la 

definici6n de cada §rea de estados del sistema afectable, pre-
' sentado en el capítulo 2, interpretando al conjunto de par§m! 

tros que lo caracterizan como un indicador del funcionamien­

to de los servicios de soporte de vida y del bienestar de la 

poblaci6n. Como resultado de este estudio se identifican dos 

fronteras definidas por cotas en el Espacio Din§mico de Esta 

dos: 



AREAS DE ESTADO: 
D Desastre 
N Normal 
1 lnsuf le lente 
R Retorno 

t1 

FIG 4.2-2 TRAYECTORIA NORMAL CN=2> 

75 

TIEMPO 
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-~ivel mfnimo de los servicios de soporte de vida 

C~'IS), que se refiere a la cota inferjor de presta­

ci6n de servicios de sobrevivencia, identificada como 

el valor lfmite indispensable por debajo del cual pe­

ligra la vida y la salud de la poblaci6n (fig 4.z-t,) 

Por ejemplo, existe una dotaci6n mfnima de agua, ali­

mentos, servicios m€dicoos, etc, que resulta indispe~ 

sable para garantizar la sobreviver.cia de la poblaci6n. 

-Nivel mfnimo de bienestar (NMB), es entendido como la 

cota inferior de satisfacci6n de las expectativas de 

bienestar de la poblaci6n, por debajo de la cual los 

habitantes de la ciudad requiere de auxilio para sa­

tisfacer sus necesidades de subsistencia (fig 4.2-5). 

Son ejemplos típicos de esta cota los referentes a la 

disponibilidad de vivienda, empleo, abasto, la seguri­

dad pública, etc. 

Es importante señalar que las cotas definidas raramente perm~ 

necen constantes, ya que varían tantnen relaci6n al tiempo co 

mo a las características del sistema en estudio. Así por 

ejemplo, los niveles mínimos de bienestar no son iguales en 

una zona urbana y en una rural, y la cota mínima (NMS) en ser 

vicios m6dicos de urgencias, es sensiblemente mayor en situa-
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l!:!Y.ectorla normal 
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T 1 E.HPO 

FIG 4.2-4 NIVEL MitmlO DE LOS SERVICIOS DE SOPORTE 
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ci6n de desastre que en el estado normal (fig 4.2-6). 

Adicionalmente, tomando en cuenta que los recursos disponibles 

son siempre limitados, se define una tercera cota, también va­

riable en el tiempo, que funciona como restricción: 

-Nivel máximo factible (NMF), que establece el límites~ 

perior a los parámetros e indicadores de estado, de acuer 

do con las disponibilidades económicas, tecnol6gicas, 

etc (fig 4.2-7). 

Ahora bien, a partir de las tres cotas mencionadas es necesario 

identificar las regiones del Espacio Dinámico de Estados corre~ 

pondientes a las áreas de estados normales, insuficientes, de 

desastre y de retorno. 

En primera instancia, es claro que la regi6n correspondiente al 

área de estados normales es aqu~lla en que los valores de todos 

los parámetros están por encima del NMB, esto es, aqu6lla donde 

las expectativas mínimas de bienestar de la poblaci6n están sa­

tisfechos (fig 4.2-B). 

Asimismo, la regi6n donde se ubican los estados de desastre es 

la que agrupa a todos los puntos donde al menos un parámetro es 
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t§ por debajo del NMS, esto es, donde peligran la vida o la 

salud de la poblaci6n (fig 4.2·9). 

Las §reas de estados insuficientes y de retorno se ubican en 

la regi6n que separa el nivel mrnimo de subsistencia del de 

bienestar, y su diferenciaci6n se realiza a trav&s de la ten 

dencia de la trayectoria, esto es, si la trayectora se dirige 

hacia la regi6n de estados de desastre, se considera como e~ 

tado insuficiente; si se dirige hacia la regi6n de estados nor 

males, se considera de retorno (fig 4.2-10). 

A partir de esta conceptualizaci6n, es posible indicar en el 

Espacio Din§mico de Estados todos los posibles ciclos en las 

transiciones de un sistema de un §rea de estados a otra. En 

la fig 4.2-11 se muestran de manera indicativa las trayecto­

rias correspondientes ª los ciclos m§s típicos. 

Es importante señal3r la existencia en este espacio de §reas 

o regiones restringidas, esto es, existen grupos de estados 

que por condiciones estructurales o históricas es imposible 

que el sistema llegue a éllas. Por ejemplo, la ubicaci6n y 

tipo de construcci6n de muchos edificios públ~cos resulta ina 

decuada para las condiciones actuales de la ciudad, sin embar 
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go,la reubicaci6n o la remodelaci6n representa un gasto exce­

sivo e innecesario, por lo cual no se le considera en los pl! 

nes o programas de desarrollo; de esta forma, las condiciones 

resultantes constituyen un factor limitante que conforma áreas 

restringidas para la movilidad del sistema (fig 4.2-12). 

Sin embargo, este tipo de restricciones son, en muchas ocasio 

nes, relajadas por la ocurrencia del desastre. A esta apert~ 

ra de nuevas posibilidades para la planeación es a lo que se 

llama coyuntu~a •ituacional, ya que aprovechando la situaci6n 

post-desastre, es posible reubicar, modernizar, etc, muchos de 

los servicios e infraestructura de la ciudad, así como reorde­

nar; por ejemplo, el uso de! suelo. 

De esta forma, la representación en el Espacio Dinámico de Es 

tado de la trayectoria del sistema no s6lo apoya y orienta la 

recuperaci6n en sí, sino también en el poterior desarrollo nor 

mal. 

4.3 USOS DEL EDE EN LA GESTION Y PLANEACION 

En la primera etapa del proyecto (Vol 2), se planteó que cual­

quier plan constituye una herramienta del to.nadar de decisiones 

para realizar el proceso de conducci6n o gesti6n del sistema. 

En este sentido, la caracterización del Plan de Recuperaci6n y 
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la definici6n de las funciones del Espacio Dinámico de Estados 

deberán ser realizados en el contexto de la gesti6n o conduc­

ci6n. 

De acuerdo a lo pJanteado en estudios anteriores*, la gesti6n 

o conducci6n de un sistema es el proceso de cambio controlado 

del objeto conducido hacia un estado deseado; es así que la 

conducci6n no se limita a la toma de decisiones sino que debe 

considerarse como un sistema de diferentes ~rocesos interrela-

cionados que se orientan, en su conjunto, a lograr los objeti-

vos fundamentales del sistema u organismo. 

El proceso de gesti6n o conducci6n está formado por cuatro sub 

sistemas funcionales (fig 4.3 -1): 

-Toma de decisiones, como un proceso de selecci6n de las 

acciones a realizar. Se distinguen dos formas polares 

(fig 4 .3-2): 

-Correctiva, cuando se busca s6lo mantener el estado 

del sistema conducido (o mejorarlo localmente), bajo 

las presiones del momento. 
*V~ase: o. Gelman, G. Negroe, "Papel de la planeac:lón en el pr~ 
ceso de conducci6n", Bol. IHPOS, año XI, ene-feb·mar, 1981. 
O. Gelman, G. Negree, "La planeaclón como un proceso básico en 
la conducci6n", Revista de la Académia Nacional de Ingeniería, 
Vol. 1, lio. 4, 1982. 
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·Planificado, cuando se hn :·re:;t;1lil ecido un estado 

futuro deseado del objeto conducido, así como cier· 

tos criterios pnra definir y organizar las activida 

des adecuadas que garanticen el cambio del estado 

actual al deseado, 

·Planeaci6n, que sirve de herramienta al tomador de deci 

siones1 al proporcionarle las acciones inmediatas, media 

tas y a largo plazo, definiendo los objetivos del cambio 

y desarrollando principios y pollticas para seleccionar 

las acciones más adecuadas. Es asl que la planeación for 

ma programas, entendidJs como la a~rupnción de acciones 

organizadas para la mejor transformación del sistema1 b! 

jo ciertos criterios y restricciones. 

·Informaci6n, cuyo objetivo es proporcionar al tomador de 

decisiones y al planificador una representaci6n conf ia· 

ble del sistema y su entorno a trav~s de la captación 

sistemática de datos relevantes, por illedio de procedimien 

tos específicos de medición y registro, 

-Ejecuci6n, que transforma las decisiones de conducci6n 

en acciones que cambian el sistema y su entorno. 



Es asr que el proceso de conducci6n se manifiesta como la re 

laci6n determinante entre el sistema conducente o gestor y 

el siste~a conducido. 

En este contexto, la renlizaci6n del proceso de conducci6n o 

gesti6n, en general, y muy especialmente durante las tres fa­

ses de la etapa de recuperaci6n, requiere de un instrumento 

que le permita visualizar claramente y de una forma compara­

tiva los estados actual, esperado y planeado del sistema en C! 

da momento, a la vez que le facilite la definici6n y selecci6n 

de las acciones necesarias para lograr regresar al sistema a 

su estado normal y mejorar ~ste. 

Este instrumento,desarrollado en el inciso anterior, permite 

representar la sucesi6n de estados de un sistema que conforman 

una trayectoria en un espacio multidimensional formado por par! 

metros cuantificables, fue denominado Espacio Dinámico de Esta­

dos (EDE). 

Sin embargo, la aplicaci6n del EDE no se limita a los aspectos 

meramente descriptivos del pasado del sistema, sino que permi­

te representar una serie de trayectoria~ indispensables para 

la toma de decisiones y la planeaci6n, entre las que destacan 

(fig 4.3-3): 
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-T~ayecto~ia hiat6~ica, que muestra la sucesi6n de esta 

dos p3sados del sistema,hasta llegar al presente. 

-T~ayecto~ia tendencial o ine~cial, que representa la su­

cesi6n de estados probables en el futuro, en ausencia 

de perturbaciones o modificaciones importantes. 

Es así que la utilizaci6n del Espacio Dinámico de Estados en 

la planeaci6n y toma de decisiones pre~enta1 entre otras,las 

siguientes ventajas: 

-Permite visualizar y contrastar los estados actual, te~ 

denciales, ideales, planeados, etc, en el tiempo, asf 

como establecer las trayectorias de recuperaci6n desea­

das (factibles), 

-Facilita la definici6n concreta de objetivos y metas que 

a su vez permiten la determinaci6n de las acciones necesa 

rias al establecer parámetros cuantificables, 

-Permite realizar el seguimiento y evaluaci6n de la efica 

cia de los planes y programas de recuperaci6n. 
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·Simplifica el proceso de adecuaci6n y actualizaci6n, 

tanto de los planes de recuperaci6n, como de los de de 

sarrollo al mostrar en forma comparativa los estados 

real y deseado del sistema en cada momento. 

-Facilita la identificaci6n de las coyunturas situacio· 

nales o §reas de restricci6n relajadas, que deberán ser 

aprovechadas en el proceso de recuperaci6n para lograr 

condiciones mejores a las existentes antes del desastre. 

De esta forma, el Espacio Dinfimico de Estados se convierte en 

una herramienta fundamental para la rcalizaci6n tanto de la pl~ 

neaci6n como de la conducci6n o gesti6n, especialmente en lo 

referente a la recuperaci6n. 

4.4 NIVELES BASICOS DEL PLAN DE RECUPERACION 

La ampliaci6n del marco conceptual realizada en los incisos an­

teriores, conjuntamente con el análisis de la estructura y or­

ganizaci6n del Sistema de Protecci6n y Restablecimiento (SIPROR) 

permite definir los elementos bfisicos y la estructura del Plan 

de Recuperaci6n, en el contexto del Plan General de Protecci6n 

y Restablecimiento. 
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El SlPROR fue diseftado como un sistema jerfirquico piramidal 

encabezado por un Organismo Central Coordinador (Comisi6n 

Coordinadora) que integra y organiza a todas las instituciones 

relacionadas con ln atenci6n de emergencias, a los servicios 

de soporte de vida y a los sistemas de subsistencias ~·er c~pí­

tulo 2), de acuerdo con esta estructura, el Plan de Recupera­

ci6n deber§ ~tGr formado por planes de dos niveles: 

-Planes de recuperaci6n del primer nivel, que establecen 

las acciones, programas y objetivos je cada uno de los 

organismos integrantes del SIPROR para lograr su recup~ 

raci6n después de un desastre. 

-Planes de coordinaci6n de la recuperaci6n del segundo 

nivel, que contienen las actividades a realizar por la 

Comisi6n Coordinadora para garantizar la compatibilidad 

y complementariedad de los planes y acciones realizadas 

por los diferentes organismos y su concordancia con 

los objetivos globales de recuperaci6n y desarrollo, 

así como el uso eficaz y eficiente de los recursos dis 

ponibles. 

Para la elaboraci6n de ambos tipos de planes se utiliza como 

herramienta el Espacio Dinámico de Estados, que a su vez se 
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alimenta del nnfilisis de lns diferentes situaciones post-desa~ 

tre factibles, considerando los objetivos de las tres fases 

de la etapa de recuperaci6n identificadas, a saber: rehabilita 

ci6n, estabilizaci6n y restauraci6n. 

Así, por ejemplo, los planes de recuperaci6n de los servicios 

de soporte de vida y sistemas de subsistencia vitales deben 

mostrar un Enfasis especial en la suposici6n de las cotas míni 

mas de subsistencia durante la fase de rehabilitaci6n, a dif! 

rencia de los planes de recuperaci6n de los sistemas de subsi~ 

tencia complementarios, que se realizan prácticamente en su to 

talidad en la fase de restauraci6n y están orientadas a sobre­

pasar los niveles mínimos de bienestar. 

La definici6n completa da la estructura, contenido y organiza­

ci6n del Plan General de Recuperaci6n de la Ciudad de NExico 

después· de desastres es el tema fundamental del siguiente ca 

pítulo. 



S. PLANEACION Y ORGANIZACION DE LA RECUPERACION 

De acuerdo con lo planteado en el desarrollo del proyecto, 

el Plan General de Protecci6n y Restablecimiento es el resul­

tado de la propia planeaci6n del Sistema de Protecci6n y Res­

tablecimiento del Distrito Federal frente a Desastres, y es 

en este plan en donde se aglutinan todas las actividades 

orientadas a la protección y el restablecimiento de la ciudad. 

El objetivo global (ideal) del Plan General de Protecci6n y 

Restablecimiento es asegurar la continuidad del funcionamien­

to y desarrollo de la ciudad frente a los desastres. 



... 

La consecuci6n de este objetivo global se busca a travEs de 

tres aspectos principales: 

-Prever medidas de protecci6n: prevenci6n y mitigaci6n 

antes de la ocurrencia del desastre. 

-Preparar una respuesta rfipida y eficiente durante el 

desastre, con el fin de reducir el sufrimiento humano, 

le pErdida de vidas y los dafios materiales. 

-Desarrollar criterios, objetivos, políticas y linea­

mientos de acci6n para realizar la recuperaci6n y me­

joramiento despuEs del desastre. 

Para cumplir con estos aspectos, el plan debe prever la rea­

lizaci6n de las actividades necesarias en tres etapas: 

l. Etapa de preparaci6n, que persigue el alcance de 

los objetivos de prevenci6n y mitigaci6n, así como 

elaborar los planes de atenci6n y recuperaci6n y 

sentar las bases para su realizaci6n. 

IJ. Etapa de respuesta, que se refiere al rescate en 
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caso de desastre, esto es, a la ejecuci6~ de los 

planes de atenci6n de emergencia. 

III. Etapa de recuperación, que busca la reconstrucción 

y el mejoramiento de la ciudad después del desas­

tre, sentando las bases para la continuaci6n del 

desarrollo nonnal. 

Para lograr los objetivos, el Plan General de Proteccj6n y Re~ 

tablecimiento está formado por tres planes (figs 2-10 y 2-12): 

·Plan General de Prevención y Mitigación, cuyo desarro­

llo se realiz6 durante las etapas segunda y tercera 

del proyllc to. 

·Plan General de Atención de Emergencias, que fue elabo­

rado durante la segunda etapa. 

-Plan General de Recuperación, cuyo desarrollo, en la 

cuarta etapa del proyecto, proporcionó los fundamentos 

de esta tesis. 

En los capitules anteriores se mostró la necesidad de contar con 

un Plan General de Recuperación que oriente y coordine todas las 



acciones tendientes a restaurar y mejorar a largo plazo la 

situación anterior <le un asentamiento humano despu~s de un 

desastre. Esta postura resulta coincidente con la planteada 

en los proyectos desarrollados por el Grupo de Investigación 

Interdisciplinaria de Desastres, donde se ha destacado cons­

tantemente que si bien en la prevención,mitigaci6n y rescate 

es donde se actda directamente para evitar o disminuir la ex­

tensión del desastre, es en la etapa de recuperación donde se 

sientan las bases para el desarrollo futuro de la comunidad. 

En este sentido, es clara la importancia que cobra la elabora 

ci6n de un Plan de Recuperación de manera previa a la ocurren­

cia del desastre, tomando en cuenta que, a pesar de que las 

acciones concretas· de reconstrucción serán sensiblemente dife­

rentes despu~s de un sismo que despu~s de una inundación, los 

lineamientos generales, organización, coordinación, objetivos, 

etc deberán ser comunes. Esta tesis se refuerza al considerar 

las graves consecuencias que sobre la situación posterior y 

el costo de la recuperación tiene la carencia de un plan explf 

cito y concreto que oriente todas las actividades y coordine a 

los organismos participantes en esta tarea. 

Así, por e;emplo, los casos analizados en el Capítulo tres, co~ 

siderados como representativos, permiten identificar los si­

guientes efectos nocivos a mediano y largo plazo debido a un 

inadecuado proceso de recuperación. 
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-En la ciudad de Managua, después del sismo de 1972, la 

recuperaci6n se realiz6 bajo un control autoritario 

por el Jefe del Gobierno nicaragüense, sin un plan ex­

plícito de recupcraci6n, de tal forma que los esfuerzos 

y recursos se orientaron conforme a las presiones de 

los diferentes grupos de poder y las necesidades más 

apremiantes, lo que result6 en un énfasis especial en la 

construcci6n y reconstrucci6n de obras de infraestructu­

ra de "lenta maduraci6n", relegando los aspectos produc­

tivos de resultados inmediatos; lo que a su vez ocasio­

n6 graves desequilibrios socio-econ6micos a mediano pl~ 

zo~. Este caso representa un ejemplo típico de conduc-

ci6n correctiva, que muestra claramente las nocivas co~ 

secuencias de la falta de un plan, tanto a corto corno a 

mediano y largo plazos. 

-En el caso del sismo de Guatemala en 1976, la recupera­

ci6n fue realizada por diversos organismos tanto locales 

como internacionales, cada uno de los cuales elabor6 y 

*Es Indudable que el Inadecuado proceso de recuperación después 
del sismo de 1972 Influyó directamente en la cafda del régl· 
men somoclsta en 1979, siete a~os después. 



... 

105 

ejecut6 su propio plan de acci6n. Sin embargo, dado 

que no existi6 coordinaci6n entre ellos, y que no 

fue definido un objetivo general, en muchas ocasiones 

se duplicaron esfuerzos e incluso se realizaron accio 

nes contradictorias. Como resultado del proceso de re 

cuperaci6n se provoc6 un aumento substancial en la de 

pendencia externa, las diferencias socio-econ6micas y 

el desequilibrio y heterogeneidad en los asentamientos 

humanos. El proceso de recuperación seguido, en el c~ 

so de Guatemala, es un claro ejemplo de las consecuen 

cías de la carencia de un Plan General de Recuperací6n 

que organice e integre todos los esfuerzos y los orie~ 

te conforme a las necesidades reales de desarrollo na­

cional. 

-La recuperací6n de las áreas de los estados de Tabasco 

y Chiapas afectados por la erupci6n del volcán Chícho­

nal, en marzo-abril de 1982, a diferencia de los dos 

casos anteriores, fue realizada conforme a un plan y 

de manera coordinada por los diferentes organismos 

participantes. Sin embargo, sí bien la recuperaci6n de 

los aspectos materiales se logr6 a pesar de las inefi­

ciencias y retrasos, la oportunidad de un desarrollo re 
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gional en los aspectos edueativo, cultural1 de reorgan! 

zaci6n y modernizaci6n de la producci6n, etc que re­

present6 la ocurrencia del desastre (situaci6n coyunt~ 

ral) no fue aprovechada, debido a la insuficiente vin 

culaci6n entre el plan de recuperaci6n y los planes es 

tatales de desarrollo. 

A partir del análisis de estas experiencias y del marco con­

ceptual ampliado en el capitulo anterior, es clara la necesi 

dad de desarrollar el Plan General de Recuperaci6n en dos n! 

veles: 

-Un primer nivel dedicado a establecer los objetivos g~ 

nerales de la recuperaci6n, asr como a organizar y 

coordinar a todos los participantes y a garantizar la 

compatibilidad y coherencia de las acciones realizadas 

con los planes de desarrollo. Asimismo se dedica a iden 

tificar las coyunturas situacionales o áreas de res­

tricci6n relajadas que deberán ser aprovechadas para 

mejorar las condiciones previas al desastre. 

-Un segundo nivel que incluye a todos los planes Pª! 

ciales de recuperaci6n de los grupos y organismos part! 

cipantes, asi como los de los servicios de soporte de 



vida y sistemas de subsistencia de la ciudad. 

A su vez, los planes de los dos niveles deberfin contener tres 

partes correspondientes a las diferentes fases del proceso 

de recuperaci6n identificadas, a saber: rehabilitaci6n, esta 

bilizaci6n o consolidaci6n y restauraci6n, 

Es importante sefialar que las dos características mencionadas 

del plan de recuperaci6n son consistentes con el disefio reali 

zado del SIPROR, ya que éste estfi estructurado en niveles, y 

prevé la realizaci6n de actividades consecutivas en el tiempo, 

cuya coherencia deberá Ser asegurada a través del sistema de 

procedimientos de conducci6n operativa y otras formas de org~ 

nizaci6n. 

Con base en todo lo anterior, se elaboró un Plan General de Re 

cuperaci6n de la Ciudad de México después de desastres, que 

proporciona la organización, coordinación, lineamientos y obj~ 

tivos en forma general, que deberán ser adaptados a cada caso 

particular. Este Plan está estructurado de forma tal que gara~ 

tiza la realizaci6n de medidas coherentes y compatibles, tanto 

entre sí como con los planes de desarrollo, a la vez que apro­

vecha las coyunturas situacionales que se presentan por la ocu 

rrencia del desastre. 
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A continuación se describe la estructura y objetivos del Plan 

General de Recuperación (inciso S.1), la consecuente amplia­

ción del Sjstema de Procedimientos de Conducción Operativa del 

SIPRORApara las dos primeras fases de la etapa de recuperación 

(inciso S.2); asimismo se presenta la estructura y funciones 

del Comité de Reconstrucción, actor fundamental en la planea­

ción de la tercera fase de lart:apa de recuperación, esto es, 

de la restauración (inciso 5.3). Finalmente, se desarrollan 

el contenido y los lineamientos generales del Plan de Coordin! 

r.ión de la Recuperación, correspondiente a la Comisión Coordi­

nadora del SIPROR (inciso S.4), así como diversos lineamien-

tos e indicaciones para elaborar los planes del segundo nivel, 

esto es, de los Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Sub 

sistencia (inciso S.S). 

5.1 OBJETIVOS Y ESTRUCTURA OEL PLAN GENERAL DE RECUPERACION 

El objetivo global del Plan General de Recuperación, en el co~ 

texto del Plan General de Protección y Restablecimient~ es 

lograr la recuperación y el mejoramiento de la ciudad después 

del desastre sentando las bases para la continuación del desa 

rrollo normal. Para la consecución de este objetivo es necesa 

rio cumplir con las siguientes subobjetivos: 

~El Sistema de Procedimientos de Conducción Operativa del SIPROR es el conju!!_ 
to de procedimientos de tana dP decisiones, organización de flujos de Infor­
mación y supervisión y/o ejecución de planes especfficos, que se realizan 
para garantizar el logro de los objetivos y metas básicos del Plan General. 
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l. Estimar y preparar las condiciones y recursos 

necesarios para realizar.la pronta recuperación 

después de un desastre, a través de: 

a) Normar, coordinar y vigilar la elaboración 

de los planes de recuperación de los servicios 

de soporte de vida y sistemas de subsistencia. 

b) Evaluar los probables requerimientos de perso­

nal y recursos en las tres fases de la etapa de 

recuperaci6n, a saber: rehabilitación, estabili 

zaci6n o consolidaci6n y restauración. 

e) Preparar el equipo, personal y procedimientos 

para la realizaci6n y coordinación de los planes 

de recuperación. 

d) Establecer los mecanismos y acuerdos necesarios 

para solicitar, administrar y distribuir el soc~ 

rro tanto nacional como internacional. 

e) Capacitar al personal y preparar a la poblaci6n 

f) Ubicar la recuperaci6n en el plan (programa) de 

desarrollo del Distrito Federal y adecuar éste. 
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2. Garantizar la pronta recuperación del sistema afe~ 

table, con el fin de restablecer la normalidad a 

la brevedad posible, haciendo un uso eficiente y 

racional de los recursos disponibles, con las si­

guientes metas consecutivas: 

a) Lograr la rehabilitaci6n de los Servicios de 

Soporte de Vida, garantizando los mínimos indi~ 

pensables para la sobrevivencia de la poblaci6n, 

esto es, superar los niveles mínimos de sobrevi 

vencia (NMS). 

b) Garantizar la estabilidad y continuidad de los 

Servicios de Soporte de Vida por sobre el nivel 

minimo de subsistencia a costos razonables. 

c) Superar el nivel mínimo de bienestar (NMB) en el 

servicio y funcionamiento de los sistemas de sub 

sistenciaft, 

3. Garantizar el apoyo y la coordinaci6n necesarios para 

ftEs Importante seftalar que esta meta se realiza durante la fase de 
restauracl6n y puede ser orientada a lograr el estado anterior al 
desastre o bien a superar éste. En este último caso, la fase de 
restauración se prolonga hasta el desarrollo normal (Inciso 4.3) 
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conseguir y utilizar al m§ximo los recursos y per 

sonal disponible, tomando en cuenta la necesidad 

de: 

a) Evaluar los dafios reales 

b) Concretizar los planes de recuperaci6n a las 

condiciones reales posteriores al desastre 

c) Estimar y obtener los recursos necesarios P! 

ra realizar la recuperaci6nA. 

d) Administrar y distribuir los recursos obtenidos. 

e) Orientar el proceso de recuperaci6n de acuerdo 

a los Planes de Desarrollo y las coyunturas si-

tuacionales. 

f) Sugerir modificaciones a los Planes de Desarro­

llo, de acuerdo a las nuevas condiciones. 

De acuerdo a los objetivos planteados, el Plan General de Recu 

peraci6n se divide en tres aspectos b§sicos (fig 5.1-1): 

*E$ Importante senalar que, en términos generales, la recuperacl6n 
debe ser realizada con fondos extraordinarios, respetando en lo posible el pr~ 
supuesto original de l~s sistemas de subsistencia y servicios de soporte de vida. 



112 

J. Preparaci6n, que elabora los lineamientos 

generales del plan y prepara las condiciones 

e instrumentos para su realización. Esta 

parte se ejecuta antes del desastre. 

11. Adecuaci6n, que ajusta y formaliza el Plan 

de Recuperación de acuerdo a las condiciones 

específicas de cada caso. Se realiza duran 

te el desastre. 

111. Ejecuci6n, que se dedica a realizar el plan 

de recuperaci6n ~n sus tres fases: rehabilit! 

ci6n, estabilizaci6n o consolidación y resta~ 

raci6n. 

Para cumplir con el primer aspecto del Plan General de Recuper! 

ci6n, correspondiente a la planeaci6n de la preparación para 

realizar las tres fases de la recuperación, es necesario desa­

rrollar las bases y lineamientos generales tanto de los planes 

como de la organización necesaria para adaptarlos y ejecutarlos. 

Es así que el Plan General de Recuperación prevé la preparación 

de los siguientes elementos fundamentalesifig 5.1-1): 



PLAN GENERAL DE 
PROTECCION Y 

RE5TABLECIHIENTO 

------- ---------------- ---- -----

---, 
PR EPARAC f. ON C!J1 ITE DE ADFr.u.a- ·I PLAN DE COORDINACION 

Dl:L PUIN CION DE LA RECUPERACION SPCO RECONSTRUC· 
1 CION --· 1 1 

PLAN GENERAL DE PLANES DE RECUPERACION 

RECUPERACION - DE LOS SISTEMAS DE SUB 
SISTENCIA Y SERVICIOS-
DE SOPORTE DE VIDA 

-- - --- ------ --- -- --- - ---- -- -- ------ - -· 
FIG 5.1-1 ESTRUCTURA DEL PLAN GENERAL DE RECUPERACION 

t.-1 



j • 

114 

-Desarrollo del Plan de Coordinaci6n de la Recuper! 

ci6n o plan de primer nivel, que deberá ser adapt! 

do y ejecutado por el Organismo Central Coordinador 

(Comisi6n Coordinadora) del SIPROR. 

-Elaboraci6n de los lineamientos básicos de los Pla­

nes de Recuperación de los Servicios de Soporte de 

Vida y Sistemas de Subsistencia o planes de segundo 

nivel. 

·Ampliaci6n del Sistema de Procedimientos de Conduc 

ci6n Operativa del SIPROR (SPCO), cuyo papel de 

conjugaci6n y coordinaci6n de todos los planes con! 

tituye el fundamento operacional para su realiza­

ci6n. 

-Definici6n de la estructura, funciones y atribucio 

nes del Comité de Reconstrucci6n, órgano responsa­

ble por la planeacion de la fase de restauraci6n, 

asi corno del seguimiento y evaluacion de resulta­

dos. 

A continuaci6n se presenta la ampliaci6n del SPCO desarrolla­

do en etapas anteriores del proyecto, para incluir las dos pri 

meras fases del proceso de recuperación. 
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5.2 AHPLIACION DEL SISTEMA DE PROCEDIMIENTOS DE CONDUCCION 

OPERATIVA DEL SIPROR 

El sistema de procedimientos de ccnducción operativa del SIPROR 

es el conjunto de procedimientos de toma de decisiones, organ~ 

zación de flujos de informaci6n y supervisión y/o ejecución de 

planes específicos, que se realizan para garantizar el logro de 

los objetivos y metas básicas del Plan General de Protecci6n y 

Restablecimiento. En este sistema se distinguen cinco etapas 

jerárquicas, según las funciones básicas que deben desarrolla! 

se, dependiendo de la situaci6n en que se encuentren el sistema 

afectable y el sistema perturbador: 

l. Captaci6n y verificaci6n de la información, 

11. Análisis y seguimiento de la situaci6n, 

111. Coordinaci6n de la situaci6n, 

IV. Direcci6n y atenci6n de las situaciones, 

V. Coordinaci6n con organismos federales e internacio­

nales. 

Estas etapas son complementarias, de tal forma que las dos 

primeras funcionan continuamente, mientras que las siguientes 

se activan conforme a la gravedad de la situaci6n integrandose 

de manera progresiva. Es importante señalar que la integra­

ci6n de las tres últimas etapas se realiza, en general, de 



116 

forma paulatina, sin embargo, existen situaciones en que la 

integraci6n se realiza de un solo golpe, por eje11plo en el 

caso del sismo en el que se puede llegar instantáneamente 

a situaciones de emergencia mayores. 

En la etapa de recuperaci6n el comportamiento típico es en 

forma inversa, esto es, se inicia con las cinco etapas opera~ 

do y se van desactivando de manera progresiva, decayendo en 

su nivel de operaci6n hasta restablecer la situaci6n normal 

donde s6lo la primera y segunda etapa permanecen funcionando. 

El sistema de procedimientos de conducci6n operativa está 

constituido por tres elementos principales (fig 2-12, car. 2): 

-Organizaci6n de los flujos de informaci6n, esto es, la 

captura, transmisión, procesamiento y presentación de 

la información para una adecuada toma de decisiones. 

-Toma de decisiones, esto es, la selecci6n de las alter 

nativas de acci6n en los diferentes niveles, basado en 

la información y en los planes correspondientes. 
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-Desarrollo de funci~nes, esto es, la realizaci6n de 

los objetivos del Plan General de Protecci6n y Resta 

blecirniento a través de la ernisi6n de avisos y alar­

mas, así como la realizaci6n de la coordinaci6n de la 

prevenci6n, rnitigaci6n, rescate y recuperaci6n y la 

atenci6n de las emergencias mayores. Es aquí, también, 

donde se establecen los contactos con organismos fede­

rales e internacionales para ~olicitar recursos, tanto 

de socorro corno de recuperaci6n. 

El desarrollo del contenido específico de cada una de las cin 

co etapas del sistema de procedimientos de conducci6n operat! 

va del SIPROR, incluyendo la definici6n de las metas, accio­

nes y alternativas de decisi6n en situaci6n de pre-emergen­

cia, emergencia y post-emergencia se realiz6 en la terc~r~ 

etap~ del proye~to. 

El objetivo del presente inciso es elaborar las ampliaciones 

necesarias en el SPCO para diferenciar las metas, acciones y 

alternativas procedentes en las dos primeras fases del proceso 

de recuperaci6n, a saber: rehabilitación y estabilitaci6n. La 

tercera fase, esto es, la de restauraci6n no muestra en gene­

ral un carácter operativo y no requiere de acciones y toma de 

decisiones inmediatas, por tanto no se le considera dentro del 
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-Desarrollo de funci~nes, esto es, la realización de 

los objetivos del Plan General de Protección y Resta 

blecimiento a través de la emisión de avisos y alar­

mas, así como la realización de la coordinación de la 

prevención, mitigaci6n, rescate y recuperación y la 

atención de las emergencias mayores. Es aquí, también, 

donde se establecen los contactos con organismos fede­

rales e internacionales para ·solicitar recursos, tanto 

de socorro como de recuperación. 

El desarrollo del contenido específico de cada una de las cin 

co etapas del sistema de procedimientos de conducción operati 

va del SIPROR, incluyendo la definición de las metas, accio­

nes y alternativas de decisi6n en situación de pre-emergen­

cia, emergencia y post-emergencia se realiz6 en la tercer~ 

etap~ del proye~to. 

El objetivo del presente inciso es elaborar las ampliaciones 

necesarias en el SPCO para diferenciar las metas, acciones y 

alternativas procedentes en las dos primeras fases del proceso 

de recuperación, a saber: rehabilitaci6n y estabilitaci6n. La 

tercera fase, esto es, la de restauración no muestra en gene­

ral un carácter operativo y no requiere de acciones y toma de 

decisiones inmediatas, por tanto no se le considera dentro del 
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SPCO*, rcscrvan<lo su planeaci6n como la ..tarea fundamental del 

ComitE de Reconstrucción, concebido como un órgano de consu! 

ta y asesoria al Consejo del STPROR. La estructura, funcio­

nes y atribuciones de este ComitE se presenta en el siguiente 

inciso. 

Las dos primeras etapas, correspondientes a la captación y v~ 

rificaci6n de la información y al análisis y seguimiento de la 

situaci6n respectivamente, por su carácter de funcionamiento 

permanente no requieren una especificaci6n adicional para las 

fases de rehabilitación y estabilización durante la situación 

de post-emergencia, con la salvedad de un énfasis especial en 

la recolección y análisis de la información sobre daños reales 

y actividades realizadas y su eficacia**. 

En la tercera etapa, de coordinación de la situación, se pre­

senta un caso diferente, ya que mientras en la fase de rehabi 

litación la orientación debe ser a continuar las tareas reali 

*Es importante señalar que el concepto del SPCO puede ser utill 
zado para controlar el "desarrollo normal de un sistema, si bien 
esta función excede el ámbito de competencia del SIPROR. Un 
planteamiento cercano a esta Idea se presenta en:ic-:!r S "PLATT 
FORH FOR CHANGE", John lo'lley & Sons, England, 1975." -

**En este sentido, los principales indicadores deber~n ser los· nive 
les minimos de sobrevivencia y bienestar en las fases de rehabT -
litación. 
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zadas durante la emergencia, en la fase de estabilizaci6n éstas 

se restringuen substancialmente. En las tablas S.2-1 a 3 se 

muestran las metas, actividades y alternativas del decisor re! 

ponsablc de la tercera etapa en las fases de rehabilitaci6n y 

estabilizaci6n o consolidaci6n. 

Una situaci6n similar se presenta en la cuarta etapa, de dire~ 

ci6n y atenci6n, donde las metas, actividades y alternativas 

muestran algunas diferencias en las distintas fases de la recu 

peraci6n. Las metas, actividades y alternativas tanto en reha 

bilitaci6n como en consolidaci6n para esta etapa se muestran 

en las tablas S.2-4 a 6. 

En la quinta etapa, de coordinaci6n con organismos federales e 

internacionales, de igual forma que en las dos primeras etapas, 

no existe una diferenciaci6n clara de funciones en las diferen­

tes fases del proceso de recuperación, por lo que las metas, 

actividades y alternativas previstas en la 3a. etapa se conser­

van (tabla S.2-7). 

De esta forma, la estructura y funcionamiento del ~istema de 

Procedimientos de Conducci6n Operativa del SIPROR se conserva 

durante las tres situaciones consecutivas de pre-emergencia, 

emergencia y post-emergencia, operando en forma de abanico, 

esto es, inicia con las dos primeras etapas funcionando, las 



TABLA 5.2-1 METAS DE LA TERCERA ETAPA: DE COORDINACION DE LA SITUACION 

FASE 

REHABILITACION ESTABILIZACION 

1. Confirmar y seguir la situación l. Verificar la información obtenida 
de rehabilitación a través de y, en su caso, COMpletarla y 
vfas alternas o de los propios corregirla 
servicios de inspección 

· 2. Apoyar y, en caso necesario, 2. Apoyar y, en caso necesario, 
coordinar las actividades y la coordinar las actividades y la 
realización de los planes de reaiización de los planes de 
rehabilitación de los sistemas estabilización de los sistemas 
de subsistencia y los servicios de subsistencia y los servicios 
de soporte de vida de soporte de vida 

3. Evaluar las acciones ejecutadas J. Supervisar y evaluar las acciones 
para atender la rehabilitación de estabilización (recuperación) 
y verificar su conformidad con ejecutadas y verificar su confor-
los planes y programas de midad con los planes y programas 
rehab i 1 i tac i ón de estabilización 

N 
o 



TABLA 5.2-2 ACTIVIDADES DE LA TERCERA ETAPA: DE COORDINACION DE LA SITUACION 

FASE 

REHABILITACION ESTAB I LI ZACION 

1. Analizar y evaluar la información 1. Anal izar y evaluar la información 

2. Supervisar y evaluar las acciones 2. Supervisar y evaluar la ejecución 
ejecutadas, en relación con los de los planes de estabilización 
planes y programas de rehabilitación 

3. Seleccionar y adecuar el plan de 3. Seleccionar y adecuar el plan de 
estabilización pertinente restauración pertinente 

4. Supervisar las decisiones del 4. Evaluar la efectividad de las 
declsor del segundo nivel medidas realizadas 

5. Supervisar las decisiones del 
decisor del segundo n ive 1 

!:: 



TABLA 5.2-3 ALTERNATIVAS DE LA TERCERA ETAPA: DE COORDINACION DE LA SITUACIOfi 

FASE 

REHABILITACION ESTABILI'Z.ACION 

l. Emitir alarmas, de acuerdo con la 1. Emitir alarmas, de acuerdo con la 
situación y los planes del segundo situación, previa autorización del 
nivel, previa autorización del decisor del 4o nivel 
decisor del 4o nivel 

2. Establecer o terminar el estado de 2. Establecer o terminar el estado de 
alerta en el OCC, de acuerdo a la alerta interna en el OCC, de acuerdo 
situación y previa autorización a •~ situación y previa autorización 
del 4o nivel de decisión del 4o nivel de decisión 

J. Coordinar, cuando la situación Jo J. Coordinar, cuando la situación lo 
amerite, y previa autorización amerite, la realización de los pla-
del 4o nivel de decisión, la real i nes de estabilización 
zaclón de los planes de rehabilita 
ción de los sistenas de subsisten=-
cia y los servicios de soporte de 
vida 

4. Enviar la información para inic lar 4. Enviar la información para iniciar 
la 4a etapa, con la transferencia la l1a etapa, con la transferencia 
de responsabilidad de responsabilidad 

------·-·-----.·~-=:.::;~:--- -:-.~· 

-"' N 



TABLA 5.2-4 METAS DE LA CUARTA ETAPA: DE DIRECCION Y ATENCION 

FASE 

REHABILITACION ESTABILIZACION 

1. Intervenir y dirigir las actividades 1. Intervenir y dirigir las actividades 
de rehabilitación, de acuerdo a la de rehabilitación, de acuerdo a la 
situación, a los planes de rehabill- situación, a los planes de estabili-
tación de los sistemas de subsisten- zación de los sistemas de subsisten-
cia y servicios de soporte de vida cia y servicios de soporte de vida 
y al Plan de Coordinación de la y al Plan de Coordinación de la 
Recuperación Recuperación 

2. Preparar las condiciones para que, 2. Preparar las condiciones para que el 
en caso necesario, el Organismo Organismo Central Coordinador solicite 
Central Coordinador solicite y reciba y reciba los recursos indispensables 
el socorro necesario para la ciudad, para la estabilización, por parte de 
de organismos federales y/o interna- órganismos federales y/o internaciona-
clona les les 

J. Vigilar el uso racional de los 3. Vigilar el uso racional de los 
recursos de rehabll !tac Ión dispon.!_ recursos de estabilización disponibles 
bles 

1 

~ 



TABLA 5.2-5 ACTIVIDADES DE LA CUARTA ETAPA: DE DIRECCION Y ATENCION 

REHABILITACION 

1. Analizar y evaluar la situación de 
rehabilitación 

2. Dirigir la realización de los planes 
de rehabilitación de los sistemas de 
subsistencia y servicios de soporte 
de vida 

J. Determinar y ejecutar las actividades 
pertinentes, de acuerdo a la situa­
ción y a los planes del segundo nivel 

4. Evaluar las necesidades de socorro y 
previsión de su captación, almacena­
miento y distribución 

FASE 

ESTABILIZACION 

1. Analizar y evaluar la información 

2. Dirigir la realización de los planes 
de estabilización de los sistemas de 
subsistencia y servicios de soporte 
de vida 

J. Evaluar las necesidades de recursos 
extraordinarios para la estabiliz~­
ción y previsión de su captación. 
almacenamiento y distribución 

N 
.c. 



TABU\ 5.2-6 ALTERNATIVAS DE LA CUARTA ETAPA: DE DIRECCION Y ATENCION 

FASE 

REHABILITACION 

1. Declarar terminada la situacl6n de 
energencla y renitlr Ja información 
para su registro 

2. Declarar Ja situación de energencia 
mayor 

J. Dirigir la atención de la situación 
de energencia, de acuerdo a la situa 
ción y a los planes del segundo nivel, 
previa autorización del decisor del 
5o nivel (para esto, puede utilizar 
al decisor del Jer nivel como jefe 
de campo que controla las acciones 
de atención de emergencia in situ) 

4. Informar al decisor del 5o nivel.de 
la necesidad de socorro de organis­
mos federales y/o Internacionales, 
para Iniciar el funcionamiento de 
Ja última etapa 

ESTABILI ZACION 

1. Dirigir la realización de las medidas de 
estabilización, de acuerdo a la situación 
y a los planes correspondientes, previa 
autorización del decisor del 5o nivel 

2. Informar al decisor del 5o nivel de la 
necesidad de recursos extraordinarios de 
organismos federales y/o internacionales, 
para iniciar el funcionamiento de la 
última etapa 

N 

"' 



TABU\ 5.2-7 METAS, ACTIVIDADES Y ALTERNATIVAS DE LA OUINTA ETAPA: DE COORDINACION 
CON ORGANISMOS FEDERALES E INTERNACIONALES 

METAS 

1 • Obtener apoyo- de l·os organismos 
federales y/o internacionales, para 
la realización de las medidas de 
rehabilitación, estabilización y/o 
res tau rae i ón 

2. Obtener los recursos necesarios 
de los organismos federales y/o 
internacionales 

J. Administrar los recursos obtenidos 

4. Determinar las necesidades y justificar 
la implantación de las medidas jurí 
dicas extraordinarias, que debe -
establecer el siguiente nivel de 
decisión 

ACTIVIDADES 

1. Establecimiento y mantenimiento 
de los contactos con organismos 
federales e internacionales 

2. Solicitud de apoyo en ejecución 
de planes a los organismos fede 
rales e internacionales -

J. Solicitud de socorro necesario a 
los organismos federales y/o 
internacionales 

4. Información al público sobre la 
situación 

ALTERNATIVAS 

1. Declarar terminada la situación 
de emergencia 

Z. Solicitar los recursos de 
socorro y recuperación 

3. Dirigir y supervisar la 
administración de los recursos 
obtenidos 

4. Solicitar el establecimiento 
de las medidas extraordinarias 

/ 

N 
C' 
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etapas superiores se activan y desactivan conforme a la grav~ 

dad de la situaci6n, terminando de nueva cuenta con sólo las 

dos primeras etapas operando (fig S.2-1). 

5,3 COMITE OE RECONSTRUCCION 

La mayoría de las actividades que deben ser realizadas duran 

te la fase de restauración, a diferencia de las dos primeras 

fases de la etapa de recuperación, tienen consecuencias a m~ 

diano y largo plazo tanto sobre el bienestar de la población 

como sobre el desarrollo futuro. Esto dio por resultado, de 

acuerdo a le expuesto en el inciso anterior, que la organi.z~ 

ci6n y coordinación de las actividadvs a realizar durante le 

fase de restauraci6n no se incluyan como parte de las tareas 

del Sistema de Procedimientos de Conducción Operativa del 

SIPROR. 

Sin embargo, es precisamente para esta fase que la planeaci6n 

cobra aún mayor importancia, con el fin de eliminar o minimi 

zar los problemas sociales, económicos, culturales, políticos, 

etc, que frecuentemente se presentan despu~s de un desastre 

(ver capítulo 3). 

Es así que la necesidad de planear y evaluar las actividades 



FIG 5.2-1 ESQUEMA DE ACTIVACION DE LAS ETAPAS DEL SPCO 
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en esta fase exige una organizaci6n e integraci6n más amplia 

y profunda de todos los participantes de la restauraci6n y 

sus posibles beneficiarios o afectados, incluyendo a las au­

toridades de la ciudad y representantes de todos los Siste­

mas de Subsistencia, servicios de soporte de vida y de la pr~ 

pía ciudadanía. 

La responsabilidad por esta tarea debe recaer en una unidad 

especHicar.1ente diseñada como un componente adicional del 

SIPROR, cuya funci6n principal es apoyar a la Comisión CooL 

dinadora en la planeaci6n y control de la restauración. 

Por otro lado, además del objetivo de apoyar a la Comisi6n 

Coordinadora con una unidad de asesoría y control, es indi~ 

pensable fortalecer su liga con la administración del DDF res 

ponsable por la reconstrucci6n y desarrollo de la ciudad. 

La urganización de esta unidad, llamada de acuerdo con la tr! 

dici6n Comité de Reconstrucción, se describe a continuaci6n. 

5,3,1 Objetivos y estructura 

De acuerdo con lo expuesto, el papel del Comite de Reconstruc-
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ci6n es fungir como 6rgano de orientaci6n, asesorfa y control 

de la Comisi6n Coordinadora sobre las actividades a realizar 

durante la fase de restauraci6n
1
con el fin de garantizar una 

recuperaci6n m§s pronta, eficaz y eficiente a través de: 

-El uso racional y eficaz de los recursos extraordina 

rios para reconstrucci6n disponibles 

-La compatibilidad de las acciones de restauraci6n en­

tre si y con los planes de desarrollo 

-El aprovechamiento de las coyunturas situacionales 

para mejorar las condiciones de la ciudad previas al 

desastre. 

Para cumplir con este papel, se disefi6 ex-profeso la siguiente 

estructura del Comité de Reconstrucci6n (fig S.3.1-1) 

-Presidente Honorario, cargo que recae en el Presiden 

te del Consejo del SIPROR (Jefe del DDF) 

-Presidente Ejecutivo, cargo que ocupa el Vocal Eje­

cutivo del Consejo del SIPROR (Director de la Comi­

si6n Ejecutiva) 



1 
·Responsable 

1 

Presidente 
Honorario 

Presidente 
Ejecutivo 

( 

Vocal 1 Vocal 2 

- - -
f 1 

Responsable ••• Responsable 
2 H 

-

• -~a 

JEFE DEL DDF 

DIRECTOR DE LA 
COl11SION EJECUTIVA 

DIRECTORES GENERALES DEL OOF 
DELEGADOS 
JEFES DE LOS DCI 
PRESIDENTE DEL CONSEJO 
CONSULTIVO DE LA CIUDAD 

SECRETARIOS DE ESTADO (desig~ado) 
ESTADOS COLINDANTES (designado) 
SECTOR PRIVADO (designado) 

FIG 5.3 .1-1 ESTRUCTURA DEL COMITE DE RECOflSTRUCCION 

(,1 
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-Vocales, que deberén ser los titulares de los si­

guientes organismos• 

.Direcciones Generales del DDF 

.Delegaciones 

.Organos de Coordinaci6n Interna de los Sistemas 

de Subsistencia y Servicios de Soporte de Vida . 

. Consejo Consultivo de la Ciudad 

-Representantes de: 

.Secretar{ as de Estado 

.Estados Colindantes (Zona Conurbada) 

.Sector Privado 

La ubicaci6n org§nica del Comité de Reconstrucci6n dentro de 

la estructura del SIPROR se muestra en la fig 5.3.1-2, sus 

funciones y procedimientos se desarrollan en los siguientes in 

cisos. 

5.3.z Atribuciones y funciones básicas 

*Los tltO~ares podrán ser representados por sus suplentes nombra 
dos conforme a los procedimientos presentados en el Inciso -
(5,3.3) 
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COHISION 
COORDINADORA 

(condtnn¿•)r. (dlsporu) 

}, .. , , ' 1' o.,....... ,,' '' I \ ''· / I j \ l1ptclllludn 1 \ 
1
. \ 

/1 1\ •• /\'l.·/., 
I \ ' \ r•n••••to• t \ Y I \ 

I' ¡ \ k~\''-A 

'

' \ / 1 ~ tPRD• 6 
, 1 , \ ¡', 

' ,\ J / Y,' \ 

8~ (:;;¿(?) 
é)é··· éf/h.~•• 

·¡¡sn;~ DE 

!:J&Sis¡¡:~11. 11 
SlSllM\ DE 

Sl!ISISlm:IA 12'1. 

FIG 5 .3 .1-2 UBICACION DEL CD:1ITE DE RECONSTRUCCION EN EL SIPROR 
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A partir del objetivo del Comite de apoyar a la Comisi6n Coordi 

nadora para asegurar una recuperaci6n pronta, eficaz y eficie~ 

te, se establecen sus principales atribuciones y/o responsabili 

dades, que son: 

-Elaborar el Plan de Reconstrucci6n, asr como evaluar 

sus resultados y adaptarlo de acuerdo a las condicio­

nes cambiantes 

-Coordinar la elaboraci6n de los Planes Parciales de 

Reconstrucci6n de los Servicios de Soporte de Vida y 

Sistemas de Subsistencia 

-Evaluar las necesidades, asignar y distribuir los r~ 

cursos extraordinarios de recuperaci6n. 

A partir de este planteamiento, y tomando en cuenta los obje­

tivos del Plan General de Recuperaci6n presentados en el inci 

so S.1, se definieron las siguientes funciones básicas del Co 

mité de Reconstrucci6n: 

-AnAlisis de los dafios ocurridos y definici6n de !reas 

más afectadas. 

-ldentificaci6n de coyunturas situacionales 



135 

-Evaluaci6n ne las necesidades de reconstrucci6n y o~ 

ganizaci6n de los correspondientes foros de consulta 

pGblica. 

-Estimaci6n de los requerimientos de recursos extraer 

dinarios para reconstrucci6n. 

-Identificaci6n de fuentes alternativas de obtenci6n 

de recursos extraordinarios para reconstrucci6n. 

-Asignaci6n de los recursos extraordinarios para re­

construcci6n. 

-Proposici6n de mecanismos de apoyo y crEdito para la 

reconstrucci6n de los sectores social y privado. 

-Revisi6n de la compatibilidad de los Planes de Recon~ 

trucci6n de los Servicios de Soporte de Vida y Siste­

mas de Subsistencia entre si y con los Planes de Des!!_ 

rrollo. 

-Elaboraci6n del Plan General de Reconstrucci6n 

-Integraci6n de los medios de prevenci6n y mitigaci6n 
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en los Planes de Reconstrucci6n 

-Evaluaci6n de los resultados de la ejecuci6n de los 

Planes y su consecuente adaptaci6n 

-Revisi6n y sugerencias de modificaci6n de los Planes 

de Desarr~llo y uso del suelo conforme a las nuevas 

condiciones. 

5,3,3 Organlzacl6n y Procedimientos 

De acuerdo a lo planteado en el inciso anterior, el.Comit6 de 

Reconstrucci6n es un 6rgano de carácter operativo cuya funci6n 

principal es elaborar el Plan General de Reconstrucci6n y su­

pervizar su realizaci6n. En este sentido, el Comit6 deberá c~ 

lebrar diversas reuniones de trabajo que por un lado permitan 

lograr los acuerdos necesarios entre los distintos intereses 

involucrados y por otro facilitar la elaboración de los produ~ 

tos y resultados previstos. 

Tomando esto en cuenta, asi como el nivel de actividades y res 

ponsabilidades de los integrantes titulares del Comit6, se pr~ 
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vé la designaci6n de miembros suplentes, con carácter perma­

nente, para las reuniones de trabajo ordinarias. En t~nni­

nos generales la designaci6n del suplente deberá recaer en 

la persona responsable por la recuperaci6n en cada sistema 

(usualmente el Jefe del SIPROR o del Subcomit€ de Reconstru~ 

ci6n correspondiente) 

Es asi que se establecen dos tipos de reuniones del Comite de 

Reconstrucción: 

·Reuniones (ordinarias) de trabajo, donde se elabo­

ran los productos y se definen los puntos de acuer 

do. Este tipo de reuni6n se celebra con los suple~ 

tes pennanentes. 

-Reuniones (extraordinarias) de acuerdo para aprobar 

y emitir los resultados obtenidos, as1 como definir 

los lineamientos y tareas de las reuniones ordinarias. 

Se celebra con la presencia de los miembros titula­

res. 

Es importante sefialar que los miembros titulares del Comit€ 

de Reconstrucci6n y del Consejo de la Comisi6n Coordinadora 

del SIPROR son prácticamente los mismos, por lo que sus reu· 



137 

vé la designaci6n de miembros suplentes, con carácter perma­

nente, para las reuniones de trabajo ordinarias. En térmi­

nos generales la designaci6n del suplente deberá recaer en 

la persona responsable por la recuperaci6n en cada sistema 

{usualmente el Jefe del SIPROR o del Subcomité de Reconstruc 

ci6n correspondiente) 

Es asi que se establecen dos tipos de reuniones del Comite de 

Reconstrucci6n: 

-Reuniones (ordinarias) de trabajo, donde se elabo­

ran los productos y se definen los puntos de acue~ 

do. Este tipo de reuni6n se celebra con los suple~ 

tes permanentes. 

-Reuniones (extraordinarias) de acuerdo para aprobar 

y emitir los resultados obtenidos, asi como definir 

los lineamientos y tareas de las reuniones ordinarias. 

Se celebra con la presencia de los miembros titula-

res. 

Es importante sefialar que los miembros titulares del Comit€ 

de Reconstrucci6n y del Consejo de la Comisi6n Coordinadora 

del SIPROR son prácticamente los mismos, por lo que sus reu-



niones pueden ser simultáneas. 

La instalaci6n del Cornit~ de Reconstrucción debe ser resulta 

do de una decisi6n explicita del Consejo, que tiene que ser 

tomaca a más tardar, durante la fase de estabilizaci6n. 

Las relaciones del Comit~, tanto con las autoridades del 

DDF, como con el resto de los responsables por la recupera­

ción deberán ser normadas por un reglamento especifico suj~ 

to a la elaboraci6n por la Comisión Ejecutiva y a su aproba­

ci6n por el Consejo. 

5,4 PLAN DE COORDINACION DE LA RECUPERACION 

De acuerdo a lo planteado en el inciso 5.1, el Plan General 

de Recuperaci6n contiene cuatro partes fundamentales (fig 

5.1-1): 

-El Sistema de Procedimientos de Conducci6n Operat!_ 

va del SIPROR, esto es, el conjunto de procedimie!!_ 

tos de toma de decisiones, organización de flujos 

de informaci6n ·y supervisión y/o ejecuci6n de los 

planes especificas durante las fases de rehabilitaci6n 

y estabilizaci6n. 
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·El Plan de Coordinaci6n de la Recuperaci6n, tuyo obj! 

tivo es coordinar y apoyar a todos los participantes 

en el proceso de recuperaci6n, asi como garantizar la 

congruencia de los objetivos y acciones realizadas, 

tanto entre si como con los planes de desarrollo. 

-Los Planes de Recuperaci6n de los Servicios de Soporte 

de Vida y Sistemas de Subsistencia en general, que d! 

berAn orientar y normar las acciones que al respecto 

realice cada uno de los organismos involucrados. 

-El Comit6 de Reconstrucci6n, 6rgano responsable por la 

planeaci6n de las actividades de restauraci6n de la 

normalidad, última fase de la etapa de recuperaci6n. 

Conforme a los esquemas de planeaci6n desarrollados en etapas 

anteriores, la formulaci6n de un plan se hace a trav6s de: 

-Objetivo, que define la funci6n del Plan en la conduc 

ci6n del sistema hacia el logro del estado deseado 

-Politices, que especifican los principios y lineamien­

tos que orientan y/o restringen las acciones para lo­

grar el cambio controlado del objeto conducido. 
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-Estrategia, que establece los cursos de acci6n a tra 

v6s del planteamiento de objetivos parciales. 

-Programas, que especifican el conjunto de acciones en 

el tiempo, orientadas a ampliar los objetivos parcia­

les. 

En este contexto, la finalidad del presente inciso es desarro­

llar los objetivos, politicas, estrategias y programas del Plan 

de Coordinaci6n de la Recuperaci6n, concebido como el principal 

instrumento del Organismo Central Coordinador (Comisi6n Coordi 

nadora) para garantizar la consecuci6n de los objetivos globa­

les de restablecimiento de la ciudad después de un desastre. 

S.4.1 Objetivos, polftlcas y estrategias del Plan 

El objetivo fundamental del Plan de Coordinación de la Recup~ 

raci6n es proporcionar a la Comisi6n Coordinadora del SIPROR 

las alternativas de acción para lograr la pronta recuperación 

de la ciudad después de un desastre, con el fin de restablecer 

la normalidad a la brevedad posible, garantizando el uso raci~ 

nal y eficiente de los recursos disponibles. 
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La consecusi6n de este objetivo deberá ser a través del apoyo 

y la coordinaci6n de la ejecuci6n de los Planes de Recupera­

ci6n de los Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Sub­

sistencia*, lo que esta determinado por las condiciones espe­

cificas de la ciudad de México y su funcionamiento después del 

desastre. 

En este contexto, el plan deberá normarse por las siguientes 

politicas: 

-Considerar el contexto socio-econ6mico y politico, 

asi como los objetivos globales de desarrollo del 

DDF. 

-Mantener la soberania nacional, especialmente en 

los aspectos econ6mico, politico y social. 

-Estimular la participaci6n activa de las autoridades, 

los particulares y la poblaci6n en general en la de­

tecci6n y reporte de dafios, asi como en su recupera­

ci6n. 

*Es Importante recordar que 1 a f 11 osof Ta del S 1 PROR no es .redu­
c 1 r la responsabilidad de los diferentes sistemas y organismos 
en la recuperac16n, sino al contrario, reforzarla a través de 
especlficacl6n explfclta de tareas y objetivos. 
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-Propiciar una especial atenci6n a las áreas y pobla­

ci6n de escazas recursos. 

-Inducir, aprovechando el proceso de recuperaci6n, un 

mejoramiento de los niveles de vida y bienestar de 

la poblaci6n en general. 

-Disminuir las consecuencias y efectos nocivos a media­

no y largo plazo de la ayuda internacional. 

-Propiciar el aprovechamiento honesto y eficiente de 

los recursos, dando prioridad a las acciones orienta­

das a la recuperaci6n del empleo, vivienda, servicios 

y obras de productividad inmediata. 

-Facilitar el acceso a pr6stamos blandos a las indus­

trias mediasy pequefias, asi como establecer incenti­

vos econ6micos para la pronta recuperación de la pla~ 

ta productiva. 

-Garantizar la conservaci6n de las libertades indivi­

duales y de la estabilidad social. 

-Conservar y respetar los patrones culturales, socia-
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les, tecnol6gicos, etc. 

-Fundamentarse en el conjunto de disposiciones legi! 

lativas y reglamentarias pertinentes, especialmente 

las referente$ al ambiente fisico y el espacio urbano 

de la ciudad. 

-Contemplar la integraci6n de las actividades del Plan 

con las de los restantes Planes de Prevenci6n, Mitiga­

ci6n y Atenci6n de Emergencias. 

De acuerdo con el objetivo general del Plan y el marco concep­

tual desarrollado en el capitulo anterior y bajo las restric­

ciones y criterios planteados por las políticas, la estrategia 

global del Plan consiste en el logro de los siguientes objeti­

vos especificas consecutivos: 

1. Rehabilitar los servicios de soporte de vida, ga­

rantizando los niveles minimos de subsistencia de 

la poblaci6n. 

z. Estabilizar o Consolidar los servicios de soporte 

de vida a costos razonables, asi corno alcanzar 

los minimos tolerables de bienestar para la pobl! 
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ci6n afe~tadR. 

3. Restaurar el funcionamiento normal de los sistemas 

de subsistencia, asi como mejorar sus condiciones 

aprovechando la coyuntura situacional que represe~ 

ta la ocurrencia del desastre. 

Para la consecuci6n de e~tos objetivos es necesario realizar un 

conjunto de actividades organizadas en cuatro etapas en el tieirr. 

po: 

1. Antes de la ocurrencia del desastre, cuando se pre­

paran las condiciones, personal, organizaci6n, pro­

cedimientos y planes para realizar la recuperaci6n. 

2. Durante la respuesta, cuando se adecua y concretiza 

el plan conforme a los dafios reales. 

3. Durante la recuperaci6n, cuando se ejecutan las a~ 

cienes necesarias para lograr los objetivos de reh~ 

bilitaci6n, estabilizaci6n o consolidaci6n y resta!:!_ 

raci6n. 
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4. Después de le recuperaci6n, cuando se evalaan las 

acciones ejecutadas y sus resultados, modificando 

consecuentemente los planes de recuperaci6n pa;a 

futuro. 

En cada una de estas etapas es necesario realizar diversos pr~ 

gramas, orientados a cumplir con los objetivos especificos, ap~ 

yendo a los sistemas de subsistencia y servicios de soporte de 

vida en la consecuci6n de sus correspondientes objetivos durante 

la etap~ de recupe~aci6n. 

5.4.2 Programas y subprogramas del plan 

Los programas que deben ser desarrolladas durante cada una de 

las etapas, asi como los correspondientes subprogramas, se pr~ 

sentan a continuaci6n: 

a) Antes del desastre 

-Programa de elaboraci6n y actualizaci6n del Plan de 

Coordinaci6n de la Recuperaci6n 
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.Subprograma de determinación de los parámetros e 

indicadores para el Espacio Dinámico de Estados 

(EDE) 

.Subprograma de definición y actualizaci6n de las 

cotas y niveles del EDE 

.Subprograma de recolecci6n de informaci6n y moni­

toreo permanente de los parámetros e indicadores 

de estado 

.Subprograma de determinación y actualizaci6n de 

los principale5 trayectorias en el EDE 

.Subprograma de elaboraci6n de sugerencias y rec~ 

mendaciones al Plan de Desarrollo 

-Programa de apoyo y coordinación en la elaboraci6n de 

los Planes de Recuperaci6n de segundo nivel . 

• Subprograma de elaboraci6n de normas y lineamien­

tos . 

• Subprograma de apoyo y asesoria. 
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.Subprograma de verificación y control de la exis 

tencia, calidad y compatibilidad de los planes. 

-Programa de evaluación de las probables necesidades 

de recursos extraordinarios de recuperación . 

. Subprograma de desarrollo y divulgación de m6to­

dos de evaluación de dafios 

.Subprograma de elaboración de escenarios probables 

de desastre 

.Subprograma de estimación de las probables necesi­

dades de recursos extraordinarios de recuperación. 

-Programa de establecimiento de contactos, acuerdos y 

procedimientos de solicitud de apoyo y socorro con or­

ganismos federales e internacionales . 

• Subprograma de elaboración y mantenimiento del Di 
rectorio de Organismos Federales e Internacionales 

.Subprograma de formalización de acuerdos 



-Programa de capacitaci6n de personal e informaci6n 

al pfiblico . 

. Subprograma de preparaci6n de los cursos de cap~ 

citaci6n y entrenamiento 

.Subprograma de impartici6n de cursos formales de 

capacitaci6n . 

. Subprograma de capacitaci6n y entrenamiento en el 

lugar de trabajo 

.Subprograma de informaci6n y educaci6n al pfibli-

co . 

. Subprograma de organizaci6n de la comunidad . 

. Subprograma de elaboraci6n y actualizaci6n del Di 

rectorio de Medios Masivos de Comunicaci6n. 

b) Durante la respuesta 

-Programa de evaluaci6n de dafios y de recursos extraor 

dinarios de recuperaci6n. 
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.subprograma de evaluaci6n de daños 

.Subprograma de estimaci6n de los recursos extraordi 

narios de recuperación. 

-Programa de concretizaci6n del Plan General de Recupe· 

raci6n 

.Subprograma de identificaci6n de coyunturas situa· 

cionales 

.Subprograma de revisión del uso del suelo 

.Subprograma de definici6n de alternativas de reubi­

caci6n 

.Subprograma de identificaci6n de las necesidades de 

rehabilitaci6n y estabilizaci6n 

.Subprograma de concretizaci6n de los programas y accio 

nes de recuperación 

.Subprograma de especificación del Plan de Coordina­

ci6n de la Recuperaci6n. 

-Programa de obtenci6n, administraci6n y distribución de 

los recursos extraordinarios de recuperaci6n. 
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.Subprograma de solicitud de los recuros extraordina 

ríos • 

. Subprograma de recepci6n y control de los recursos 

obtenidos . 

• Subprograma de asignaci6n y control de distribuci6n 

de los recursos disponibles. 

-Programa de elaboraci6n del Plan General de Reconstrucci6n 

.Subprograma de definición de las necesidades de recons 

trucci6n . 

• Subprograma de análisis socio-econ6mico de diferentes 

alternativas por costo/beneficio y consecuencias a 

mediano y largo plazo . 

• Subprograma de análisis de compatibilidad de los Pla­

nes Parciales de Reconstrucción entre sf y con los 

Planes de Desarrollo . 

. Subprograma de integración de medidas de prevención 

y mitigación al Plan de Reconstrucción. 

c) Durante la recuperación 

-Programa de evaluación de dafios y de recursos extraer-
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dinarios de recuperaci6n• . 

. Subprograma de evaluación de dafios 

.Subprograma de estimaci6n de los recursos extraor 

dinarios de recuperaci6n. 

-Programa de evaluaci6n y adaptaci6n del Plan General 

de Recuperaci6n . 

• Subprograma de evaluaci6n y control de las activi 

dades de recuperaci6n . 

• Subprograma de revisi6n y mejoramiento de los 

Planes Parciales de Recuperaci6n . 

. Subprograma de actualizaci6n del Plan ·de Coordinaci6n 

de Recuperaci6n. 

-Programa de obtenci6n, asignaci6n y control de los r~ 

cursos extraordinarios de recuperaci6n . 

. Subprograma de negociación de los recursos extrao~ 

dinarios. 

*!Ste programa es contlnuacl6n del enunciado en la etapa durante la respuesta. 
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.Subprograma de asignación y control de la dis· 

tribuci6n de los recursos disponibles . 

. Subprograma de financiamiento de las obras de 

reconstrucci6n. 

-Programa de informaci6n y orientaci6n al pdblico • 

. Subprograma de elaboraci6n y emisi6n de boleti 

nes a través de los medios masivos de comunica­

ción 

.Subprograma de organizaci6n 'de la comunidad. 

d) Despu6s de la recuperaci6n. 

-Programa de evaluaci6n del proceso de recuperaci6n . 

• Subprograma de identificaci6n de las consecuen­

cias a mediano y largo plazo de las politicas de 

recuperaci6n • 

• Subprograma de evaluaci6n de los efectos de la a>'!:!_ 

da federal e internacional. 
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·Programa de revisi6n y modificaci6n del Plan General 

de RecurieT ac i 6n 

.Subprograma de integraci6n de las nuevas experie~ 

cias en el Plan General 

.Subprograma de revisi6n y modificaci6n de los Pla· 

nes de Recuperaci6n df. segundo nivel • 

• Subprograma de revisi6n y modificaci6n del Plan de 

Coordinaci6n de la Recuperaci6& . 

• Subprograma de revisi6n y adecuacilin de la ínter· 

relaci6n del Plan General de Recuperaci6n con los 

de Atenci6n de Emergencias y de Prevenci6n y Mitige_ 

ci6n. 

·Programa de elaboraci6n de recomendaciones al Plan de 

Desarrollo del D. F . 

• Subprograma de revisi6n del uso del suelo 

.Subprograma de integraci6n de los aspectos de pro· 

tecci6n y restablecimiento. 

Es illportante sefialar que varios de los programas mencionados se 

encuentran estrechamente relacionados a incluso algunos son 
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continuaci6n del mismo en diferc:ites etapas. Sin er.tbargo, dado 

que las orientaciones particulares en cada etapa son diferentes 

se opt6 por plantearlos por separado. 

Por otro lado, la lista de programas y subprogramas presenta­

da constituye una primera aproximación del plan sujeta al de­

sarrollo y concretización durante el proceso de implantaci6n. 

S.5 PLANES DE RECUPERAZ 1 ON OE LOS S 1 STEMAS DE SUl!S 1 STENC IA Y SER 

VICIOS DE SOPORTE DE VIDA 

El proceso de recuperaci6n de los asentamientos humanos despu~s 

de un desastre requiere de un complejo sistema de coordinación 

y control de las acciones a realizar, cuyo objetivo es garanti­

zar la 6ptima utilización de los recursos disponibles, asi como 

la coapatibilidad de las actividades ejecutadas por los distin-. 

tos grupos, tanto entre si como con los Planes de Desarrollo. 

Sin eabargo, estas tareas s6lo cobran sentido cuando se dispone 

de una s6lida base operativa, esto es, cuando los planes de re~ 

lizaci6n de las acciones de recuperaci6n están adecuadamente d~ 

sarrollados. En este contexto, la elnboraci6n de los Planes de 

Recuperación de los sistemas de subsistencia y servicios de s~ 
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porte de vida, o Planes de Recuperaci6n de segundo nivel consti 

tuye el punto fundamental en la consecuci6n de una recuperaci6n 

rápida y eficiente. 

En los incisos anteriores se presentaron los aspectos de coordi 

naci6n y control de la recuperaci6n, y se plantearon los linea­

mientos generales para homogeneizar las acciones de rehabilita­

ci6n, estabilizaci6n o consolidaci6n y restauraci6n. El objeti 

vo de este inciso es desarrollar los lineamientos generales de 

los Planes de Recuperaci6n de segundo nivel a partir tanto del 

marco conceptual planteado en el capitulo 4, como de los objeti­

vos, politicas y estrategias del Plan General de Recuperaci6n 

foraulados en los incisos 5.1 y 5.4. 

5.5.1 Lineamientos para la elaboraci6n de los planes 

De acuerdo a lo planteado en incisos anteriores, el objetivo 

del Plan de Recuperaci6n de cualquier sistema de subsistencia 

y servicio de soporte de vida es garantizar su reconstrucci6n 

y mejoraniento despu~s de un desastre, sentando las bases para 

la continuidad tanto de su propio desarrollo como del de la ciu 

dad en general. 
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Para cumplir con este objetivo es necesario prevér la real.!_ 

zaci6n de actividades en tres etapas en el tiempo de acuer­

do con los siguientes lineamientos: 

a) Preparaci6n, que busca sentar las bases para la 

adecuada ejecuci6n de las acciones de recuperaci6n. 

Se realiza antes del desastre a travEs de: 

.Definici6n de los niveles minimos de servicio 

y/o funcionamiento del sistema requeridos pa-

ra la sobrevivencia y bienestar de la poblaci6n • 

. Establecimiento de los canales y mecanismos de 

solicitud y acceso a recursos extraordinarios de 

recuperaci6n . 

. Elaboraci6n del Plan de Recuperaci6n, de acuerdo 

a las normas y lineamientos dictados por la Comi 

si6n Coordinadora del SIPROR, congruentemente con 

su propio Plan de Desarrollo • 

• Estimaci6n de las probables exigencias en personal 

y recursos para la recuperaci6n. 



157 

.Capacitación del personal y preparación del 

equipo y procadimientos para ejecutar el plan • 

. Concientización e información de la población. 

b) Adecuación, que consiste en la concretización del 

plan y procedimientos a las caracteristicas espec! 

íicas del desastre en cuestión. Se realiza duran­

te el desastre, por medio de: 

.Evaluación de los daños y el estado del sistema • 

• Concretización de los objetivos, metas y activida 

des del Plan de Recuperación . 

• Estimación y solicitud de los recursos extraordi­

narios de recuperación . 

• Captación, control y distribución de los recursos 

obtenidos. 

e) Ejecu~i6n, que se dedica a la realización y control 

de las acciones especificas de rehabilitación, esta­

bilización y restauración. Se desarrolla durante la 
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recupcraci6n, a través de: 

.Realizaci6n de las actividades previstas en el 

plan . 

. Seguimiento de la situaci6n y monitoreo del esta 

do del sistema . 

. Evaluaci6n de resultados y adecuaci6n del plan a 

las condiciones carabiantes • 

• Estimaci6n y solicitud de recuras extraordinarios 

de recuperaci6n . 

• Captaci6n, asignación y control de los recursos 

disponibles. 

La planeaci6n de estas actividades debe ser realizada tomando en 

cuenta los tres subobjetivos del proceso de recuperación, a saber: 

-Rehabilitaci6n, que busca llevar al sistema a un estado 

tal que garantice la satisfacci6n de los niveles minimos 

de subsistencia de la poblaci6n. 

-Estabilizaci6n, que busca consolidar el estado del sis· 

tema a costos razonables, asi como superar el nivel de 
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minirno bienestar de la poblaci6n 

·Restauraci6n, que busca restablecer el funcionamie~ 

to normal del sistema, asi corno mejorar sus condici~ 

nes tanto de operaci6n normal como de resistencia a 

las calamidades, aprovechando la coyuntura situacio­

nal que representa la ocurrencia del desastre. 

Ahora bien, a partir de estos lineamientos es posible plantear 

algunos programas básicos que, en términos generales, deberán 

desarrollarse para todos los sistemas de subsistencia y servi­

cios de soporte de vida; estos programas, con una breve descri~ 

ci6n de su contenido y orientaci6n, se presentan en el siguiente 

inciso. 

5.5.2 Programas básicos de los Planes de Recuperación de segun­

do nivel 

De manera análoga a los planes del primer nivel, la instrument~ 

ci6n de los planes del segundo nivel requiere de una serie de 

programas que agrupan actividades orientadas hacia un fin comdn 

y que, en conjunto, cubren todo el horizonte temporal de la pl~ 

neaci6n 'de la recuperaci6n. Estos programas pueden ser integr~ 

dos en cuatro etapas en el tiempo: 
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1. Antes de la ocurrencia del desastre, los programas 

que comprenden todas las actividades de preparaci6n 

de las condiciones, personal, recursos, equipo, ºL 

ganizaci6n, procedimientos y planes con~-etos nece 

sarios para la recuperaci6n del sistema. 

2. Durante la respuesta, aquellos programas ~ue adecúan 

el plan del sistema a las caracteristicas y dafios 

resultantes del desastre. 

3. Durante la recuperaci6n, los que están constituidos 

por las actividades tendientes al logro de los obj~ 

tivos de rehabilitación, consolidaci6n y restaura· 

ci6n del sistema. 

4. Despu~s de la recuperaci6n, los programas que buscan 

evaluar las acciones ejecutadas y sus resultados, 

lo que permite adecuar y ajustar el propio Plan de 

Recuperaci6n, asi como los planes de desarrollo del 

Sistema y los de prevenci6n, mitigaci6n y atenci6n 

de emergencias. 

A continuaci6n se presentan los programas básicos correspondie~ 

tes a cada una de las etapas y las actividades fundamentales p~ 
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ra su desarrollo e implantaci6n. 

a) Antes del desastre 

-Programa de elaboraci6n del Plan de Recuperaci6n del 

sistema, cuyo desarrollo requiere considerar: 

.Jdentificaci6n y determinaci6n de los parámetros 

e indicadores de estado del sistema . 

• Determinaci6n de los niveles requeridos de servi­

cio y funcionamiento del sistema . 

. Elaboraci6n de escenarios probables de desastre . 

• Definici6n de los objetivos, metas y acciones de 

rehabilitaci6n, estabilizaci6n y restauración del 

sistema . 

. Sugerencias para la adecuac16n del plan (programa) 

de desarrollo del sistema. 

-Programa de evaluaci6n de las probables necesidades 

en recursos para la recuperaci6n, que con base en los 
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escenarios probables de desastre elaborad~en el pr! 

grama anterior, requiere: 

.Desarrollo de m~todos y procedimientos de evalua­

ci6n de daños . 

. Estimaci6n de las necesidades probables de recur­

sos para la recuperación del sistem~ . 

. Estimación de los recursos propios disponibles para 

la recuperaci6n y los recursos extraordinarios nece 

sarios. 

-Programa de comunicación con la Comisión Coordinadora 

y las autoridades, que se realiza a trav€s de: 

.Implantación y desarrollo de los órganos de Prote~ 

ci6n y Restablecimientos del sistema . 

. Adecuación de los lineamientos y normas del propio 

plan de recuperación con los planes maestros de d~ 

sarrollo, el Plan de Coordinación de Recuperación y 

los planes de otros sistemas . 

. Establecimiento de contactos y procedimientos de 



comunicaci6n con organismos y dependencias fede 

rales e internacionales. 

-Programa de capacitación del personal y comunicaci6n 

con la población, que implica la necesidad de: 

.Preparación de cursos de capacitaci6n y entrena· 

miento del personal . 

• Implantación de los cursos de capacitación • 

• Implantaci6n de programas de capacitación y en­

trenamiento en el lugar de trabajo • 

• Establecimiento de medios y procedimientos de co 

municaci6n con la población 

.Programas de concientización de la población. 

b) Durante la resy>uest~ 

-Programa de cvaluaci6n de daños y estimación de recUL 

sos extraordinarios de recuperaci6n, que requiere de: 
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.Evaluaci6n de los dafios presentes . 

• Estimaci6n de las necesidades en recursos extraor 

dinarios. 

-Programa de seguimiento de la situaci6n, que requiere: 

.Monitoreo del estado del sistema . 

. Comunicaci6n con las autoridades, poblaci6n y la 

Comisi6n Coordinadora. 

-Programa de concretizaci6n del Plan a las condiciones 

existentes, que implica: 

.Identificaci6n de las coyunturas situacional . 

• Determinaci6n de las necesidades especificas y 

prioridades de servicio del sistema . 

• Especificaci6n de las actividades requeridas p~ 

ra la rehabilitaci6n y estabilizaci6n. 
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-Programa de control de los recursos para recupera­

ción, que requiere: 

.Solicitud de recursos extraordinarios necesarios • 

• Captación, almacenamiento y distribución de recu~ 

sos. 

-Programa de elaboración del Plan de Reconstrucci6n del 

sistema, para el cual es necesario: 

.Establecimiento del Sub-Comité de Reconstrucción . 

• Identificación de las necesidades de reconstrucción • 

• Determinación de las prioridades de servicio . 

• Identificación de necesidades de rehubicación y 

recostrucción del sistema . 

• Definición de las obras y actividades de reconstruc 

ción. 
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c) Durante la recuperaci6n 

-Programa de seguimiento de la situaci6n~, que requiere: 

.Monitoreo del estado del sistema . 

• Comunicaci6n con las autoridades, poblaci6n y la 

Comisi6n Coordinadora. 

-Programa de evaluaci6n de daños y estimaci6n de recu~ 

sos extraordinarios de recuperaci6n*, que implica: 

.Evaluaci6n de los daños presentes . 

• Estimaci6n de los recursos extraordinarios neccsa-

ríos. 

-Programa de control de los recursos para recuperaci6n~, 

que requiere: 

*Como extensión del programa correspondiente de la etapa de res 
puesta. 
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.Solicitud de recursos extraordinnrios necesarios . 

• Captación, almacenamiento y uso de recursos. 

-Programa de evaluación y adaptación del plan de recup.!:_ 

ración, que requiere considerar: 

.Evaluaci6n y control de la realizaci6n del plan . 

• Revisiónymejoramiento del plan. 

d) Despu6s de la recuperaci6n 

-Programa de evaluaci6n y modificaci6n del Plan de Re 

cuperación, para lo cual es necesario contar con: 

. Evaluación de las acciones realizadas. 

.Estimación de las consecuencias a mediano y largo 

plazo de la recuperación . 

• Ajuste y modificaci6n del plan. 
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-Programa de adecuaci6n del Plan (Programa) de desarro­

llo del sistema, que requiere considerar: 

.Análisis de la experiencia adquirida para la elabo 

raci6n de sugerencias de modificaci6n del Plan de 

Desarrollo . 

• Adecuaci6n de los planes de prevención y mitiga­

ci6n del sistema. 

-Programa de evaluaci6n y modificaci6n de acuerdos y 

contactos con organismos externos . 

• Evaluaci6n de la ayuda externa recibida . 

• Estimaci6n de las consecuencias de la ayuda recibida • 

• Revisi6n y restructuraci6n de acuerdos existentes • 

• Determinación y establecimiento de nuevos acuerdos. 

Es conveniente recalcar que los programas identificados constit~ 

yen la base indicativa para la elaboración de los planes de rec~ 

peraci6n de cada uno de los sistemas de subsistencia y servicios 
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de soporte de vida, por lo que la importancia y peso relativo 

de cada programa deberá ser acorde con la naturaleza y las ca 

racteristicas del sistema en cuesti6n. 

Por ello, la responsabilidad de implantaci6n y desarrollo del 

correspondiente plan de recuperaci6n de cada sistema recae di­

rectamente en su organismo rector, en estrecha coordinaci6n 

con la Comisi6n Coordinadora del SIPROR. 



6. CONCLUSIONES Y RECO~IENDACIONES 

La presente tesis se dcsarroll6 en un centro de investigaci6n, 

el Instituto de Ingenierfa de la UNAM, en el contexto de un 

proyecto dedicado al dise!io del Sistema de Protección y Resta· 

blecimiento de la Ciudad de México frente a Desastres (SIPROR). 

La participaci6n del autor en dicho proyecto constituyó una 

experiencia altamente enriquecedora en el aspecto profesional. 

Se ~ecomlenda la inco~poAaci6n de alumnoa de poag~ado (y 

evidentemente, de otAo6 nivelea), en gAupoa inteAdlacipli· 

na~loa avocadoa a la Aeaoluci6n de pAobfemaa acuciantea 

pa~a el pata, lo que tea peAmlt~4 tene~ un contacto m4a 

eat~echo con laa neceaidadea naclonalea, a la vez que lea 

o6~eceA4 ~etoa paAa au deaaAAollo pAo~eaional. 

Adem46, ante fa neceaidad de. H.6olveA en nMma eóic.i.ente 

eate tipo de pAoblemaa, y dado que e.llo6 auefe.n 6eA de g~an 
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magnitud y complejidad, ea altamente conveniente que toa 

cent•oa nacionalea de lnveatlgacl6n aean la vangua•dla 

pa•a en6•~nta•loa, como lmpulaoAea del deaa••ollo clentl-

6Lco, en gene•al y metodol6glco, en paAtlcula•. 

La importancia de los fenómenos de los desastres para grupos 

humanos, por un lado, y por el otro, su complejidad y magni­

tud, hicieron necesaria la aplicación, por parte del GIID, 

de herramientas metodo16gicas que permitieran abordar y en­

frentar los problemas de manera integral, con lo que se re­

quirió desechar enfoques y métodos que ofrecieran plantea­

mientos y resultados parciales y fragmentarios. 

Esta tesis en particular, y en general las diferentes inves­

tigaciones del GIID, tienen como sustento el enfoque sisté­

mico, paradigma a través del cual se visualiza la realidad 

como una totalidad; su uso permitió la elaboración del mar­

co~ conceptual de la Investigación Interdisciplinaria de De­

sastres (IID) , fundamental para el planteamiento y resolu­

ción de problemas, tanto teórico como prácticos, relaciona­

dos con los desastres. 

Se Aecomlenda ampliamente la dL6ual6n y la utlllzaci6n 

del maAco concetual de la 11V, ya que adem~a de peAml­

tlA vlauallzak en 6o•ma lntegAal loa pAoblemaa Aelaclo­

nadoa con loa deaaatkea, conatltuye la baae te1Alca que 
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oAienta la apllcacl6n de rnttodoa y técnlcaa de 4Aeaa 

dia.tintaa, con La cual ea poaiblc ob.teneA Aeaul.tadoa 

integAalea a Loa diatintoa pAoblemaa. 

En relación con el desarrollo de esta tesis, se realiz6 un 

análisis de la experiencia mundial en aspectos de recupera­

ción, con énfasis especial sobre los pafses subdesarrollados, 

de condiciones similares a las de México. Este análisis per­

mitió identificar las consecuencias nocivas a mediano y lar­

go plazo de la falta de una adecuarla planeación y de un ór­

ganismo explfcitamente responsable por la recuper8ci6n, así 

como evaluar los efectos de la ayuda internacional sobre el 

desarrollo económico y social, tanto en los niveles local co­

mo nacional. 

Se necomienda pAo6undizaA y domentaA loa ea.tudloa Ae6e­

Aen.tea al 6endmeno de loa deaaatAea, en paA.ticulaA paAa 

el caao de paú ea aubdeaaMolladoa, con el 6ln de enu­

queceA el conocimiento Aeapecto al pAoceao de AecupeAa­

ci~n. dada au .tAaacendencia paAa el deaaAAoLLo de loa 

aaentamien.toa lwmanoa que han au6Aido un deaaatAe. 

Se amplió el marco conceptual para el estudio interdiscipli­

nario de desastres, incluyendo nuevas definiciones relaciona 

das con la etapa de recuperación, y se disefió una nueva he­

rramienta para la planeación, llamada Espacio Dinámico de Es 

tados (EDE), la cual puede utilizarse tanto en la planea-
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ción frente a desastres, como en la del desarrollo normal. 

Se necomlend~ dl6undln extenalvamente el manco concep­

tual pana au uao, aal como contlnuan loa eatudlo& te6-

nlcoa aobne aapectoa eapecl6lcoa de la& tnea 6aaea del 

pnoceao de necupeAacl6n (nehabllltacl6n, eatablllzacl6n 

y ne6taunacl6nl, a paAtln del andllala de la expenlen­

cla mundial y nacional, Aalmlamo, ae necomlenda contl­

nuan el eatudlo y eapecl6lcacl6n del Eapaclo Vlndmlco de 

.Eatadoa, explanando aua potenclalldadea de uao en La pl! 

nacl6n del deaannollo noAmal, aal como dl6undln loa ne­

aultadoa obtenldoa entne loa eapeclallataa de la matenla. 

Se elaboró el Plan General de Recuperación de la Ciudad de Mé­

xico frente a Desastres, incluyendo las polrticas, estrategias 

y programas del Plan de Coordinación de la Recuperaci6n de los 

Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Subsistencia; la a~ 

pliación del Sistema de Procedimientos de Conducción Operativa 

del SIPROR y el diseño de una unidad responsable por la plane! 

ci6n de la restauración del estado normal, llamada Comité de 

Reconstrucción, 

Se necomlenda contlnuan con el de&aAAollo de loa nlvelea 

ln6enlohe6 del Plan, aal como lnlclah a la bnevedad poal­

ble la lmplantaci6n de Loa pnognama6 pnevlatoa. Aalmlamo, 

ae ~ugleAe aollcltan a Loa OA~anoa de PAoteccl6n y Reata-
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ci6n frente a desastres, como en la del desarrollo normal, 

Se Jr.ecomLendJ dL6und.iJr. extena.tvamente el maJr.co concep­

tual paJr.a au uao, aal como contLnuaJr. loa eatud.toa te6-

Jr..icoa &obJr.e aapectoa eapecl6üoa de .Ca& üu 6aaea del 

pJr.oceao de Jr.ecupeJr.aci6n (Jr.ehabi.C.ttaci6n, eatabLlLzaci6n 

y Jr.eatauJr.ac.t6nL, a paJr.tin del andlLaia de la expeJr.Len­

c4:a mundial y nacional. Aa.imümo, .!>e necomLenda cont.t­

nuan el e&tud.to y eapec.tdLcacL6n del Eapac.to V.tndmico de 

.Eatadoa, explaJr.ando au& potencLal.tdadea de uao en la pl! 

nacL6n del deaannollo 110Jr.mal, aal como d.t6undLn loa Jr.e­

aultadoa obten.ido& entJr.e loa eapecLaliataa de la matenia. 

Se elaboró el Plan General de Recuperación de la Ciudad de Mé­

xico frente a Desastres, incluyendo las polfticas, estrategias 

y programas del Plan de Coordinación de la Recuperación de los 

Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Subsistencia; la a~ 

pliación del Sistema de Procedimientos de Conducción Operativa 

del SIPROR y el discfio de una unidad responsable por la plane! 

ci6n de la restauración del estado normal, llamada Comité de 

Recons t rucci6n. 

Se necomLenda cant.tnuaJr. con el deaanJr.ollo de loa nLvelea 

Ln6eJr.Lonea del Plan, aal como Ln.tciaJr. a la hJr.evedad poai­

ble la implantac.i6n de loa pJr.ogJr.amaa pJr.evLatoa. AaLmLamo, 

ae 4ugLeJr.e aol.tcLtaJr. a lo& OJr.nano& de PJr.otecc.t6n y Reata-
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blcclmlcnto de loh dlhtlnto• 6l6tema• de 6ub•l•tencla 

de la Ciudad, que ln{clen la elabokacl6n de •u Plan de 

Recupekacl6n. 

El desarrollo realizado de Plan General de Recuperación cons­

tituye la Oltima etapa del desarrollo de los conceptos gener~ 

les del Plan General de Protección y Restablecimiento de la 

Ciudad de M~xico frente a desastres. 

Se •ugleke contlnuak lo6 e6tudio• en el dkea, e•pecial­

mente lo• kelatlvo• al 6eguimlento y evaluaci6n de la 

expeAiencia que pkopokciona la lmplantaci6n del SIPROR, 

a•l como en el di•effo de lo• 0Agano• de PAotecci6n y 

Re•tablecimiento (OPROR) y de loh 0Aganihm06 de CooAdl­

nacldn Intekna {OCI). A•lmi•mo, •e kecomienda elaboAak 

la pko6pectiva del SIPROR y de la Ciudad en genehal, 

con el 6ln de oAientaA et deaaAAollo e implantaci6n de 

lo• plane6 de PAotecci6n y Reatablecimlento a mediano y 

lakgo plazo. 

En el momento de la edición de esta tesis ocurrieron los sis­

mos más devastadores de la historia de la Ciudad de M~xico. Si 

bien inicialmente se habra desarrollado una justificación eco­

nómica de la implantación y operaci6n del SIPROR, atendiendo a 

sus beneficios sociales, constrastados con los correspondien­

tes costos, la evidente necesidad que se tuvo durante los trá-



175 

gicos sucesos de septiembre de un orPanismo como el SIPROR, 

permitieron al autor retirar tal evaluación. 

Se Aecomlenda a la bAevedad la lmplantacldn e6lclente 

del SIPROR, en cuyo dlaeño ae contemplan loa planea de 

accLdn no adlo paka Laa etapa• de keacate y keeupeka­

eLdn, alno paka la pkeveneúfn 1J la ml.tLgac.idn, cuya 

adecuada ejeeueldn hubleka pekmltldo, al no evltak La 

ocuk~encla del alama, al habeA kedueldo el nivel de da­

ñoa y au6Almlentoa expeklmentadaa. 
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