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RESUMEN

Se presentan el Plan General de Recuperacibn de 1a Ciudad de
México frente a Desastres (PGPR), los lineamientos organiza-
cionales para el logro de sus objetivos y los resultados bési
cos de las distintas tareas realizadas para el desarrollo deT
PGPR.

Entre estas tareas destacan el anflisis de la experiencia
mundial en recuperacibn, el cual proporcion6 valiosos elemen
tos para el disefio eficaz y eficiente del PGPR. Ademds, este
andlisis destacéd 1a necesidad de una tarea crucial para el
desarrollo del PGPR: la conceptualizacién de 1a recuperacion,
1a cual constituye uno de los resultados mds importantes del
proyecto presentados en este documento.



1. INTRODUCCION

La ocurrencia de los desastres ha representado tradicionalimente
un gran obsticulo para el desarrpllo econdmico y social de los
asentamientos humanos, especialmente en los paises en vias de
desarrollo. Por ejemplo, la oficina de CEPAL en México, estima
que en los cinco paises del Mercado Comiin Centroamericano, el
dafio causado por los desastres alcanz{ 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 organizacién y coordinacién de las activi-

dades orientadas a salvaguardar la continuidad del desarrollo

* jovel J R. "Los desastres naturales y su impacto sobre el desarrollo
econdmico vy social en América Central'', CEPAL, ONU. México, 1982
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y bienestar de 1a poblacifn en general frente u desastres, re

presenta un gran reto para las autoridades responsables.

Sin embargo, la experiencia mundial indica que en muchos pafises
no existe un organismo explicitamente responsable ni una adecua-
da planeacifn, lo que redunda en el alargamiento del estado de
desastre y en grandes retrasos en la recuperacién de la situa-
cién normal. Adicionalmente, el recurrir a organismos intern-
cionales en busca de apoyo y asesorfa tampoco representa una so
lucibn, ya que en mdltiples 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 serfa preocupacién que dio origen a 1la
realizaci6n de un proyecto en el Instituto de Ingenieria, bajo
su patrocinio y colaboracifn, iniciado en 1980. La finalidad de
este estudio fue disefiar un sistema que integre y coordine a to
dos los organismos relacionados con la prevencibn, mitigacién,
respuesta y recuperacibébn frente a desastres, asi como elaborar

el plan que norme y oriente sus actividades.

El disefio de este sistema, explicitamente responsable por la pla



neacién y coordinacién de todas las actividades de salvaguarda
de la Ciudad de México frente a desastres, llamado Sistema de
Proteccibén y Restablecimiento (SIPROR), asf como de su instru-
mentaci6én a través de los planes de accién correspondientes y
la legislacién pertinente, se realizaron a lo largo de las cua

tro etapas de que const§ 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 elaboracidn del principal instrumento del
SIPROR para el logro de sus objetivos: el Plan General de Pro-
teccién y Restablecimiento de la Ciudad de México frente a
Desastres, con un énfasis especial en el Plan General de Aten-
cibn de Emergencias y los Planes Generales de Prevenci6n y

Mitigacién.

Por su parte, la cuarta etapa tuvo como objetivo fundamental
complementar el Plan General de Proteccibén y Restablecimiento,
mediante el desarrollo del Plan General de Recuperacifn y sus

diferentes componentes,

Esta tesis presenta los resultados bisicos de la cuarta etapa,

en cuyc desarrollo participé 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

S s,



patrocinador*, asi como en distintos foros de difusifn*®,

Es importante destacar que el desarrollo general del proyecto,
y por ende, el de la cuarta etapa, se basan en un marco concep
tual elaborado en el Instituto de Ingenieria de la UNAM, el
cual ha permitido integrar los estudios realizados en las dreas
de Teoria e Ingenieria de Desastres, desde una perspectiva
interdisciplinaria***; por tal raz6n, a manera de antecedentes,

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

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

*% Gelman 0, Teran A, Trejo R. 'Internatlonal Relief and Economical Support
for the Post-Disaster Recuperation'. RC-5. Natural Hazards Resesrch and
Applications Wonhshop. University of Colorado. Boulder, CO. July, 1984,
Gelman 0, Terdn A, Maclas S. 'Highlights of the Mexico City General Post-
Disater Recuperation Plan'. RC-3. Natural Hazands Research and Applica-
tions Wonhshop, University of Colorado. Boulder, CO. July, 1984,

Geilman 0, Terdn A. 'A Comparative Study of Post-Disaster Recuperatlon:
The Latin America Lessons'. RC=b. Natunaf Hazards Research and Applica-
tions Wonkahop. University of Colorado. Boulder, €0. July, 198L,
Terdn A. 'Experiencia mundial en recuperacién post-desastres'. Foho
Semestral de Trabajos de Investigaci6n de Atumnos de £a Divisdibn de
Estudivs de Posgrado. Facultad de ingenierfa, UNAM, Junlo, 1985, _
#*%% Constante preocupacidn del Grupo de Investigacién Interdisciplinaria de
Desastres de! Instituto de Ingenieria ha sido Vs difusién de los resul-
tados de sus estudios, especialmente del marco conceptual, dada su impor
tancia, como se constata en las publicaciones:
Gelman 0, Macias 5. 'Aplicacidon del enfoque sistémico para el estudio
interdisciplinario de desastres'. Extended Abstracts, 1983 Wontd Cenference
on Systems. Caracas. Julio, 1983,
Gelman 0, Macias $. Efabonacifn de un marco conceptual para el estuddio
Antendisciplinanio de desastres, Dipartimento di Sociologia dei Disastri.
I;;!tuto di Sociologia Internazionale. Quadernc No.82-6. Gorizia, Italia,
1982,
Gelman 0, Macias S. 'Sistema de Proteccidn y Restablecimiento de la
Cludad de México frente a Desastres'. Tngenierda. Revista de la Facultad
de Ingenierfa, UNAM. Vol LI1}, No 2, 1983.
Gelman 0, Macias 5. 'Toward a conceptual framework for interdisciplinary
disaster research'. Fhistics. Vol 51, No 309. Nov/Dec, .1984.



ANEXO V:
Experiencia
mundial en
recuperacién

ANEXO W;
Directorio de
organismos de
apoyo

TOMO 368
Vol 1 Vol 2
Plan General de
Proteceibn y
:22:;?:0 Restablecimiento:
Plan General de Jrono 3
Recuperac ibn
TOMO 34* TOMO 35
TOMO 38

ANEXO X:
Espacio dindmico
de estados

F16 1-1 ESTRUCTURA DEL INFORME FINAL DE LA CUARTA ETAPA

* Numeracion progresiva correspondiente a los tomos desarrollados
desde el Inlcio del proyecto




El desarrollo del Plan General de Recuperacibn se inicié con
un anilisis de la experiencia mundial sobre aspectos de recu-
peracibn, con un énfasis especial en los paises en vias de de-
sarrollo. Para ello, se estudiaron tres casos considerados
representativos: los sismos de Managua (1972) y Guatemala

{(1976) y las erupciones del Volcén Chichonal (1982) (capitulo 3).

A partir de este anfilisis, se detect6é 1a necesidad de profundi
zar el marco conceptual, a través de la conceptualizacién de

la recuperacién, asi como el desarrollo de un nuevo instrumento
de planeacién, de utilidad general, llamado Espacio Dinfimico de

Estados (capitulo 4).

Finalmente (capitulo 5), se presenta, en el contexto del Plan
General de Proteccién y Restablecimiento, la estructura y los
lineamientos del Plan General de Recuperacifén, incluyendo sus
objetivos, politicas, estrategias y programas, asi como la
definicibén de los procedimientos operativos para su ejecucibn;
ademds, se especifican los cambios necesarios, dentro de la
estructura del SIPROR, para hacer frente a la recuperaci6n

post-desastre.

& * *

Un muy particular reconocimiento al Dr. Ovsei Gelman M., alma
y cerebro del Grupo de Investigacifén Interdisciplinaria de
Desastres (GIID); a los miembros de dicho grupo, asi como al
personal de la Coordinacidén de Ingenieria de Sistemas del Ins
tituto de Ingenierfia de la UNAM, mis profundos agradecimientos.



2.  MARCO CONCEPTUAL

Las diversas ramas de la ingenierfa 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 prictica de las distin

" tas disciplinas involucradas.

Por tal razén, en el Instituto de Ingenieria de 1la UNAM se ha
puesto especial interés en el drea denominada Investigacidn
Interdisciplinaria de Desastres (IID), cuyos desarrollo y con-
solidacién, dentro de la Coordinacién de Ingenieria de Sistemas

del mismo Instituto, se ha sustentadc, desde sus inicios, en



los afios de 1977 y 1978*%, en el marco conceptual** presentado
en este capitulo, cuya importancia resulta decisiva para visua
lizar el fen6meno de los decastres, esto es, abordarlos desde
una perspectiva teérica, como para enfrentarlos, cubriendo con

ello el aspecto préctico.

De acuerdo con la metodologia cientifica moderna, el desarrollo
de un marco conceptual se basa en ciertos paradigmas***, enten-
diendo por panradigma, una forma epistemolégica**** que como
instrumento cognoscitiveo, permite diferenciar la realidad e

identificar y escoger ciertos fragmentos de la misma, con el

* ¢fr. Gelman 0, Montafo J L. 'Planteamiento general del disefio e
implantacidn de un sistema de proteccidn y restablecimiento de asen
tanientos humanos frente a desastres. Memonias, IV Congrese de £a~
Acadenia Nacional de Ingenierfa. Mérida. Octubre, 1978.

Gelman 0, Rangel J L. 'Desarrollio de un sistema de proteccidn y
restablecimiento frente a desastres'', Momonias, V Congreso de &a
Academia Nacional de Ingenien{a. Morelia. Septiembre, 1979.

Gelman 0, Rangel J L. ''Los desastres vistos bajo e} enfoque sistémi
co: el disefio de un sistema de salvaguarda''. Momorias, Simpoddo:
Los Asentomientod Humanod y La Falla de San Andnés. Tijuana. Sep-
tiembre, 1979,

Gelman 0, Riveros F, Rangel J L. "La ingenieria en casos de desas-
tre: examen del Primer Seminario Nacional''. Informe interno. Insti-
tuto de Ingenierfa, UNAM. 1979.

*% Por manco conceplual se entiende un sistema de conceptos basicos que
permite plantear los problemas y un conjunto de métodos para desa-
rrallarlos. Gelman 0, et al. '‘Disefio de un Sistema de Proteccidn y
Restablecimiento de la Ciudad de México frente a Desastres. Primera
etapa. Vol 1. Informe General'. Informe interno, proyecto 0522,
Instituto de Ingenierfa, UNAM. Octubre, 198%.

*%% Kuhn T S. '"La estructura de las revoluciones cientificas”. Fondo
de Cultura Econdmica. México, 1976.

*ki% Gelman 0, Lavrenchuk N. "Specifics of Analysis of Scientific Theories
within the Framework of the General Systems Theory". Collection:
Philosophical Problems of Logical Analysis of Sclentific Knowledge.
Issue No. 3. Armenian Academy of Sciences. Yerevan. 1974,



fin de definir el objeto de estudio que, a su ves, es sustitui

ble por un modelo en estudios subsecuentes®.

En el paradigma bésico del marco conceptual de la I1ID, se han
diferenciado de manera explicita los conceptos de calamidad y

desastre** (fig 2-1).

Asi, se considera cafamidad, todo evento destructivo o aconte-
cimiento que puede impactar al sistema afectfable y transformar
su estado normal o deficiente, en un estado de desastre, asi
como agravar éste. Por desdasine, se entiende toda perturbacién
de la actividad econémica y social normal de un conglomerado

humano, que ocasione pérdidas extensas o graves.

A partir de este enfoque, se plantea la necesidad de analizar
al s{stema pentunrbador, es decir, el sistema capaz de generar
calamidddes, que para el caso del proyecto en cuyo contexto se
realizd el presente trabajo, requirié la identificacibn y la
clasificacién de 27 calamidades bédsicas, que pueden impactar
al Distrito Federal (fig 2-2), y la descripci6n y determina-

cién de sus caracteristicas e impactos.

* Gelman 0. "Metodologla de la Ciencla e ingenierfa de Sistemas: Algunos
problemas, resultados y perspect ivas’. Memonins, IV Congreso de La
Academia Nacional de Ingenier{a. Hérida. Octubre, 1978.

*% Gelman 0, et al. op. cit,
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Asimismo, el paradigma destaca la importancia de analizar el
sistema afectable, que para el proyecto en cuestifn correspon-
dié con la ciudad de México, requiriendo este andlisis, 1la
identificaci6n de los 21 sistemas de subsistencia que la inte-
gran, los cuales se clasificaron en tres tipos: vitales, de
apoyo y complementarios, asi como la definici6én de sus servi-

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

Ademds, del paradigma se derivan distintos t6picos de sumo in-
terés para 1a Ingenieria de Sistemas, como son los estudiosr
relacionados con los posibles estados de un sistzma afectable
y sus transiciones* (fig 2-4), asi como aquellos involucrados
con las interrelaciones entre los sistemas de subsistencia

(fig 2-5).

Por otra parte, el mismo paradigma ha determinado la necegidad
de cumplir con los siguientes objetivos de la accibn frente a

los desastres (fig 2-6):

a) Prevencdién, que busca impedir o disminuir la ocurrencia

de las calamidades.

b) Mitigacién, que es reducir los efectos de los impactos
de las calamidades, a través de la intervencién sobre el

sistema afectable.

* Este tépico serd tratado con detalle en el capitulo k.
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N = Areo de estodos normoles

I = Arca do estodos Insuficientes
D= Arev de estodos de desastre
R= Area de estodos de retorno

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

DESASTRE: en la ciudad, es toda perturbacibén de la actividad social y
econbmica normal que ocasione pérdidas extensas o graves

@@
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Estos objetivos, a realizar antes de la ocurrencia de los de-

sastres, conforman el objetivo denominado proteccddn.

Ademds, ya que por razones de cardcter tecnolégico, socioeco-
némico y politico, es imposible evitar del todo las calamida-
des y los dafies, surge la necesidad dc enfrentar los desas-

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

en conjunto, conforman el restablecimdiento:

a) Rescate, que se dedica a salvar vidas y bicnes y a
rehabilitar los servicios de soporte de vida, impidiendo

la extensifn del desastre.

b) Recuperacién, orientado a reconstruir y mejorar el

sistema afectado.

El logro de estos objetivos depende de la instauracién de un
sistema de salvaguarda, que sea el responsable explicito de
la coordinacién y la eéjecucibén de las medidas que los confor-

man, es decir, del proceso de gestdién frente a desastres.,

Es asi, que el disefio funéional del SIPROR se basd en diversos

estudios fundamentales sobre el proceso de gestibn®*, cuyos

* Gelman 0, Negroe G. ''Determinacién de las necesidades de estudios que
tiene SAHOP'". Informe interno, proy 9152. Instituto de Ingenierfa, UNAM.
Noviembre, 1979.

Gelman 0, Negroe G. 'Papel de la planeacidn en el proceso de conduccidn'.
Bofetin IMPOS. No 61, afo XII, 1981,

Gelman 0, Negroe G. 'La planeaclén como un proceso de la conduccién'.
Revista, Academia Nacional de Ingenierfa. Vol 1, No 4, 1982.
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resultados permitieron concebirlo como una estructura jerdrqui
ca piramidal, encabezada por un Organismo Central Coordina-
dor (OCC), que organiza, integra y coordina los organismos de
conduccién de cada uno de los sistemas de subsistencia, a
través de 6rganos de coordinacién interna, hasta llegar al ni-
vel de 6rganos de proteccibén 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 Comisi6n Ejecu-
tiva (fig 2-8). A su vez, ¢l Consejo esti integrado por un
presidente (Jefe del Departamento del D.F.), Vocales Ejecuti-
vos (Secretarios, Directores y Delegados) y representantes de
organismos de la administracién ptGblica federal y el sector
privado, y tiene como funcibn sugerir, aprobar y vigilar los

planes, programas y actividades de la Comisién Ejecutiva.

La Comisi6n Ejecutiva, por su parte, tiene la facultad de orga
nizar, normar, vigilar y coordinar el funcionamiento de los
6rganos de coordinacién interna de los sistemas de subsisten-

cia. Al frente de &1la estd un vocal ejecutivo del Consejo.

Ahora bien, para cumplir con el objetivo del SIPROR, de asegu
rar la continuidad del desarrollo y bienestar de la ciudad de
México frente a desastres, asi como para apoyar su funciona-

miento, es necesario contar con un Plan General de Proteccién

* Gelman 0, et al. "Sistemade Proteccién y Restablecimiento de la Ciu-
dad de México frente a Desastres. Segunda Etapa. Bases Administrativas'’.

Informe Interno, proy 1517. Instituto de Ingenferfa, UNAM. Octubre, 1982.
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INTEGRACION

PRESIDENTES
- Honorario (el Ejecutivo Federal).
- Ejecutivo (Jefe del DDF).

VOCALES

1" Secretario Gral. ds Gobierno "A".

- Secretario Gral. de Gobierms "B",

- Secretario Gral. de Obras y Servicios.
- Oficial Mayor.

= Delegados DDF. .

- Directores Generales DDF.

- Presidente Consejo Consultive de la Cd.
- Director de la Comieién Ejecutiva.

DIRECCION Y ASESORIA.
SUBDIRECCIONES

- Administracibn.

- Asuntos Juridicos.

- Atencidn d~ Emergencias.

- Capacitacién y Educacibn.

- Coordinacién de Organismos.

- Informacidn.

- Organlzac1on de Estudios T&cnxcos y So-
cio-econdmicos.

- Planeacidn.

- Relaciones PGblicas.

Consejo

Comisibn

Ejecutiva

FUNCibﬁES Y ATRIBUCIONES

Administrar y representar al OCC.
Aprobar los planes.

Aprobar presupuesto.

Nombrar Director General.

Delegar facultades.

PReformar el Reglamento Interior.
Designar y remover funcionarios.
Vigilar el cumplimiento de los objeti-
vos.

Implantar y operar el SIPROPR.

Coordinar las atenciones de emergencias
en el D.F.

Elaborar y actualizar el SIFROP.
Organizar, vigilar y evaluar los planes
parciales de atencién de emergencias do
las dependencias del D.D.F. y sector
privado.

Recabar y solicitar informacién para
conocer el estado del D.F.

Captar informacidn de la preparacién,
respuesta y recuperacidén para desastres.
Proponer y actualizar la legislacién en
materia de desastres en el D.F.
Difundir programas de orientacién y
capacitacién para emergencias.
Especificar y rcalizar estudios para nl
cumplimiento de objetivos.

=

~
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FIG '2-8 ESTRUCTURA Y FACULTADES DEL ORGANISMO CENTRAL COORDINALOR
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y Restablecimiento que norme y regule las acciones del SIPROR.

Con base en un esquema general de planeaci6n (fig 2-9), se
elabordé este Plan General de Proteccién y Restablecimiento,
que constituye el instrumento fundamental del SIPROR para la
consecusién de sus objetivos, y estdi formado por tres planes

parciales (fig 2-19):

- Plan General de Prevencién y Mitigacién.
- Plan General de Atencién de Emergencias.

- Plan General de Recuperacién.

Durante la segunda etapa* se elabor6 el Plan General de Aten-

cibén de Emergencias, con sus tres partes principales:

- Sistema de Procedimientos de Conduccién Operativa del
SIPROR (fig 2-11).

- Planes de Rescate para Casos Especificos.

- Planes Parciales de Rescate de los Organismos Especiali
zados en Emergencias, Servicios de Soporte de Vida y

Sistemas de Subsistencia en general.

Asimismo®*®, s¢ realiz6 la adaptaci6n del proceso general de

planeacién (fig 2-9) para la elaboracién de los Planes de Res

* Gelman 0, Maclas 5, Sénchez M A. 'Plan General de Proteccidn y Resta-
blecimiento; Plan Genera) de Atencién de Emergencias'’. Vo! 2. informe
Interno, proy 1517, Instituto de Ingenierfa, UNAM, Octubre, 1982.

*% Gelman 0, et al, "'Planes de rescate para casos especificos' Informe
Interno, proy 1517, Instituto de Ingenierfa, UNAM. Octubre, 1982,



FIG 2- 9 ESQUEMA GENERAL DEL PROCESO DE PLANEACION
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FIG 2-10 ESTRUCTURA DEL PLAN GEMERAL DE PROTECCION Y
Y RESTABLECIMIENTO
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cate para Casos Especificos.

Adicionalmente, durante la tercera etapa del proyecto, se con
tinué el desarrollo del Plan General de Proteccifn y Restable
cimiento, para ¢l caso del Plan General de Prevencién y Miti-
gacién* (fig 2-12), incluyendo la adaptacién del proceso gene
ral del planeacibn para el caso de prevencién y mitigacién** y

se determinaron sus requerimientos de informacibn.

Finalmente, una tarea especial 1la constituy6 la elaboraci6n
del Plan General de Recuperacibén *** asi como la realizacifn
de diversos estudios relacionados con su desarrollo**#*#,

cuyos aspectos bdsicos se presentan en esta tesis,

* Gelman 0, Maclas S, Aguerrebere R, Terdn A. ""Plan de prevencidon y
mitigacién de los sistemas hidraulico, eléctrico y de transporte
ante calamidades hidrometeorolégicas. Vol 2. Tercera etapa''. Informe
interno, Proy 2520. instituto de Ingenierfa, UNAM. Octubre, 1982.
Gelman 0, Maclas S. 'Earthquake relief in the context of protection
and restablishment of Integral measures: The case of Mexico City'.
Proceedings, International Symposium on Earthquake Relief £n Less
Industrialized Ateas. Zurich. March, 1984,

*% Gelman 0. 'Planes de emergencia en el contexto de la proteccién y
restablecimiento de la cludad de México frente a desastres'.
Bmengency 82: Intennational Congness fon Emergency, Disaster Prepara
dness and Refief. Geneva. Oct, 1982.

Gelman 0, Maclas 5. ""Metodoiogfa para la elaboracidn de planes de
emergenc{a''. Dipartimento di Soclologia del Disastri, Istituto di
Sociologia Internazionale. Gorlzia, Italia. Quaderno No 83-2. 1983,

*** Gelman 0, Macias S, Terdn A. 'Plan General de Proteccidén y Restable
cimiento: Plan General de Recuperacién''. Informe interno, proy 3517.
Instituto de Ingenlerfa, UNAM. Diciembre, 1983.

*%%% Terdn A, Gelman 0. "Experiencia inundial en recuperacién'. Informe
interno, proy 3517. Instituto de Ingenieria, UNAM. Diciembre, 1983.
Trejo R, Gelman 0, Terdn A, Macias S, "Directorio de organismos de
apoyo". Informe interno, proy 3517. Instituto de Ingenierfa, UNAM.
Diciembre, 1983.
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3. EXPERIENCIA MUNDIAL EN RECUPERACION

La situacib6n de los asentamientos humanos después de los de-
sastres representa un gran reto de organizacibén y coordina-
cién para las autoridades responsables por el bienestar de

la poblacién en general. La etapa de recuperacién después

de un desastre ha sido tradicionalmente concebida como la re-
construccidn de los dafios causados por la ocurrencia de la
calamidad, limitdndose 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 recuperacidn 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 subsis-

tencia.
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Como resultado de esta prhictica tradicional,los efectos noci-
vos a mediano y largo plazo de los desastres son amplificados
y agudizados, colocando frecuentemente a la regi6n afectada
en una situacibn de inestabilidad econbmica y social, y en

algunas ocasiones, incluso politica,

Adicionalmente, el apoyo proporcionado por la comunidad in-
ternacional en mGltiples ocasiones provoca grandes problemas
de control y organizacién, dando lugar a especulacién y abu-
sos, ocasionando ademis consecuencias no previstas sobre la

economia y desarrollo regional a mediano y largo plazo. ’

Por elloy las consecuencias de los desastres y los efectos ad-
versos del socorro deben analizarse y tomarse en cuenta para

la elaboracidn de las actividades organizadas de la etapa de

recuperacién.

En este contexto, la elaboracibn del Plan General de Recupe-
racibn de la Ciudad de México frente a Desastres requiere, en
primera instancia, del andlisis de la experiencia mundial al
respecto, especialmente en paises en vias de desarrollo, asi
como de la dinimica de recuperaci6n en algunos casos de desas-

tre masivo en México.

Este anilisis .se realizd sobre tres casos considerados como

representativos:
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- La recuperacién de la ciudad de Managua, Nicaragua, des-

pués del sismo de 1972,

- La reconstruccién en Guatemala de diversas provincias,

después del sismo de 1976.

- La recuperaci6bn de la zona y la poblaci6én afectada por
las erupciones del Volcén Chichonal, en los estados de

Chiapas y Tabasco, en 1982,

Las razones bféisicas para su selecci6n fueron, ademéds 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 informacién.
2. Su ocurrencia en un d4mbito comin (Latinoamérica).
3. Las disimilitudes que presentaron en los aspectos de

la organizacibén y la planeacibn de la recuperacién post-

desastre.
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A continuaci6n, segin la siguiente secuencia de presentacién
de las caracteristicas, se presenta el anfilisis de cada uno
de los casos:
1. El estado de dafioes provocado.
2. Las caracterfisticas generales de la regién afectada.
3. El proceso de recuperacifn 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 impacté a la ciudad de
Managua, con una intensidad mixima de IX MMI, e incluyd una
secuela sismica de eventos importantes, dentro de las prime-

ras horas posteriores al sismo principal.

Las consecuencias directas del sismo se estiman, segin fuentes

distintas, en:

4 000 a 10 000 muertos
20 000 heridos
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.190 000 a 250 000 personas sin hogar
.Dafios materiales por mis de 845 millones de dflares
de 1973, que representa aproximadamente el 851 del

PIB proyectado para ese afio (Tabla 3.1-1)

La respuesta inmediata de las autoridades fue la instaura-
c¢ibn de un Comité Nacional de Emergencia y después de un Mi
nisterio de Reconstruccibn Nacional, que orientaron la recu-
peracién del pais principalmente a la edificacifn y a obras
de infraestructura de lenta maduracién, sin atender en forma
adecuada el estimulo de las actividades productivas (por ejem
plo de la industria) y el suministro de las necesidades bé&sji
cas de la poblacibn, lo que ocasiond que la recuperacibn del
aparato agropecuario e industrial se retrasara sensiblemente,
con la consecuente desocupacién de la mano de obra y disminu

ci6én del consumo local.

El financiamiento de la recuperacibn se realiz6 en gran medi
da a través del cré&dito externo, obtenido muchas veces bajo

condiciones comerciales en los mercados privados de capital.
Como resultado de esta politica de reconstruccibn, en 1975 a
Nicaragua correspondfan los mis altos indices de endeudamien
to pblico externo de la regibn, con una estructura de la

deuda muy desfavorable.



TABLA 3.1-1 ESTIMACIONES DE DAROS CAUSADOS POR EL SISMO (MILLONES DE DOLARES)

DAROS DIRECTOS DAROS INDIRECTOS
S l1.2 | s | &

LI AR R
= f= o] &
|58 | £ | s|Be | 2|

Gobierno 22.5 9.0 1.0 32.5 38.6 30.3 68.9 101 .4
Industria 3.0 15.0 2.9 20.9 2.6 17.1 19.7 Lo.6
Comercio 60.0 12.0 31.5 103.5 3.0 21.3 24.3 127.8
Vivienda 3123 50.0 2.1 36h.4 - - - 3644
Servicios 28.5 1.4 4.5 L4h 4 L4 - L4 48.8
Infraestructura 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 €t .1 80.3 1ht .4 B4s.1

(FUENTE: Pereira E, Creegan P. 'Statistical Damage Report-Managua, Related to Seismic Events of
12/23/72'. En: "Managua, Nicaragua Earthquake of December 23, 1971'. EER! Conference
Proceedings, Vol !. San Francisco, CA. Nov 29-30, 1973)

49
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Adicionalmente, una gran parte de los fondos se canalizaron
a los usuarios a través del sistema de intermediacibn, sin
establecerse mecanismo estrictos de control y supervisién
para garantizar su uso para fines prioritarios. De igual ma
nera, se realizaron importantes compras de equipo en el exte
rior, sin que el tipo de maquinaria ni la magnitud de estas
importaciones fueran siempre congruentes con los propbsitos

de reconstruccibn o los programas de desarrollo.

Existe amplia evidencia de que el programa de reconstruccitn*
se prestd a considerable especulacidn, especialmente en la
compra-venta de tierras y la contrataci6n de bienes y servi-
cios. Esta préctica viciada desat6 fuertes disputas entre los
distintos grupos empresariales por participar de los progra-
mas de reconstruccién, lo que, a su vez, repercutifé politica-
mente como pérdida del apoyo de parte del sector privado orga
nizado al grupo ligado al centro de poder cuando el Gltimo

se propuso acaparar dichos programas.

Debido a que el gobierno no prestaba la atencifn, con la ce-
leridad requerida, a los dafios provocados por el terremoto,

la situacibn general resultante de la reconstrucci6n ocasio-
né una creciente inconformidad en todos los niveles, produ-
*Aparentemente, no se elaboré un programa formal de reconstruc

cién, si bien este titulo se le asigné al conjunto de medidas
realizadas.
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ciendo una pérdida de confianza del pueblo hacia las autorj
dades, que a su vez se vieron obligadas a desviar su atenci6n

para garantizar la estabilidad interna.

La secuela del periodo de recuperaci6én, el cual nunca fue con
cluido, se confundié con un periodo de conmocién civil de una
intensidad cada vez mayor, que a su vez contribuyb a un vir-
tual estancamiento de la inversifn privada desde 1975. El Go
bierno Central, quizi con el deseo de contrarrestar la atonfa
de la inversifn privada, continué aumentando sus erogacio-

nes y el endeudamiento p@iblico externo.

De esta forma, la sociedad nicaraguense, 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 somocista en 1979, siete afios después.

Es importante sefialar que las condiciones de la ciudad de Ma
nagua en relacibn 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 mis dei 40% del PIB nicaraguense,

el 60% de la producci6n manufacturera, el 62¢ de la actividad
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comercial, el 45% de la :.inversi6n nacional y el 80% de las

instituciones de educacién superior,

3.2 EL SISMO DE GUATEMALA, 1976

Del 4 al 6 de febrero de 1976 ocurrieron en Centroamérica

una serie de sismos de gran intensidad, que impactaron princi
palmente a Guatemal, 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 destrufdas, que representaron mis
17000 000 de habitantes sin abrigo, esto corresponde
a la sexta parte de la poblacidn total nacional.

*+ Dafios materiales por més de 746 millones de délares,
lo que constituye aproximadamente el 96% del PIB

estimado para ese afio.



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

la la mayor parte de los dafios (73%) se distribuyeron en zo-
nas rurales, concentréndose principalmente en vivienda y edi
ficaciones (62%t), por lo que los efectos sobre los servicios

e infraestructura productiva fueron relativamente bajos (tabla

3,2-1).

En el caso de Guatemala, los principales actores de la recons
truccién (gobierno y agencias internacionales) mostraron una
seria preocupacibn por evitar lo ocurrido en la reconstruccién
de Managua, donde el gobierno de Somoza ejerci6é un control cen
tralizado sobre los flujos de socorro y rehabilitacién, provo-

cando corrupcién y malos manejos.

Por ello, las funciones del Comité Nacional de Emergencia
A(CNE)* se limitaron a la supervisi6n y coordinacién 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 Repiblica, bajo el
Ministerio Nacional de Defensa, creado en 1969, su finalidad
es coordinar todas las actividades de socorro y rehabilitacién
en caso de desastre.

* x'Recovery, Change and Development: A lLongitudinal Study of
the 1976 Guatemala Earthquake', Final Report, Vol 1, Guate-
malan Earthquake Study, University of Georgia. Athens,GA.
September, 1982.



TABLA 3,2-1 CUANTIFICACION DE LOS DAfIOS CAUSADOS POR EL SISMO DE SUATEMALA
PARA DISTINTOS SECTORES (MmILLoNES DE DOLARES, 1976)
SECTOR TOTAL PUBLICO PRIVADO
Viviendai 468.2 - 468.2
Inf r r ial
de vervicios o ® 147.3 130.3 17.0
Infraestructura de B 74.5 71.8 2.7
apoyo a 1a produccidn )
Sectores productivos 58.0 2.0 56.0
TOTAL: 748.0 2041 sh3.9

(FUENTE: “Dafos causados por el terremoto de Guatemala y sus repercusiones sobre el
desarrollo econdmico y social del pais''. CEPAL, ONU. Febrero, 1976)

Lg
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resultado de esta situacién, los esfuerzos de la recuperacibn

se dirigieron bésicamente:

a) Por parte de las autoridades y dependencias guber-
namentales, a la reconstruccién y reposici6én de in
fraestructura (carreteras, puentes, servicios, etc)
y vivienda urbana, especialmente de la ciudad de

Guatemala.

b) Por parte de las agencias extranjeras, a la recons
truccibn de viviendas rurales del Area de mayor da
fio, la ayuda en especie y el financiamiento a las auto-
ridades centrales. Pero el temor de repetir la ex
periencia de Managua les hizo ejercer un control to
tal sobre sus programas de apoyo, trabajando direc
tamente con la poblacifn y no a través de las auto

ridades.

El proceso de recuperaci6bn fue, consecuentemente, conducido de
manera restringida y limitada por el CNE, quien ademis, se
apoyb para su labor en tres grupos relativamente independientes

con distintos enfoques*:

FTbiden, p. 104
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b)
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El "Grupo del Plan de los 100 Dias', formado por
organizaciones apt6nomas y privadas, en conjunto
con la Cémara Guatemalteca de la Construccién, que
formul6 un "Plan Nacional de Reconstruccién Urbana
de Emergencia" o'Plan de los 100 dias" con los si-
guientes objetivos inmediatos, a partir de su im-

plantacién, a fines de febrero:

-Demolici6n de viviendas y estructuras severamente
dafiadas (15 000 en la ciudad de Guatemala y 107 000
en otras Areas) y remocibén de escombros antes del

inicio de las lluvias (fines de mayo).

-Aprovisionamiento de siete hojas de 14mina corruga
da por familia para la construccién de refugios,a

través de la "Operaci6én Techo'.

Un grupo formado por la Secretarfa General del Con-
sejo Nacional de Planificaci6n Econfémica (SGCNPE)

y el Bance de Guatemala, con la finalidad de evaluar
los dafios y consecuencias econfmicas del sismo, ayu-
dar en la negociacibn y legalizaci6én de créditos ex-
ternos y coordinar la cooperacifn técnica internacio

nal. Por no tener la capacidad técnica necesaria
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para su labor, sus resultados fueron te6ricos, ina

decuados y lentos, ademis de no considerar la rea-
lidad guatemalteca (por ejemplo, sus evaluaciones no

tomaron en cuenta el efecto inflacionario).

¢} Un tercer grupo formado por técnicos y cientificos
nacionales, con una orientaci6n operacional hacia
la cooperacién con la poblacién y la rehabilitacién

de servicios.

Con ello, ademis de su limitada actuaciényel CNE se enfrenté
a disputas serias entre los grupos, que culminaron en el aisla
miento e inutilizacién del segundo y en el trabajo aislado del

tercero.

Esta situaci6bn 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 patrén de edificaci6n de reconstruccifn, en su
mayorfia impuestos por €llas, basado en métodos de construccibén
distintos a los tradicionales del pais, (sobre todo en las
ireas rurales*®) lo que condujo a una menor utilizacién de los

recursos y mano de obra en las industrias constructivas locales,

*Esto se manifestS en el comentario generalizado de que en Guatemala, des-
pués del sismo'' se podian ver villas suizas, alemanas, noruegas, italia-
nas o americanas y pocas guatemaltecas' {Ib{der p. 362)
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como ladel adobe (tabla 3.2-2) y a un aumento en la produccién
y demanda de materiales de tipo moderno de corte urbano (cemen

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

Como consecuencia de la falta de una auténtica coordinacibn y
planeacibén del proceso de recuperacifn, el sismo dio lugar a un
sinnimero del alteraciones en la vida social, econbmica y poli-
tica guatemalteca, manifestdndose de manera especial en los sec
tores agricola, turistico y constructivo, pilares de la econo-
mia nacional, que vieron trastocados sus patrones de producciébn,

consumo y demanda.

En el aspecto agricola, la oferta de productos primarios (fri-
jol, huevos, cereales, fruta, etc) se vid incrementada por la
ayunda externa en especie, lo que propici6 una caida en los pre
cios al consumidor, afectando a sus principales productores:

los pequefios propietarios y campesinos del &drea dafiada, 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€, vy ganado, aumentaron
de precio (tabla 3.2-3). Esta situacibn ocasionb una redistri-
bucibn en los ingresos de la poblacibn que agudizé los contras

tes econfmicos existentes antes del sismo.

*Dafos causados por el terremoto de Guatemala y sus repercusio
nes en el desarrollo econdmico y social del pafs'. CEPAL, ONU
México, 1976,



TABLA 3.2-2 CAMBIOS EN LOS TIPOS DE VIVIENDA DESPUES DEL SISMO DE 1976

PARA UN GRUPO EXPERIMENTAL Y UNO DE CONTROL

GRUPO EXPERIMENTAL GRUPO DE CONTROL
TIPO DE VIVIENDA 1975 1978 1980 1975 1978 1980
No ) No % No % No $ No ] No *
TRADICIONAL 496 | 61.7 " 13.8 89 13.2 204 35.6 124 216 | 9 18.0
MIXTA 281 35.0 289 36.0 214 31.7 259 L5,y 277 8.4 | 23 k5.8
MODERNA 27 3.4 Lok 50.2 373 55.2 110 | 19.3 172 | 30.0 | 182 | 36.2
TOTAL: 804 {100.0 | 804 {100.0 | 676 ] 100.0 573 {100.0 573 { 100.0 { 503 |100.0

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

(FUENTE: Bates F, edit. "Recovery, Change and Development: A Longitudinal Study of the 1976 Suatemalan

Earthquake'™. Final Report, Vol Z. Guatemalan Earthquake Study. University of Georgia. Athens, GA.

September, 1982)

v



TABLA 3.2-3 INDICES MENSUALES DE PRECIOS PARA ALINMENTOS EN AREAS URBANAS DE

GUATEMALA, 1975-76 (precios proMEDIO DE 1975 100.0)
1976

1975 ENE | FEB | MAR | ABR | MAY | JuN | JuL
TOTAL PARA TODOS
LOS GRUPOS 100.0 97.4 102.9 101.7 102.4 103.6 106.1 107.9
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 ] 94.4 94.4 | 93.3 87.6
Huevo 100.0 104,6 107.1 102.9 100.1 95.6 92.1 94,6
Leche y derivados 100.0 104.0 | 103.2 105.4 1100.2 109.6 | 107.3 109.9
Tubérculos 100.0 98.0 94 .7 91.3 94.7 92.8 o4 .8 91.7
Verduras 100.0 98.5 119.0 106.1 97.5 92.1% 124.0 182.8
Fruta fresca 100.0 92.6 98.6 104.9 J1067.1 95.1 g92.3 91 .4
Sal, azicar y
cond imentos 100.0 118.0 118.0 115.8 119.9 120.8 118.6 113.8
Café, té 100.0 107.4 116.1 122.0 126.9 154.9 173.1 189.7
Diversos 100.0 105.0 110.7 111.4 116.2 110.8 113.0 110.8

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

£y
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El sector turistico se vi6é afectado de manera sensible por la
pardlisis temporal debida a 1la destruccibn de carreteras (espe
cialmente la del Atléntico, arteria principal de comunicaci6n)

y de 1a infraestructura hotelera (del total de las habitacio
nes, un 40% qued6 inutilizable)*. Si bien la reconstruccibn

de la infraestructura turistica se logr6 en un plazo muy breve
(aproximadamente tres meses), su parfilisis, asi como la des-
trucci6én de equipo y viviendas rurales, que constitufan los cen
tros de produccién de artesanfas, causaron un éxodo masivo hacia
las ciudades, ya que 50 000 personas vivian de ingresos prove-

nientes de la venta de articulos tipicos.

La industria de la construcci6n, por otra parte, al ver explo-
sivamente incrementada la demanda de materiales producidos en
los nficleos urbanos, dadas las caracteristicas de la reconstruc
cién, absorbieron la mano de obra rural desplazada hacfia las
grandes ciudades, agravando los problemas de €stas (servicios

insuficientes, marginacibn, etc).

La situaci6n descrita muestra indicios de cambios estructurales
en la sociedad guatemalteca, que si bien adn no se han manifes
tado plenamente, se identifican como resultado del proceso de

recuperacifn, mis que del desastre en si. Estos cambios indu

#"Dafios causados por el terremoto de Guatemala y sus repercusio
nes en el desarrollo econbémico y social del pais®. CEPAL, ONU
México, 1976.
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cen, a su vez, alteraciones en los patrones de desarrollo nacio

nal a largo plazo.

Por ejemplo, en el terreno econfmico, el financiamiento de la
reconstruccifn dio lugar a severos desajustes presupuestales

con sus consecuencias:

-E1 déficit pdblico para 1976 se increment§ seis veces
en relaci6én al nivel de 1975 y continub creciendo duran
te 1977, con una duplicaci6n de la taza de amortizacibn

de 1a deuda externa.

-Los créditos externos conseguidos para la reconstruccibn
fueron utilizados para subsanar el déficit piblice 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-
cibén no se utilizaban con tal finalidad, decidié suprimirlos
en 1978, cesando con ello de manera abrupta todo tipo de activi

dades de recuperacibn.

El caso de Guatemala ilustra, consecuentemente, un ejemplo de

recuperacifn en el cual los objetivos del proceso no son coinci



TABLA 3,2-4 SISMO DE GUATEMALA (1976):
CREDITOS CONSEGUIDOS Y CANTIDAD UTILIZADA EN RECONSTRUCCION, 1975-80
(EN DOLARES)

PRESUPUESTO
DE CANTIDAD CANTIDAD PORCENTAJE
REFERENCIA APROBADA UTILIZADA DE
(Afio fiscal) {acumulada) (acumulada) UTILIZACION
1976 75'720,000 - -
1977 115'220,000 6'222,800 5.4
1978 120'620,000 16'405,100 13.6
1979 141+'920,000 28'213,200 19.9
1980 141'920,000 42'935,600 30.2

(FUENTE: Abril-Ojeda G. "The Role of Disaster Relief for Long-Term Development in LDCs,
With Special Reference to Guatemala after the 1976 Earthguake''. Department of

Economics, University of Stockholm. Stockholm, Sweden, 1982)

_9b
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dentes y, mis aln, 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, econbmica y politica del pais,
debidos tanto al desastre como al proceso mismo de recupera-

cién, destacando los siguientes efectos secundarios:

-La dependancia externa, tanto tecnol6gica como econdmi
ca, se increment6 sustancialmente respecto a las condi

ciones previas al desastre.

-E1 proceso de recuperacifn acentué las diferencias so-
cioeconbmicas y vcasion6 un mayor desequilibrio en los
asentamientos humanos, tanto urbanos como rurales, el

incrementar su heterogeneidad.

-Los patrones sociales y culturales guatemaltecos su-
frieron una transformaci6n como resultado de la diversi

dad e incompatibilidad de criterios de la recuperacién.
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-Los patrones de produccibén y consumo nacional se
vieron alterados substancialmente debido en gran
parte a la ayuda técnica y econbmica proveniente del

exterior.
3.3 LAS ERUPCIONES DEL VOLCAN CHICHONAL, 1982

El Volcén Chichonal se localiza en la parte norte de Chiapas,
cerca de los limites con Tabasco, aproximadamente a 68 km al

NW de Tuxtla Gutiérrez 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 explosiva, consistente en dos periodos
principales. El primero se inici6 el domingo 28 de marzo a
las -22:32 h, con una erupcién de duracidn aproximada de una
hora con méixima intensidad, seguida por otra erupcién el 29
de marzo a las 13:45 h. Este periodo se caracteriz6 por una
emisién lenta pero continua de ceniza, cuya intensidad dismi-

nuyé gradualmente después de cada explosién¥*.

El segundo periodo tuvo sus erupciones princiﬁales los dias 3

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

* Trejo R, Terdn A, Gelman 0. '"Recuperacidn después de las erupciones
del Volcan Chichonal'. informe interno, proy 3508. Instituto de Inge-
nierfa, UNAM (en edicidn).
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£l volcan Chichonal,situnda en lo porte norte de Chiopas, en lo zona limitrofe con
Tabasco, a los 17° 20" de lotitud norte y 93° 12' de longitud oeste, tiene una ol-
tura de 1350 m sobre el nivel del mar, formo conica olargedo, de 5.5 km en
su bose y 1.9 km en el créter; perfenece al tipo de volzones denominods polige-
netico , los cunles o lo lorgo de su vide pueden fener numerceos erupcicnes
(hocia 193G se observd actividad sismico ocompoiiade con fumareles; iguol i -
fuocicn se registro en 1964),

FI6 3.3-1 LOCALIZACION Y CARACTERISTICAS DEL VOLCAN CHICHONAL

(FUENTE: Gelman 0: Macias §. '""Desastre provocado por la erupcidn
del volcdn Chichonal. Estudio de campo''. Publicacién
No L65. Instituto de Ingenier7a, UNAM. Marzo, 1933)
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guiéndose por la emisiébn de flujos proclésticos, esto es, de
corrientes de ceniza a altas temperaturas hacia las laderas
del volcln, presentéindose las Gltimas manifestaciones como ac

tividad sismica a finales del mes de mayo.
Entre las consecuencias directas de la erupcifn destacan:

-1 600 a 5 000 pérdidas humanas, de acuerdo con distin

tas fuentes,

-Dafios extensivos a viviendas en los municipios aleda

fios, un 94.5% de los cuales sufrieron dafios irrepara
bles.

-Severos dafios a la agricultura local*.

-Mis de 5 000 cabezas de ganado muertas s6lo en la zona
cercana al volcidn por efecto de las emisiones de ceni-

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

sibilidad de pastar.

*Por ejempio, tan s6lo para el municipio de Teapa, Tab. el costo
de recuperacién de la produccién de pldtanos se ha estimado en
$396 000 000 (Gelman O, Macfas S. "Informe de la visita reali-
zada a la zona afectada por la erupcidn del volcdn Loma Grande

(Chichonal)". Informe Interno, Instituto de Ingenierfa, UNAM,
Abril, 1982).
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-Severas alteraciones hidrolégicas al azolvar la
ceniza rios y arroyos, asf como modificacién de

las corrientes subterrineas por reacomodos tecténicos.

-Paralizacién  de las vias de transporte y comunicacién,

-Severos impactos ecoldgicos a nivel mundial (fig 3.3-3).

De acuerdo con la intensidad de los dafios ocurrides, se distin

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

a) Zona devastada, correspondiente al drea situada
aproximadamente dentro de un radio de 13 km alre-
dedor del volcédn, con un grado severo de afectacibn

y con recuperacibn posible s6lo a largo plazo

b) lona de desastre, con un radio entre los 13 y 35 km
@ 1a redonda del volcdn (3 300 kmz), sufrié dafios
considerables, con necesidad de evacuaci6n de la po
blacibén, actualmente se encuentra prfcticamente en

recuperacifn.

c) 2ona agectada, dentro de un radio entre los 35y

200 kil6metros alrededor del volcsdn (120 000 im?)
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Kil&metros ‘
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Llow irpaztos del Monte Santa Elina y

el Chich nal fueron distintos, nd abs-

tante hai er arrojado similar cantidad

de cenira. En Santa Elena la emisién 25 e
fue predominantemente lateral y se

precipird sobre un S-es de 600 kils-

metrss cuadrados, El drea de precipi-

tacidn de ceniza del Chichonal represen-

ta 12 cuaris parte de la d=1 Santa Elrca,

y& que 12 enii4n fue de tipo vertical. 20 wee
Las condiciones atme=flricas y a3 fuerza '

de emisibo hiciervn que 1a cenfza po-

netrara la capa de a’z> frio lla-

mada tropofcusa ¥y Coifara en 13

estrarfsfera.

TROFOPAUSA

JROPOSF ERA
Altura de crucero
~“del jJet comercial = T

Monte Santa Elena €1 Chichonal
© mayo 18,1980 abril 4,1982

FIG 3.3-3 ‘ASPECTOS COMPARATIVOS DE LAS ERUPCIOHES DE LOS VOLCANES

CHICHONAL Y SANTA ELENA.

{ Fuente:

Tilling R.l., "Volcanlc Cloud May After Earth's Chimate.
Natlonal Geeqraphic, November,1982. )
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si bien sufrié pérdidas econbémicas y trastornes,
los dafios pueden considerarse leves, sin afectar

substancialmente 1a vida y el desarrollo regional.

Distintas dependencias y organizaciones locales (Cruz Roja,
lZonas Militares, IMSS,etc) ofrecieron una adecuada ayuda, casi
inmediatamente despufs de la primera erupcién, debido a que
cuentan con una buena capacitacibén para la atencién de desas-
tres, por las frecuentes inundaciones que asolan a la regién,
Sin embargo, la inaccesibilidad de los puntos cercanos al vol
cén, asf comolas dificultades que present6 la existencia de
grandes voldmenes de ceniza (que inutilizaron vehiculos, azol-
varon caminos, disminuyeron fuertemente la visibilidad, etc)

dificulté su labor.

El cardcter espectacular del desastre dio lugar a que toda la
_ Reptiblica pusiera atencién a una zona tradicionalmente olvi-
dadd y, consecuentemente, marginada, de tal forma, que desde
los primeros dias de abril se empezaron a rtecibir donativos en
especie de una gran cantidad de instituciones y particulares
(viveres, ropa, materiales para construccién, 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 Fe
deral, el 3 de abril se implant6 el Plan DN-I1I1-E a cargo de
las Secretarias de la Defensa Nacional (SDN)} y de Gobernacién,

con los siguientes objetivos*:

-Evacuacibn de las zonas de peligro

-Organizacién de los albergues

-Abastecimiento (a través de CONASUPO) y distribucién
de bienes de subsistencia a la poblacién.

-Mantenimiento del orden entre la poblacifn.

Asimismo, por disposici6n presidencial se implementé el "Progra
ma de reconstruccifn para las freas afectadas por el volcdn Chi
chonal", a cargo de la SPP, con los siguientes objetivos, cons-

tituyendo cada uno un subprogranma:

-Investigacién, informaci6én y documentacifn en cuanto
al estudio de las actividades volcinicas presentes y

futuras.,

-Reacomodo y rehabilitacién de los damnificados de 1la
zona devastada, reubicindolos 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 1a emergencia desde el primer perig
do eruptivo.
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~Rehabilitacibn de las zonas de desastre y afectada.

-Prevenci6bn, mediante el establecimiento de medidas
para la proteccién y evacuacibn de la poblacibn ante

la eventualidad de nuevas erupciones.

De esta forma, la coordinacibén de las accicnes emprendidas se
efectu6, durante la fase de emergencia, a través de la SDN,
principalmente en los aspectos cperativos y de la SPP en la de

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

etc).

El proceso de recuperacién se encamin6 a la atencién de los
dos grupos bésicos de poblacib6n afectada: la de las &reas de
desastre y afectada, por una parte, y la de la devastada, por
la otra. En cuanto al primer grupo, se caracteriz6 por la con
centracifén de los esfuerzos de reconstrucci6n y rehabilitacibn
de la zona en los aspectos de limpieza de carreteras, vias pii-
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 socioeconémicas constituye el punto focal de mayor perspec
tiva para un estudio del proceso de recuperacién, ya que la
intensidad del desastre permite visualizarlo con isus fases

bien diferenciadas.
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lLa zona devastada contenia el nGcleo de una cultura aborigen de
alta marginaci6n: los zoques, que si bien su ubicacifn total
comprendfa una mayor firea geogréfifica, los que habitaban en las
cercanias del volcén 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 zo-
ques en contacto con la civilizaci6n, se agrupaban socialmente
en pequefias aldeas familiares, bajo un sistema productivo basa

do en la agricultura y ganaderia de autoconsumo.

No obstante ser el grupo con mayor necesidad de ser evacuado,
al encontrarse en el drea devastada, sus profundas conviccio-
nes religiosas los hicieron mostrarse renuentes a dejar sus
tierrras, por lo que algunos de ellos no permitieron ser lleva
dos a lcs albergues oficiales (tabla 3.3-1), sino que busca-
ron refugio en lugares cercanos, como Ixtacomitdn, por lo que

quedaron al margen de la ayuda oficial.

Aquellos que fueron instalados en albergues gubernamentales,
empezaron a ser reubicados en enero de 1983 (esto es, nueve
meses despué&s), en terrenos agricolas adquiridos por el go-
bierno del estado de Chiapas, habiliténdose con ello a 2 299
familias (tabla 3.3-2), contra un total de 3 077 afectadys,

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

POBLADOS 8/abril/82 17/abril/82
Cirdenas 3,079 1,581
Raudales de Mal Paso 213 C.
Villahermosa 8,769 3,688
Pichucalco 1,185 708
Estacibn Jufrez 1,398 1,261
Coatzacoalcos 427 86
Tuxtla Gutiérrez 9,240 4 955
Reforma 1,749 1,400
Macuspana 1,630 63
Cd. Penex 79 44
Tenosique 45 25
Escircega 15 -
Campeche 178 168
Mérida 148 90
Malpaso . 86
Huimanguillo - 90
TOTAL 28,004 15,413

* Segln informacifn de SEDENA

(FUENTE: Gelman 0, Macias S. op. cit.)




TABLA 3.3-2 FAMILIAS REINSTALADAS EN NUEVOS POBLADOS

POBLANO POBLADO DE _HAS RESTITUCION No DE
ORIGINAL REUBICACION CRIGINALES HAS % FAMILIAS
Francisco Ledn Nuevo Guerrero* 7,800 3,293 h2 505
Xochimilco La Herradura 3,190 1,511 47 189
Guadalupe Victoria E1 Sacrificio 2,260 1,375 60 167
El Naranjo Luis Espinoza 1,821 1,664 91 214
Juan Sabines Fco. !. Madero 1,b95 - - 160
Chapul tenango Malpaso 1,150 1,013 88 132
Carmen Tonapac Santo Tomds* 2,650 975 37 162
Nicapa E1 Marefio 2,697 1,230 39 142
Vicente Guerrero £l Coyol* 2,697 2,438 90 272
Vocén Chichonal San Pedro 2,178 i,584 3 i1
Esquipulas Guayabal Raydn 2,505 1,242 50 160
Lindavista . San Vicente 1,035 524 52 55
Chapul tenango La Asunclién 395 335 100 40
TOTAL: . 30,866 18,749 61 2,299

* Ubicado fuera de la zona zoque

(FUENTE: '"Memorla del 'VolcSn Chichonal''*, SPP, sfe)

09
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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

prohibicién,

El problema fundamental derivado tanto de la instalacibn pro
visional en albergues, como del reubicaci6n definitiva radica
en el proceso de aculturacién del nicleo zoque 'costumbrero",

manifestado a través de tres factores principales:

-La agresifén que, como grupo €&tnico 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 parfisitos, lo
que provocd el repudio de los esposos, quienes s6lo las

aceptan con pelo largo*.

-La imposicifn de patrones de conducto extrafios a su cul
tura, resultantes de su prolongada estancia en los al-
bergues, patente en los cambios alimenticios impuestos:
dieta a base de carnes, latas, etc, en lugar de la tra-
dicional basada en productos agricolas propios (plédtano,
frutales, etc).

#Gelman 0, MacTas S. Op cit
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-El cambio ffsico enel habitat, resultante de la reubi-
cacifn en lugares totalmente distintos a los origina-

les en cuanto a régimen de produccién, clima, etc.

A pesar de ser un desastre reciente, es posible identificar al
gunas consecuencias adversas derivadas del proceso de recupera
ci6n seguido; entre €llas destaca la desintegraci6n resultante
de 1la cultura zoque, que si bien se encontraba en una situa-
ci6n de alta marginaci6én, se le sujeté 2 un proceso de cambio
que la orillé a una pérdida de su identidad, al desligarla de

sus tradiciones y costumbres.

Por otra parte, el alto costo de la recuperacibn se considera
que fue inadecuadamente utilizado, ya que su distribucién 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, suscep
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 desaprovech6é una opor

tunidad Gnica de impulsar y reordenar el desarroillo local.



3.4 CONCLUSIONES DE LA EXPERIENCIA

Los casos presentados destacan una gran dificultad para reali-
zar, en forma adecuada, la gesti6én de la recuperacibn post-

desastre, debido principalmente a que:

- En témminos generales, el estado de un asentamiento
humano después de un desastre es heterogéneo, esto es,
mientras algunos sistemas de subsistencia o 8reas se
encuentran afin en situacifn de emergencia, otras la han
sobrepasado, iniciando la restavracién, e incluso,

algunas pueden haber retornado a la normalidad.

- La recuperacidn de una ciudad, particularmente después
de un desastre masivo, e€s un proceso lento que en mu-
chas ocasiones perdura durante afios, convirtiéndose en
parte integral del desarrollo, y por tanto, estd hajo
control directo de las autoridades no especializadas

en emergencias.

- La coyuntura situacional que ocasionan los desastres,
esto es, la relajacién de una serie de restricciones
consideradas fijas por los planes previos de desarro-
llo, obligan a una revisifn y actualizacién de sus
estrategias globales, y en ocasiones, incluso de los

planes de gobierno, lo que resulta en una difusién de
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la etapa de recuperacién, al entrelazarse con las polf-

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

recuperacién termina de manera definitiva.

Ante esta situacién, el desarrollo de los lineamientos para la
‘organizacién y la planeacién de la recuperacién post-desastre,
los cuales se presentan en el capitulo 5, requirié de una con-
ceptualizacién del proceso de recuperacifn, la que se muestra

en el siguiente capitulo.
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4. CONCEPTUALIZACION DE LA RECUPERACION

La complejidad del proceso de recuperacifn post-desastre, asi
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 capitulo se desarrolla la conceptualiza-
cién del proceso de recuperacidén tomando en cuenta, en primera
instancia, la notoria ausencia de una clara separacidn entre

las etapas de rescate, recuperacibén y el posterior desarrollo

normal de un asentamiento humano.

Para la conceptualjzacibén de la recuperaci6én, se consider6 a

dicho proceso como la superposicién y conjuncién de tres fases

RRNENEOI VP30
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o subprocesos diferentes, definidos por sus sbjetivos especi-
ficos, que en un momento dado, contribuyen con peso e importan-
cia distintos al objetivo principal de la recuperacién (inciso
4.1). Ahora bien, dado que la contribucién de cada fase depende
del estado del sistema en el momento de la accibn, resulté in-
dispensable disefiar un instrumento que permita visualizar y
describir los cambios de estado del mismo, denominado Espacio
Dinsmico de Estados (inciso 4.2). A si vez, este espacio se con
vierte en la principal herramienta para la elaboracidén del Plan
General de Recuperacidn, al permitir construir y analizar diver
sas trayectorias de cambios de estado del sistema, tanto idea-
les y factibles, como histéricas y tendenciales, a partir de
las cuales se determinan los consecuentes programas de activi-

dades y politicas de recuperacién (incisos 4.3 y 4.4).
4.1 AMPLIACION DEL MARCO COMNCEPTUAL

De acuerdo con el marco conceptual de la Investigacién Inter-
disciplinaria de Desastres, el objetivo de la respuesta es sal-
var vidas y bienes e impedir la extensi6n del desastre, cuya
consecusién exige, en muchas ocasiones, rehabilitar algunos de
los servicios bdsicos indispensables para la subsistencia. Sin
embargo, la tarea de la rehabilitaci6n de dichos servicios no
termina con la etapa de respuesta, sino que es necesaria su
continuacién durante la de recuperacién, de maneta especial, en

su fase inicial, hasta lograr que todos los servicios de sopor-



67

te de vida se mantengan por sobre los niveles minimos tolera-

bles.

Por otra parte, una vez terminada la etapa de respuesta, es
necesario realizar tarecas de estabilizacién o consolidaci6n de
las condiciones resultantes, con el fin de evitar un posible
regreso al estado de desastre, A diferencia de la rehabilita
cibn, donde, por las exigencias de la propia situacién 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, asi como

extenderlos y aplicarlos para lograr los minimos de bienestar.

Asimismo, durante la etapa de recuperacién se inici6 un proceso
de normalizaci6n de los servicios de subsistencia que persigue
restablecer y mejorar la situacifn anterior a la ocurrencia

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

vo, se prolonga por largos periodos, vinculindose estrechamen-

te con las actividades de desarrollo normal, tanto del propio

sistema de subsistencia como de la ciudad en general,

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

la etapa de recuperacién (fig 4.1-1):

-Fase de nehabifitacibn, cuyo objetivo es garantizar la
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prestacién de los niveles minimos indispensables de los
servicios de soporte de vida. Esta fase se inicia du-
rante la etapa de respuesta y termina durante la de re

cuperacién.,

-Fase de estabifizacifn, que persigue consolidar los ser
vicios de soporte de vida a costos razonables, asi como
alcanzar minimos tolerables de bienestar para la pobla-
ci6n afectada. Esta fase constituye el prop6sito pri-

mordial de la recuperacién.

-Fase de nestauracién, que busca restablecer el funciona
miento normal de los sistemas de subsistencia, asi como
mejorar sus condiciones, tanto de operacién normal, como
de resistencia a las calamidades, aproveciando la coyun
tura situacional que representa la ocurrencia del desas
tre. Esta fase se interrelaciona estrechamente con la
etapa siguiente de desarrollo normal, y su duracién se
extiende generalmente durante largos periodos posterio-
res a la etapa de recuperacién, esto es, durante la nor

malidad.

Es importante sefialar que la conceptualizacién de la etapa de
recuperacién en las tres fases mencionadas permite plantear ex

plicitamente sus objetivos especificos, y orientar las acciones
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concretas a realizar en cada fase, lo que a su vez facilita la
identificacifn de la forma de conduccién procedente en cada ca
s0, al correspondiente estado del Organismo Central Coordinador

(Comisi6n Coordinadora) y sus responsabilidades {Tabla 4,1-1).

Ahora bien, 1la contribucién e importancia de cada fase varia,
dependiendo del estado del sistema en su momento especifico;
por ejemplo, al final de la etapa de respuesta e inicio de la
recuperacibn, durante la transici6s entre el estado de desas-
tre y el de retorno, los esfuerzos se concentran en las tareas
de rehabilitaci6n, 1a fase de estabilizacifn se inicia y la fa
se de restauracifn alin no opera; de manera contrastante, al fi
nal de la recuperacibnycuando el sistema ha vuelto al &4rea de
estados normales, la fase de rehabilitacién ha terminado, 1la
fase de estabilizaci6n se encuentra bastante avanzada, y la fa

se de restauracién ocupa la gran mayoria de los esfuer:zos.

En este sentido, la caracterizaci6n del estado del sistema y

su dinfimica de cambios constituye una tarea fundamental en la
definici6én 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 diseﬁﬁ exprofeso
un instrumento especifico llamado Espacio Din&mico de Estados,

cuya descripcibén se presenta a continuacifn.
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T
+

RESPUESTA

RECUPERAC ION

I
DESARROLLO

REHABIL ITACION

ESTABILIZACION

RESTAURAC ION

OBJETIVO

Proporcionar minimos
de sobrevivencia

Consolidar y racionall
zar los costos de los
servicios de soporte
de vida y rehabilitar
los sistemas de sub-
sistencia hasta alcan-
zar los minimos tolera
bles de bienestar -

Recuperar y mejorar la
situacién normal (ante
rior al desastre)

CONDUCCION
occ

Emergencia

Emergencia
restringlda

~JT

ESTADO
occ

Alerta
interna

Alerta
interna

TABLA 4,1~1 ESTADO Y CONDUCCION DEL OCC DURANTE LA ETAPA DE

RECUPERACION

*NOTA: En las Interfases, el estado dz] OCC y su correspondiente forma de
conduccidn serd conforme a la fase predominante



k,2 ESPACIO DIKAMICO DE ESTADOS

De acuerdo al marco conceptual desarrollado en etapas anterio-
res, el estado de un sistema es una caracteristica qlobal que
est determinada por el conjunto de valores eu uac se¢ cncuentran
en un momento dado los pardmetros relevantes para su funciona
miento, y se representa como un vector en el espacio multidimen

sional de estados.

A su vez, el conjuntd de los sucesivos estados de un sistema
en el tiempo conforman una trayectoria, que puede ser visuali
zada en un espacio ampliado, afiadiendo un eje que representa
al tiempo. F! espacio resultante, llamado Espacdo Dindmico de
tstados (EDE), permite esquematizar los cambios en el tiempo

de estado del sistema en estudio.

De esta forma, el Espacio Dinimico de Estados tiene N+1 dimen-
siones, donde N es el nlimero de caracteristicas e indicadores
utilizados para determinar el estado del sistema. Una trayec
toria en este espacio es una linea que une los puntos que re-
presentan el estado del sistema en los diferentes momentos (fig

4:2-1).
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TIENPO

2 FIG 4.2-1 TRAYECTORIA DE ESTADOS PARA UN
SISTEMA (EJEMPLO PARA N=2)
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A partir de esta definici6n del Espacio Dinfimico de Estados
es posible identificar las formas tipicas de diferentes tra-
yectorias factibles, Por ejemplojuna Zrayectonda normal es
aquella que no presenta variaciones bruscas en el periodo ana
lizado (fig 4.2-2), de tal forma que si se realiza un corte
en cualquier momento, el sistema se encuentra siemprec en el
frea de estados normales., Asimismo, una trayectorda alierada
por la ocurrencia de un desastre, presentari endiferentes mo-
mentos del tiempo ubicaciones distintas, pasando, por ejem-
plo, en el caso del ciclo caracteristico, consecutivamente
por las &reas de estados normales, insuficientes, de desastre

y de retorno (fig 4.2-3).

Sin embargo, la identificacién explicita de las regiones del
EDE correspondientes a las cuatro freas de estados de un sis-
tema, requiere determinar las cotas, limites o fronteras en

tre éllas.

La identificacifn de estas fronteras se realiza a partir de la
definici6n de cada irea de estados del sistema afectable, pre-
sentado en el capitule 2, interprefando al conjunto de parﬁmg
tros que lo caracterizan como un indicador del funcionamien-
to de los servicios de soporte de vida y del bienestar de la
poblacién. Como resultado de este estudio se identifican dos
fronteras definidas por cotas en el Espacio Dinfmico de Esta

dos:



AREAS DE ESTADO:

D: Desastre

N: Normal

1: Insuficiente
R: Retorno

75

FIG 4,2-2 TRAYECTORIA NORMAL (N=2)
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FIG 4.2-3 TRAYECTORIA ALTERADA (CICLO CARACTERISTICO, N=2)
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=Nivel minimo de los servicios de soporte de vida
(NMS), que se refiere a la cota inferior de presta-
cién de servicios de sobrevivencia, identificada como
el valor 1limite indispensable por debajo del cual pe-
ligra la vida y la salﬁd de la poblacién (fig 4.2-4)
Por ejemplo, existe una dotaci6n mfnima de agua, ali-
mentos, servicios médicoos, etc, que resulta indispen

sable para garantizar la sobrevivercia de la poblacién.

-Nivel minimo de bienestar (NMB), es entendido como la
cota inferior de satisfaccifn de las expectativas de
bienestar de 1a poblacibén, por debajo de 1la cual los
habitantes de la ciudad requiere de auxilio para sa-
tisfacer sus necesidades de subsistencia (fig 4.2-5).
Son ejemplos tipicos de esta cota los referentes a la
disponibilidad de vivienda, empleo, abasto, la seguri-

dad pfiblica, etc.

Es importante sefialar que las cotas definidas raramente perma
necen constantes, ya que varfan tanto en relacifn al tiempo co
mo a las caracteristicas del sistema en estudio. Asi por
ejemplo, los niveles minimos de bienestar no son iguales en
una zona urbana y en una rural, y la cota minima (NMS) en ser

vicios médicos de urgencias, es sensiblemente mayor en situa-
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cibn 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 restriccién:

-Nivel méximo factible (NMF), que establece el limite su
perior a los parfmetros e indicadores de estado, de acuer
do con las disponibilidades econfmicas, tecnolbgicas,

etc (fig 4.2-7).

Ahora bien, a partir de las tres cotas mencionadas es necesario
identificar las regiones del Espacio Dinfmico de Estados corres
pondientes a las freas de estados normales, insuficientes, de

desastre y de retorno.

En primera instancia, es claro que la regiﬁn correspandiente al
Grea de estados normales es aquélla en que los valores de todos
los parfmetros estin por enciﬁa del NMB, esto es, aquélla donde
las expectativas minimas de bienestar de la poblacién estin sa-

tisfechos (fig 4.2-8).

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

la que agrupa a todos los puntos donde al menos un paréimetro es
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tf por debajo del NMS, esto es, donde peligran la vida o la
salud de la poblacibn (fig 4.2-9).

Las 8reas de estados insuficientes y de retorne se ubican en
la regi6n que separa el nivel minimo de subsistencia del de

bienestar, y su diferenciaci6n se realiza a través de la ten
dencia de la trayectoria, esto es, si la trayectora se dirige
hacia la regibn de estados de desastre, se considera como es

tado insuficiente; si se dirige hacia 1a regifn de estados nor

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

A partir de esta conceptualizacién, es posible indicar en el
Espaéio Dinimico de Estados todos los posibles ciclos en las
transiciones de un sistema de un firea de estados a otra. En
la fig 4.2-11 se muestran de manera indicativa las trayecto-

rias correspondientes a los ciclos més tipicos.

Es importante sefialar iaexistencia en este espacio de dreas
0 regiones restringidas, esto es, existen grupos de estados
que por condiciones estructurales o histﬁricas es imposible
que el sistema llegue a €llas. Por ejemplo, la ubicacién y
tipo de construccién de muchos edificios ptblicos resulta ina

decuada para las condiciones actuales de 1la ciudad, sin embar
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g0, 1a reubicacién o la remodelacién representa un gasto exce-
sivo e innecesario, por lo cual no se le considera en los pla
nes. o programas de desarrollo; de esta forma, las condiciones
resultantes constituyen un factor limitante que conforma 4reas

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 aperty
ra de nuevas posibilidades para la planeacifn es a lo que se

llama coyuntura s{tuacLonal, ya que aprovechando la situacifn
post-desastre, es posible reubicar, modernizar, etc, muchos de
los servicios e infraestructura de la ciudad, asi como reorde-

nar, por ejemplo, el uso del suelo.

De esta forma, la representacibn en el Espacio Dinfmico de Es
tado de la trayectoria del sistema no s8lo apoya y orienta la
‘recuperacién en sf, 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 plantef que cual-
quier plan constituye una herramienta del tomador de decisiones
para realizar el proceso de conduccién o gestibn del sistema.

En este sentido, la caracterizacifn del Plan de Recuperacifn y
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la definicién de las funciones del Espacio Dinfmico de Estados
deberdn ser realizados en el contexto de la gestién o conduc-

cién.

De acuerdo a lo planteado en estudios anteriores*, la gestién
o conduccién de un sistema es el proceso de cambio controlado
del objeto conducido hacia un estado deseado; es asf que la

conduccibn no se limita a la toma de decisiones sino que debe
considerarse como un sistema de diferentes nrocesos interrela-
cionados que se orientan, en su conjunto, a lograr los objeti-

vos fundamentales del sistema u organismo.

El proceso de gestifn o conduccifn estd formado por cuatro sub

sistemas funcionales (fig 4.3 -1):

~-Toma de decisiones, como un proceso de seleccib6n 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 lecalmente), bajo

las presiones del momento.

*V€ase: 0, Gelman, G. Negroe, "Papel de la planeacidn en el pro
ceso de conduccién', Bol. IMPOS, afio XI|, ene-feb-mar, 1981,

0. Gelman, G, Negroe, "La planeacién como un proceso b&sico en
la conduccién', Revista de la Académia Nacional de Ingenlerfa,
Vol, 1, Ko. &4, 1982,
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Sistemo conducente

_Objeto conducido |

Sistemo conducente

Obje1o conducido

B) PLANIFICADA

FIG 4.,3-2 FORMAS DE TOMA DE DECISIONES
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-Planificado, cuando se ha srestablecido un estado
futuro deseado del objeto conducido, as{ como cier-
tos criterios para 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
sionesyal proporcionarle las acciones inmediatas, media
tas y a largo plazo, definiendo los objetivos del cambio
y desarrollando principios y polfticas para scleccionar
las acciones mis adecuadas., Es asi que la planeacién for
ma programas, entendidrs como la agrupacibn de acciones
organizadas para la mejor transformaci6n del sistema)ba

jo ciertos criterios y restricciones.

-Informacibn, cuyo objetivo es proporcionar al tomador de
decisiones y al planificador una representaci6n confia-
ble del sistema y su entorno a través de la captacién
sistemitica de datos relevantes, por wedio de procedimien

tos especificos de medici6n y registro,

-Ejecucién, que transforma las decisiones de conduccién

en acciones que cambian el sistema y su entorno.



Es asf que el proceso de conduccibn sc manifiesta como la re
laci6n determinante entre el sistema conducente o gestor y

el sistema conducido.

En este contexto, la recalizacifén del proceso de conduccibn o
gesti6én, en general, y muy especialmente durante las tres fa-
ses de la etapa de recuperacifn, requiere de un instrumento
que le permita visualizar claramente y de una forma compara-
tiva los estados actual, esperado y plancade del sistema en ca
da momento, a la vez que le facilite la definicifén y seleccifn
de las acciones necesarias para lograr regresar al sistema a

su estado normal y mecjorar &ste,

Este instrumento,desarrollado en el inciso anterior, permite

representar la sucesién de estados de un sistema que conforman
una trayectoria en un espacio multidimensional formado por pari
metros cuantificables, fue denominado Espacio Dinimico de Esta-

dos (EDE).

Sin embargo, la aplicacién del EDE no se limita a los aspectos
meramente descriptivos del pasado del sistema, sino que permi-
te representar una serie de trayectorias, indispensables para

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

(fig 4.3-3):
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-Trayectorda hisibrica, que muestra la sucesibn de esta

dos pisados del sistema,hasta llegar al presente.

-Trayectoria tendencial o Lnexc{al, que representa la su-
cesi6n de estados probables en el futuro, en ausencia

de perturbaciones o modificaciones importantes,

Es asi que la utilizaci6n del Espacio Dinfmico de Estados en
la planeaci6n y toma de decisiones presentayentre otrasylas

siguientes ventajas:

-Permite visualizar y contrastar los estados actual, ten
denciales, ideales, planeados, etc, en el tiempo, asf
como establecer las trayectorias de recuperacifn desea-

das (factibles),

-Facilita la definici6fn concreta de objetivos y metas que
a su vez permiten la determinacién de las acciones necesa

rias al establecer pardmetros cuantificables,

-Permite realizar el seguimiento y evaluacifn de la efica

cia de los planes y programas de recuperacifn.
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-Simplifica el proceso de adecuacibn y actualizacién,
tanto de los planes de recuperacién, 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 freas de restriccibn relajadas, que deberin ser
aprovechadas en el proceso de recuperacién 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 realizacifn tanto de la pla
neaci6n como de la conduccién o gestién, especialmente en lo

referente a la recuperacién.
L. 4L NIVELES BASICOS DEL PLAN DE RECUPERACION

La ampliacién del marco conceptual realizada en los incises an-
teriores, conjuntamente con el anflisis de la estructura y or-
ganizaci6n del Sistema de Proteccibn y Restablecimiento (SIPROR)
permite definir los elementos bisicos y la estructura del Plan
de Recuperacifn, en el contexto del Plan General de Proteccién

y Restablecimiento.
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E1 SIPROR fue diseflado como un sistema jerdrquico piramidal
encabezado por un Organismo Central Coordinador (Comisifn
Coordinadora) que integra y organiza a todas las instituciones
relacionadas con la atencién de emergencias, a los servicios
de soporte de vida y a los sistemas de subsistencias {er capi-
tulo 2), de acuerdo con esta estructura, el Plan de Recupera-

ci6n deberd sstar formado'por planes de dos niveles:

-Planes de recuperacifn del primer nivel, que establecen
las acciones, programas y objetivos le cada uno de los
organismos integrantes del SIPROR para lograr su recupe

racién después de un desastre.

-Planes de coordinacifn de la recuperacién del segundo
nivel, que contienen las actividades a realizar por 1la
Comisién Coordinadora para garantiar la compatibilidad
y complementariedad de los planes y acciones realizadas
por los diferentes organismos y su concordancia con
los objetivos globales de recuperacifn y desarrollo,
asf como el uso eficaz y eficiente de los recursos dis

ponibles.

Para la elaboracifn de ambos tipos de planes se utiliza como

herramienta el Espacio Dindmico de Estados, que a su vez se
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alimenta del anflisis de las diferentes situaciones post-desas
tre factibles, considerando los objetivos de las tres fases
de 1a etapa de recuperaci6n identificadas, a saber: rehabilita

cibn, estabilizaci6én y restauracién,

Asi, por ejemplo, los planes de recuperacib6n de los servicios
de soporte de vida y sistemas de subsistencia vitales deben
mostrar un Enfasis especial en la suposicién de las cotas mini
mas de subsistencia durante la fase de rehabilitacién, a dife
rencia de los planes de recuperacifn de los sistemas de subsis
tencia complementarios, que se recalizan pricticamente en su to
talidad en la fase de restauracibén y estfn orientadas a sobre-

pasar los niveles minimos de bienestar,

La definicifn completa de la estructura, contenido y organiza-
cifn del Plan General de Recuperacién de la Ciudad de México
después- de desastres es el tema fundamental del siguiente ca

pitulo.



5. PLANEACION Y ORGANIZACION DE LA RECUPERACION

De acuerdo con lo planteado en el desarrollo del proyecto,

el Plan General de Proteccifn y Restablecimiento es el resul-
tado de la propia planeacién del Sistema de Proteccién y Res-
tablecimiento del Distrito Federal frente a Desastres, y es
en este plan en donde se aglutinan todas las actividades

orientadas a la proteccién y el restablecimiento de la ciudad.

El objetivo global (ideal)del Plan General de Proteccién y
Restablecimiento es asegurar la continuidad del funcionamien-

to y desarrollio de la ciudad frente a los desastres.
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La consecucifn de este objetivo global se busca a través de

tres aspectos principales:

-Prever medidas de proteccifn: prevencibn y mitigacién

antes de 1a ocurrencia del desastre;

-Preparar una respuesta répida y eficiente durante el
desastre, con el fin de reducir el sufrimiento humano,

l2 pérdida de vidas y los dafios materiales.

-Desarrollar criterios, objetivos, polfiticas y linea-
mientos de accifn para realizar la recuperacibn y me-

joramiento después del desastre.

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

lizaci6bn de las actividades necesarias en tres etapas:

1.  Etapa de preparacidn, que persigue el alcance de
los objetivos de prevencifn y mitigacibn, asi como
elaborar los planes de atencién y recuperacifn y

sentar las bases para su realizacifn.

II. Etapa de respuesta, que se refiere al rescate en
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caso de desastyre, eosto es, a la ejecucién de los

planes de atencién de emergencia,

II1. Etapa de recuperacién, que busca la reconstruccién
y el mejoramiento de la ciudad despu€s del desas-
tre, sentando las bases para la continuacién del

desarrollo normal.

Para lograr los objetivos, el Plan General de Proteccibn y Res

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

-Plan General de Prevenci6n y Mitigacién, cuyo desarro-
llo se realizé durante las etapas segunda y tercera

del proycecto.

-Plan General de Atencién de Emergencias, que fue elabo-

rado durante la segunda etapa.

-Plan General de Recuperacidn, cuyo desarrollo, en la
cuarta etapa del proyecto, proporcioné los fundamentos

de esta tesis.

En los capitulos anteriores se mostr§ la necesidad de contar con

un Plan General de Recuperacibn que oriente y coordine todas las
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acciones tendientes a restaurar y mejorar a largo plazo la
situacibén anterior de un asentamiento humano después de un
desastre. Esta postura resulta coincidente con la planteada
en los proyectos desarrolliados por el Grupo de Investigacifn
Interdisciplinaria de Desastres, donde se ha destacado cons-
tantemente que si bien en la prevencién,mitigacibén y rescate
es donde se actda directamente para evitar o disminuir la ex-
tensidén del desastre, es en la etapa de recuperacién donde se

sientan las bases para el desarrollo futuro de la comunidad.

En este sentido, ¢s clara la importancia que cobra la elabora
ci6n de un Plan de Recuperacibn de manera previa a la ocurren-
cia del desastre, tomando en cuenta que, a pesar de que las
acciones concretas’ de reconstruccifn serin sensiblemente dife-
rentes despu€s de un sismo que después de una inundaci6n, los
lineamientos generales, organizacibn, coordinacibn, objetivos,
etc deberfin ser comunes, Esta tesis se refuerza al considerar
las graves consecuencias que sobre la situacifn posterior y

el costo de la recuperacibébn tiene la carencia de un plan expli
cito y concreto que oriente todas las actividades y coordine a

los organismos participantes en esta tarea,

Asi, por eiemplo, los casos analizados en el Capitulo tres, con
siderados como representativos, permiten identificar los si-
guientes efectos nocivos a mediano vy largo plazo debido a un

inadecuado proceso de recuperacibn.
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-En la ciudad de Managua, después del sismo de 1972, la
Tecuperacién se realiz6 bajo un control autoritario

por el Jefe del Gobierno nicaragliense, sin un plan ex-
plicito de recuperacibn, de tal forma que los esfuerzos
y recursos se orientaron conforme a las presiones de

los diferentes grupos de poder y las necesidades mds
apremiantes, lo que result6 en un énfasis especial en la
construccibn y reconstruccién de obras de infraestructu-
ra de "lenta maduracién, relegando los aspectos produc-
tivos de resultados inmediatos,; lo que a su vez ocasio-
n6 graves desequilibrios socio-econémicos a mediano pla
zo*, Este caso representa un ejemplo tipico de conduc-
cibn correctiva, que muestra claramente las nocivas con
secuencias de la falta de un plan, tanto a corto como a

mediano y largo plazos.

-En el caso del sismo de Guatemala en 1976, la recupera-
cibén fue realizada por diversos organismos tanto locales
como internacionales, cada uno de los cuales elabor6 y

*Es Indudable que el inadecuado proceso de recuperacidn después

de) sismo de 1972 influyd directamente en la calda del régi-
men somoclista en 1979, siete afos después.
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ejecutd su propio plan de accidén. Sin embargo, dado
que no existié coordinacibn 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
cuperacién se provocé un aumento substancial en la de
pendencia externa, las diferencias socio-econSmicas y
el desequilibrio y heterogeneidad en los asentamientos
humanos. El proceso de recuperacifn seguido, en el ca
so de Guatemala, es un claro ejemplo de las consecuen
cias de la carencia de un Plan General de Recuperacién
que organice e integre todos los esfuerzos y los orien
te conforme a las necesidades reales de desarrollo na-

cional.

-La recuperacién de las freas de los estados de Tabasco
y Chiapas afectados por la erupcibén del volcén Chicho-
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, si 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 educativo, cultural, de reorgani
zaciébn y modernizacibén de la produccibn, etc que re-

present6 la ocurrencia del desastre (situacién coyuntu
ral) no fue aprovechada, debido a la insuficiente vin
culacifn entre el plan de recuperacibn y los planes es

tatales de desarrollo.

A partir del anflisis de estas experiencias y del marco con-
ceptual ampliado en el capitulo anterior, es clara la necesi
dad de desarrollar el Plan General de Recuperacifn en dos ni

veles:

-Un primer nivel dedicado a establecer los objetivos ge
nerales de la recuperacién, as{ 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 ireas de res-
triccibén relajadas que deberin ser aprovechadas para

mejorar las condiciones previas al desastre.

-Un segundo nivel que incluye a todos los planes par
ciales de recuperaci6n de los grupos y organismos parti

cipantes, asi como los de los servicios de soporte de
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vida y sistemas de subsistencia de la ciudad.

A su vez, los planes de los dos niveles deberfn contener tres
partes correspondientes a las diferentes fases del proceso
de recuperacibn identificadas, a saber: rehabilitacién, esta

bilizacibn o consolidacibén y restauracién,

Es importante sefialar que las dos caracteristicas mencionadas
del plan de recuperacibn son consistentes con el disefio reali
zado del SIPROR, ya que €éste estf estructurado en niveles, y
prevé l1a realizacibn de actividades consecutivas en el tiempo,
cuya coherencia deberd ser asegurada a través del sistema de

procedimientos de conduccibn operativa y otras formas de orga

nizaciébn,

Con base en todo lo anterior, se elaboré un Plan General de Re
cuperacidén de la Ciu&ad de México después de desastres, que
proporciona la organizacién, coordinacién, lineamientos y obje
tivos en forma general, que deberin ser adaptados a cada caso
particular. Este Plan estd estructurado de forma tal que garan
tiza la realizaci6n de medidas coherentes y compatibles, tanto
entre si 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 continuacibn se describe la estructura y objetivos del Plan
General de Recuperacibn (inciso 5.1), la consecuente amplia-
cibn del Sistema de Procedimientos de Conducci6n Operativa del
SIPROR*para las dos primeras fases de la etapa de recuperacién
(inciso 5.2); asimismo se presenta la estructura y funciones
del Comité de Reconstruccién, actor fundamental en la planea-
citon de la tercera fase de la etapa de recuperacibn, esto es,
de la restauracién (inciso 5.3). Finalmente, se desarrollan
el contenido y los lineamientos generales del Plan de Coordina
cién de la Recuperacibn, correspondiente a la Comisién Coordi-
nadora del SIPROR (inciso 5.4), asi 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 5.5).
5.1 OBJETIVOS Y ESTRUCTURA DEL PLAN GENERAL DE RECUPERACION

El objetivo global del Plan General de Recuperacién, en el con
texto del Plan General de Protecci6n y Restablecimiento, es
lograr la recuperacifn y el mejoramiento de la ciudad después
del desastre sentando 1las bases para la continuacién del desa
rrolle normal. Para la consecucifn de este objetivo es necesa

rio cumplir con las siguientes subobjetivos:

X} Sistema de Procedimientos de Conduccién Operativa del SIPROR es el conjun
to de procedimientos de toma de decisiones, organizacién de flujos de Infor-
maci6n y supervisién y/o ejecucidn de planes especificos, que se realizan
para garantizar el logro de los objetivos y metas bdsicos del Plan General.
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Estimar y preparar las condiciones y recursos
necesarios para realizar.la pronta recuperacitn

después de un desastre, a través de:

a) Normar, coordinar y vigilar la elaboraci6n
de los planes de recuperacién 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
recuperacién, a saber: rehabilitaci6n, estabili

zacién o consolidacifn y restauracién.

c) Preparar el equipo, personal y procedimientos
para la realizacibn y coordinacién de los planes

de recuperacién.

d) Establecer los mecanismos y acuerdos necesarios
para solicitar, administrar y distribuir el soco
‘rro tanto nacional como internacional.

€) Capacitar al personal y preparar a la poblacifn

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

desarrollo del Distrito Federal y adecuar éste.
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2. Garantizar la pronta recuperacibén del sistema afec
table, con el fin de restablecer 1la normalidad a
la brevedad posible, haciendo un uso eficiente y
racional de los recursos disponibles, con las si-

guientes metas consecutivas:

a) Lograr la rehabilitacifn de los Servicios de
Soporte de Vida, garantizando los minimos indis
pensables para la sobrevivencia de la poblacifn,
esto es, superar los niveles minimos 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 minimo de bienestar (NMB) en el
servicio y funcionamiento de los sistemas de sub

sistenciat*,

3. Garantizar el apoyo y la coordinaci6én necesarios para

*Es Importante sefalar que esta meta se realiza durante la fase de
restauracién y puede ser orientada a lograr el estado anterior al
desastre o bien a superar éste. En este Gltimo caso, la fase de
restauracién se prolonga hasta el desarrollo normal (inciso 4.3)
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conseguir y utilizar al méximo los recursos y per

sonal disponible, tomando en cuenta la necesidad

de

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Evaluar los dafios reales

Concretizar los planes de recuperacifn a las

condiciones reales posteriores al desastre

Estimar y obtener los recursos necesarios pa

ra realizar la recuperacibn®*.

Administrar y distribuir los recursos obtenidos.
Orientar el proceso de recuperacibn de acuerdo
a los Planes de Desarrollo y las coyunturas Si-

tuacionales.

Sugerir modificaciones a los Planes de Desarro-

1lo, de acuerdo a las nuevas condiciones.

De ‘acuerdo a los objetivos planteados, el Plan Genersl de Recu

peracibn se divide en tres aspectos bdsicos (fig 5.1-1).

*E5 Importante sefalar que, en términos generales, la recuperacién
debe ser reallizada con fondos extraordinarios, respetando en io posible el pre
supuesto original de los sistemas de subsistencia y servicios de soporte de vida.
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III.

12

Preparacifn, que elabora los lineamientos
generales del plan y prepara las condiciones
e instrumentos para su realizacién. Esta

parte se ejecuta antes del desastre.

Adecuacibn, que ajusta y formaliza el Plan
de Recuperaci6n de acuerdo a las condiciones
especificas de cada caso. Se realiza duran

te el desastre.

Ejecucibn, que se dedica a realizar el plan
de recuperacifn en sus tres fases: rehabilita
ci6én, estabilizacibn o consolidacién y restau

racibn.

Para cumplir con el primer aspecto del Plan General de Recupera
cibn, correspondiente a la planeacidén de la preparacibn para
Tealizar las tres fases de la recuperacién, es necesario desa-
rrollar las bases y lineamientos generales tanto de los planes
como de la organizaci6bn necesaria para adaptarlos y ejecutarlos.
Es asi que el Plan General de Recuperacifn prevé la preparacién

de los siguientes elementos fundamentales(fig 5.1-1):
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-Desarrollo del Plan de Coordinacibn de la Recupera
cibn o plan de primer nivel, que deberd ser adapta
do y ejecutado por el Organismo Central Coordinador

(Comisibn Coordinadora) del SIPROR.

-Elaboracién de los lineamientos béasicos de los Pla-
nes de Recuperaci6én de los Servicios de Soporte de
Vida y Sistemas de Subsistencia o planes de segundo

nivel.

-Ampliaci6én del Sistema de Procedimientos de Conduc
ci6én Operativa del SIPROR (SPCO), cuyo papel de
conjugacién y coordinacién de todos los planes cons
tituye el fundamento operacional para su realiza-

cibén.

-Definicién de la estructura, funciones y atribucio
nes del Comité de Reconstruccibn, O6rgano responsa-
ble por la planeacidén de la fase de restauracién,
as{ como del seguimiento y evaluacion dé resulta-

dos.
A continuacibén se presenta la ampliacién del SPCO desarrolla-

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

meras fases del proceso de recuperacifn.

- .o - . . . e
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5.2 AMPLIACION DEL SISTEMA DE PROCEDIMIENTOS DE CONDUCCION
OPERATIVA DEL SIPROR

El sistema de procedimientos de caduccién operativa del SIPROR
es el conjunto de procedimientos de toma de decisiones, organi
zacibén de flujos de informacibén y supervisién y/o ejecucibén de
planes especificos, que se realizan para garantizar el logro de
los objetivos y metas bdsicas del Plan General de Proteccién y
Restablecimiento. En este sistema se distinguen cinco etapas
jerérquicas, segfin las funciones bisicas que deben desarrollar
se, dependiendo de la situacién en que se encuentren el sistema

afectable y el sistema perturbador:

I. Captaci6n y verificaci6én de la informacién,
11. Anélisis y seguimiento de la situacién,
IT1I. Coordinacifn de la situacién,
IV. Direccibén y atencibn de las situaciones,
V. Coordinacién 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 situvaci6én integrandose
de mamera progresiva. Es importante sefialar que la integra-

cibn de las tres filtimas etapas se realiza, en general, de
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forma paulatina, sin embargo, existen situaciones en que la
integracidn se realiza de un solo golpe, por ejenplo en el
caso del sismo en el que se puede llegar instantéineamente

a situaciones de emergencia mayores.

En la etapa de recuperacifén el comportamiento tipico es en
forma inversa, esto es, se inicia con las cinco etapas operan
do y se van desactivando de manera progresiva, decayendo en
su nivel de operacibfn hasta restablecer la situacién normal

donde s6lo la primera y segunda etapa permanecen funcionando.

El sistema de procedimientos de conduccibn operativa esté

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

-Organizacibén de los flujos de informacidén, esto es, la
captura, transmisidén, procesamiento y presentacién de

la informacif6n para una adecuada toma de decisiones.

-Toma de decisiones, esto es, la seleccifn de las alter
nativas de accién en los diferentes niveles, basado en

la informacién y en los planes correspondientes.
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-Desarrollo de funcicnes, esto es, la realizacién de

los objetivos del Plan General de Proteccibn y Resta
blecimiento a través de la emisi6én de avisos y alar-
mas, asi como la realizacifn de la coordinacifn de la
prevenci6n, mitigacibn, rescate y recuperacibn y la
atencibn de las emergencias mayores. Es aquf, también,
donde se establecen los contactos con organismos fede-
rales e internacionales para 'solicitar recursos, tanto

de socorro como de recuperacién.

El desarrollo del contenido especifico de cada una de las cin
co etapas del sistema de procedimientos de conduccibn operati
va del SIPROR, incluyendo la definicién de las metas, accio-
nes y alternativas de decisibn en situacién de pre-eﬁergen-

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

etapa del proyernto.

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 recuperacifn, a saber: rehabilitacién y estabilitacién. La
tercera fase, esto es, la de restauracifén no muestra en gene-
ral un carfcter operativo y no requiere de acciones y toma de

decisiones inmediatas, por tanto no se le considera dentro del
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SPCO*, rescrvando su planeacibn como la tarea fundamental del

Comité de Reconstruccifn, concebido como un 6rganc de consul
. : ta y asesoria al Consejo del SIPROR. La estructura, funcio-

nes y atribuciones de este Comité se presenta en el siguiente

inciso.

Las dos primeras etapas, correspondientes a la captacibn y ve
rificaci6n de la informaci6én y al anflisis y seguimiento de la
situacién respectivamente, por su carfcter de funcionamiento

permanente no requieren una especificacidén adicional para las
fases de rehabilitacién y estabilizacién durante la situacibn
de post-emergencia, con la salvedad de un énfasis especial en
la recoleccién y anflisis de la informacidn sobre dafics reales

y actividades realizadas y su eficacia* *.

En la tercera etapa, de coordinacién de la situacién, se pre-
senta un caso diferente, ya que mientras en la fase de rehabi

litacién la orientacifn debe ser a continuar las tareas reali

*Es importante sefalar que el concepto del SPCO puede ser utill
zado para controlar el ‘desarrollo normal de un sistema, si bien
esta funcidn excede el Ambito de competencia del SIPROR. Un
planteamiento cercano & esta idea se presenta en:Beer § "PLATT
FORM FOR CHANGE'', John Wiley & Sons, England, 1975. )

*%*En este sentido, los principales indicadores deberdn ser los nive
les minimos de sobrevivencia y bienestar en las fases de rehabl ~
litacion.
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zadas durante la emergencia, en la fase de estabilizacibn éstas
se restringuen substancialmente., En las tablas 5.2-1 a 3 se
muestran las metas, actividades y alternativas del decisor res
ponsable de la tercera ctapa en las fases de rehabilitacifn y

estabilizacibn o consolidacifn,

Una situacién similar se presenta en la cuarta etapa, de direc
¢i6n y atencién, donde las metas, actividades y alternativas
muestran algunas diferencias en las distintas fases de la recu
peracifn. Las metas, actividades y alternativas tanto en reha
bilitacién como en consolidacibn para esta etapa se muestran

en las tablas 5.2-4 a 6.

En la quinta etapa, de coordinacidén con organismos federales e
internacionales, de igual forma que en las dos primeras etapas,
no existe una diferenciacién clara de funciones en las diferen-
tes fases del proceso de recuperacién, por lo que las metas,

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

van (tabla 5.2-7).

- De esta forma, la estructura y funcionamiento del Sistema de

Procedimientos de Conduccibn 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

REHABILITACION

ESTABILIZACION

. Confirmar y sequir la situacién

de rehabilitacion a través de
vias alternas o de los propios
servicios de inspeccidn

Apoyar y, en caso necesario,
coordinar ias actividades y la
realizacion de los planes dé
rehabilitacidn de los sistemas
de subsistencia y los servicios
de soporte de vida

Evaluar las acciones ejecutadas
para atender la rehabilitacidn
y verificar su conformidad con
los planes y programas de
rehabilitacion

. Verificar la informacidn obtenida

y, en su caso, completarla y
corregirla

Apoyar y, en caso necesario,
coordinar las actividades y la
reayizacion de los planes de
estabilizacion de los sistemas
de subsistencia y los servicios
de soporte de vida

Supervisar y evaluar las acciones
de estabilizacion (recuperacidn)
ejecutadas y verificar su confor-
midad con los planes y programas
de estabilizacion

0zl



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

FASE

REHABILITACION

ESTABILIZACION

Analizar y evaluar la informacidn

Supervisar y evaluar las acciones
ejecutadas, en relacidn con los
planes y programas de rehabilitacién

Seleccionar y adecuar el plan de
estabilizacién pertinente

Supervisar las decisiones del
decisor del segundo nivel

Analizar y evaluar la informacidn

. Supervisar y evaluar la ejecucién

de los planes de estabilizacidn
Seleccionar y adecuar el plan de
restauracidn pertinente

Evaiuvar la efectividad de las
medidas realizadas

Supervisar las decisiones del
decisor del segundo nivel

b4



TABLA 5,2-3 ALTERNATIVAS DE LA TERCERA ETAPA: DE COORDINACION DE LA SITUACION

FASE

REHABILITACION

ESTABILIZACION

1. Emitir alarmas, de acuerdo con la

situacion y los planes del segundo
nivel, previa autorizacién del
decisor del 4o nivel

. Establecer o terminar el estado de

alerta en el 0CC, de acuerdo a la
situacidn y previa autorizacidn
del 4o nivel de decisidn

3. Coordinar, cuando la situacidén lo

amerite, y previa aytorizacién

del 4o nivel de decisidn, la realj
zacidn de los planes de rehabilita
cién de los sistemas de subsisten-
cia y los servicios de soporte de

vida ’

4. Enviar la informacién para iniciar

la 4a etapa, con Ja transferencia
de responsabilidad

Emitir alarmas, de acuerdo con la
sitvacidn, previa autorizacién del
decisor del Lo nivel

. Establecer o terminar el estado de

alerta interna en el 0CC, de acuerdo
a la sitvacidn y previa autorizacidn
del ho nivel de decisidn

Coordinar, cuando la situacidn To
amerite, la realizacidn de los pla-
nes de estabilizacidn

Enviar la informacidn para iniciar
la ha etapa, con 13 transferencia
de responsabilidad

44!



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

FASE

REHABILITACION

ESTABILIZACION

1.

Intervenir y dirigir las actividades
de rehabilitacién, de acuerdo a la
situacidn, a los planes de rehabili-
tacidén de los sistemas de subsisten~
cia y servicios de soporte de vida

y al Plan de Coordinacién de 15
Recuperacidn

Preparar las condiciones para que,

en caso necesario, el Organismo
Central Coordinador solicite y reciba
el socorro necesario para la ciudad,
de organismos federales y/o interna-
cionales

3. Vigilar el uso racional de los

recursos de rehabilitacian disponi
bles

Irntervenir y dirigir las actividades
de rehabilitacién, de acuerdo a la
situacidon, a los planes de estabili-
zacion de los sistemas de subsisten-
cia y servicios de soporte de vida

y al Plan de Coordinacidén de la
Recuperacign

Preparar las condiciones para que el
Organismo Central Coordinador solicite
y reciba los recursos indispensables
para la estabilizacidn, por parte de
organismos federales y/o internaciona-
les

. Vigilar el uso racional de los

recursos de estabilizacidn disponibles

A



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

FASE

REHABILITACION

ESTABILIZACION

Analizar y evaluar la situacién de
rehabilitacidn

Dirigir la realizacidn de los planes
de rehabilitacidn de los sistemas de
subsistencia y servicios de soporte
de vida

Determinar y ejecutar las actividades
pertinentes, de acuerdo a 13 situa-~
cién y a ltos planes del segurdo nivel

Evaluar las necesidades de socorro y
previsién de su captacion, almacena-
miento y distribucidn

1. Analizar y evaluar la informacién

2, Dirigir la realizacidn de los planes
de estabilizacidn de los sistemas de
subsistencia y servicios de soporte
de vida

3. Evaluar las necesidades de recursos

extraordinarios para la estabiliza-
cién y prevision de su captacidén,
almacenamiento y distribucidn

vzt



TABLA 5,2-6 ALTERNATIVAS DE LA CUARTA ETAPA: DE DIRECCION Y ATENCION

FASE

REHABILITACION

ESTABILIZACION

w
.

Declarar terminada la situacidn de
emergencia y remitir la informacién
para su registro

. Declarar la situacién de emergencia

mayor

Dirigir la atencidn de la situacién
de emergencia, de acuerdo a la situa
cidén y a los planes del segundo nivel,
previa autorizacidén del! decisor del

S50 nivel (para esto, puede utilizar

al decisor del 3er nivel como jefe

de campo que controla las acciones

de atencidn de emergencia in situ)

Informar al decisor del 50 nivel_de
la necesidad de socorro de organis-
mos federales y/o internacionales,
para iniciar el funcionamiento de
la dltima etapa

1.

Dirigir la realizacidn de las medidas de
estabilizacidn, de acuerdo a la situacidn
y a los planes correspondientes, previa
autorizacidn del decisor del So nivel

Informar al decisor del 5o nivel de la
necesidad de recursos éxtraordinarios de
organismos federales y/o internacionales,
para iniciar el funcionamiento de la
dltima etapa

st



TABLA 5.2-7 METAS., ACTIVIDADES Y ALTERNATIVAS DE LA QUINTA ETAPA: DE COORDINACION
CON ORGANISMOS FEDERALES E INTERNACIOMALES

METAS

ACTIVIDADES

ALTERNATIVAS

1. Obtener apoyo de los organismos

federales y/o internacionales, para
la realizacion de las medidas de
rehabilitacidn, estabilizacidn y/o
restauracidén

. Obtener los recursos necesarios

de los organismos federales y/o
internacionales

. Administrar los recursos obtenidos

. Determinar las necesidddes y justificar
1a implantacidn de las medidas jurlf
dicas extraordinarias, que debe
establecer el siguiente nivel de
decisidn

. Establecimiento y mantenimiento

de los contactos con organismos
federales e internacionales

. Solicitud de apoyo en ejecucidn

de planes a los organismos fede
rales e internacicnales

. Solticitud de socorro necesario a

los organismos federales y/o
internacionales

Informacidn al piblico sobre la
situacidn

. Declarar terminada la situacidn

de emergencia

. Solicitar los recursos de

SOCOrrQ y recuperacidn

. Dirigir y supervisar la

administracion de los recursos
obtenidos

. Solicitar el establecimiento

de las medidas extraordinarias

921
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etapas superiores se activan y desactivan conforme a la grave
dad de la situaci6n, terminando de nueva cuenta con sdlo las

dos primeras etapas operando (fig 5.2-1),

5.3 COMITE DE RECONSTRUCCION
!

La mayoria de las actividades que deben ser realizadas duran
te la fase de restauracién, a diferencia de las dos primeras
fases de la etapa de recuperacibn, tienen consecuencias a me
diano y largo plazo tanto sobre el bienestar de la poblacién
como sobre el desarrollo futuro, Esto dio por resultado, de
acuerdo a lc expuesto en el inciso anterior, que la organiza
cién y coordinaci6én de las actividades a realizar durante 1sg
fase de restauraci6én no se incluyan como parte de las tareas
del Sistema de Procedimientos de Conduccién Operativa del

SIPROR.

Sin embargo, es precisamente para esta fase que la planeacibn
cobra ain mayor importancia, con el fin de eliminar o minimi
zar los problemas sociales, econémicos, culturales, politicos,
etc, que frecuentemente se presentan después de un desastre

(ver capitulo 3).

Es asi que la necesidad de planear y evaluar las actividades
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F16 5.2-1 ESQUEMA DE ACTIVACION DE LAS ETAPAS DEL SPCO



en esta fasec exige una organizacifn e integracifén ms amplia
y profunda de todos los participantes de la restauracibn 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 pro

pia ciudadania.

La responsabilidad pdr esta tarea debe recaer en una unidad
especificanente disefjada como un componente adicional del
SIPROR, cuya funcién principal es apoyar a la Comisi6n Coor

dinadora en la planeacitn y contrel de la restauracién.

Por otro lado, ademds del objetivo de apoyar a la Comisifn
Coordinadora con una unidad de asesoria y control, es indis
pensable fertalecer su liga con la administracifén del DDF res

ponsable por la reconstruccién y desarrollo de la ciudad.

La organizaci6n de esta unidad, llamada de acuerdo con la tra

dici6én Comité de Reconstruccién, se describe a continuaciébn.
5.3.1 Objetlvbs y estructura

De acuerdo con lo expuesto, el papel del Comite de Reconstruc-
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cién es fungir como 6rgano de orientacibn, asesorfa y control
de la Comisién Coordinadora sobre las actividades a realizar
durante 1la fase de restauracifn,con el fin de garantizar una

recuperacibn mis pronta, eficaz y eficiente a través de:

-El uso racional y eficaz de los recursos extraordina

rios para reconstrucci6én disponibles

-La compatibilidad de las acciones de restauracién en-

tre siycon los planes de desarrollo

-El1 aprovechamiento de las coyunturas situacionales
para mejorar las condiciones de la ciudad previas a]

desastre.

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

estructura del Comité de Reconstruccién (fig 5.3.1-1)

-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-

sién Ejecutiva)



Presidénte JEFE DEL DDF

Honorario
Presidente DIRECTOR DE LA
Ejecutivo COMISION EJECUTIVA

DIRECTORES GENERALES DEL DDF

: + DELEGADOS
: JEFES DE LOS 0OCI
’ Vocal 2 ree Vocal N PRESIDENTE DEL CONSEJQ
) CONSULTIVO DE LA CIUDAD

Responsable R , . ¢ Responsable
2 L]

FIG 5.3.1-1 ESTRUCTURA DEL COMITE DE RECONSTRUCCION

- SEGRETARIOS DE ESTADO (designado)
- ESTADOS COLINDANTES {(designado)
+ SECTOR PRIVADO (designado)

“Responsable
1

%}



132

-Vocales, que deberéin ser los titulares de los si-

guientes organismos®

.Direcciones Generales del DDF

.Delegaciones

.Organos de Coordinacién Interna de los Sistemas
de Subsistencia y Servicios de Soporte de Vida,

.Consejo Consultivo de la Ciudad
-Representantes de:

.Secretarfas de Estado
.Estados Colindantes (Zona Conurbada)

.Sector Privado

La ubicacifn orgfnica 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.
5.3.2 Atribuciones y funciones bdsicas

FLBS TituTares podrén ser representados por sus suplentes nombra
?os cogforme a los procedimientos presentados en el inciso
£.3.3



133

Jefe del Conse jo

DDF \

COMISION
COORDINADORA

Comisién
Ejecutiva

)’

i
.l.l(l\ﬂ) [ Organe ou
cesrdinmcidn caardinpetln

tntlerne interne
(condensada)
( P )\‘ .
Oryenismas N\ [N
(speclsliandos ," t\ / ' \\
AU T ANV B
4 ciny |/ A \
rerqencia ! \‘,l\‘ I} \
FAAY
NN
/ A4 S
/ ) \
: i 4 - \\‘
! ! AN
\, \
Cd

< Perasns >- ‘

Slﬂ'!}_lg\DE SISTMA DE .
SISISECIA N SUIBSISTCIA 121

FI1G6 5.3.1-2 UBICACION DEL COMITE 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 eficien

te, se establecen sus principales atribuciones y/o responsabili

dades, que son:

-Elaborar el Plan de Reconstruccibn, as{ como evaluar

sus resultados y adaptarlo de acuerdo a las condicio-

nes cambiantes

-Coordinar la elaboracién de los Planes Parciales de
Reconstruccién de los Servicios de Soporte de Vida y

Sistemas de Subsistencia

-Evaluar las necesidades, asignar y distribuir los re

cursos extraordinarios de recuperacién.

A partir de este planteamiento, y tomando en cuenta los obje-
tivos del Plan General de Recuperacibén presentados en el inci

so 5.1, se definieron las siguientes funciones bisicas del Co

mité de Reconstruccién:

-Anfilisis de los dafios ocurridos y definici6n de &reas

més afectadas.

-ldentificacién de coyunturas situacionales
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-Evaluacifn de las necesidades de reconstruccién y or
ganizacibn de los correspendientes foros de consulta

pGblica.

-Estimaci6n de los requerimientos de recursos extraor

dinarios para reconstrucciébn.

-Identificacibn de fuentes alternativas de obtencibn

de recursos extraordinarios para reconstruccifn.

-Asignacién de los recursos extraordinarios para re-

construccidn.

~-Proposicién de mecanismos de apoyo y crédito para la

reconstruccién de los sectores social y privado.
-Revisi6én de la compatibilidad de los Planes de Recons
truccifn de los Servicios de Soporte de Vida y Siste-
mas de Subsistencia entre si y con los Planes de Desa
rrollo.

-Elaboracién del Plan General de Reconstruccidn

-Integracibn de los medios de prevenci6n y mitigacifn
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en los Planes de¢ Reconstruccidn

-Evaluacifn de los resultados de la ejecucién de los

Planes y su consecuente adaptacibn

-Revisi6én y sugerencias de modificacién de los Planes
de Desarrnllo y uso del suelo conforme a las nuevas

condiciones,
5.3.3 oOrganizaclién y Procedimientos

De acuerdo a lo planteado en el inciso anterior, el Comité de
Reconstrucci6n es un 6rgano de caricter ope}ativo cuya funciébn
principal es elaborar el Plan General de Reconstruccifn y su-
pervizar su realizacifn. En este sentido, el Conité deberd ce
lebrar diversas reuniones de trabajo que por un lado permitan
lograr los acuerdos necesarios entre los distintos intereses

involucrados y por otro facilitar la elaboraci6én de los produc

tos y resultados previstos.

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

ponsabilidades de los integrantes titulares del Comité, se pre
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vE la designacifn de miembros suplentes, con carficter perma-
nente, para las reuniones de trabajo ordinarias. En térmi-
nos generales la designacién del suplente deberd recaer en
la persona responsable por la recuperacifn en cada sistema
(usualmente el Jefe del SIPROR o del Subcomité de Reconstruc

cién correspondiente)

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

Reconstruccidn:

~-Reuniones (ordinarias) de trabajo, donde se elabo-
ran los productos y se definen los puntos de acuer
do. Este tipo de reunifn se celebra con los suplen

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-

TES.,

Es importante sefialar que los miembros titulares del Comité
de Reconstruccibn y del Consejo de la Comisién Coordinadora

del SIPROR son précticamente los mismos, por lo que sus reu-
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vé la designacién de miembros suplentes, con carécter perma-
nente, para las reuniones de trabajo ordinarias. En térmi-
nos generales la designacibébn del suplente deberf recaer en
la persona responsable por la recuperacibn en cada sistema
(usualmente el Jefe del SIPROR o del Subcomité de Reconstruc

ci6én correspondiente)

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

Reconstruccibn:

-Reuniones (ordinarias) de trabajo, donde se elabo-
ran los productos y se definen los puntos de acuer
do, Este tipo de reunibn se celebra con los supieg

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-

TES.,

Es importante sefialar que los miembros titulares del Comité
de Reconstruccibn y del Consejo de la Comisi6én Coordinadora

del SIPROR son pricticamente los mismos, por lo que sus reu-
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niones pueden ser simultdneas.

La instalacibén del Comité de Reconstruccitn debe ser resulta
do de una decisifn explfcita del Consejo, que tiene que ser

tomada a mids tardar, durante la fase de estabilizaci6n.

Las relaciones del Comité, tanto con las autoridades del

DDF, como con el resto de los responsables por la recupera-g
ci6n deberfin ser normadas por un reglamento especifico suje
to a la elaboracibn por la Comisi6n Ejecutiva y a su aproba-

cién 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 Recuperacifn contiene cuatro partes fundamentales (fig

5.1-1):

-El Sistema de Procedimientos de Conducci6n Operati

va del SIPROR, esto es, el conjunto de procedimien
tos de toma de decisiones, organizaci6n de flujos

de informacifn 'y supervisién y/o ejecuci6bn de los
planes especificos durante las fases de rehabilitacibn

y estabilizaci6n,
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-E) Plan de Coordinacibn de la Recuperacién, cuyo obje
tivo es coordinar y apoyar a todos los participantes
en el proceso de recuperacibn, asi como garantizar 1a
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 de
berén orientar y normar las acciones que al respecto

realice cada uno de los organismos involucrados.

-El Comit€& de Reconstruccifn, 6rgano responsable por la
planeacidn de las actividades de restauracibn de la

normalidad, Gltima fase de la etapa de recuperacifn,

Conforme a los esquemas de planeacién desarrollados en etapas

anteriores, la formulacibén de un plan se hace a través de:

-0bjetivo, que define la funcién del Plan en la conduc

cibn del sistema hacfa el logro del estado deseado

-Politicas, 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 accibn a tra

vés 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 Coordinacibn de la Recuperaci6én, concebido como el principal
instrumento del Organismo Central Coordinador (Comisibn Coordi
nadora) para garantizar la consecucién de los objetivos globa-

les de restablecimiento de la ciudad después de un desastre.

5.4.1 Objetivos, politicas y estrategias del Plan

El objetivo fundamental del Plan de Coordinaci6n de la Recupe
racifn es proporcionar a la Comisién Coordinadora del SIPROR
las alternativas de accifn para lograr la pronta recuperacibn
de 1a ciudad después de un desastre, con el fin de restablecer
la normalidad a la brevedad posible, garantizando el uso racig

nal y eficiente de los recursos disponibles.
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La consecusibn de este objetivo deberf ser a través del apoyo
y 1a coordinacifn de la ejecucién de los Planes de Recupera-
¢ibn 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 deber4 normarse por las siguientes

politicas:

-Considerar el contexto socio-econdmico y politico,
asi como los objetivos globales de desarrollo del
DDF.

]
-Mantener la soberanfa nacional, especialmente en

los aspectos econbmico, politico y social,

-Estimular la participacién activa de las autoridades,
los particulares y la poblaci6én en general en la de-
teccifn y reporte de dafios, asf{ como en su recupera-

cibn.

*Es Iimportante recordar que la filosoffa del SIPROR no es redu-
cir la responsabilidad de los diferentes sistemas y organismos
en la recuperacidn, sino al contrario, reforzarla a través de
especificacién explicita de tareas y objetivos.
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-Propiciar una especial atencibn a las freas y pobla-

cién de escazos recursos,

-Inducir, aprovechando el proceso de recuperacifn, un
mejoramiento de los niveles de vida y bienestar de

la poblacibn 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 préstamos blandos a las indus-
trias mediasy pequefias, asi como establecer incenti-
vos econfmicos para la pronta recuperacidn de la plan

ta productiva.

-Garantizar 1la conservacibn de las libertades indivi-

duales y de la estabilidad social.

-Conservar y tespetar los patrones culturales, socia-
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les, tecnol6gicos, etc,

-Fundamentarse en el conjunto de disposiciones legis
lativas y reglamentarias pertinentes, especialmente
las referentes al ambiente fisico y el espacio urbano

de la ciudad.

~-Contemplar 1la integracibn de las actividades del Plan
con las de los restantes Planes de Prevencifn, Mitiga-

cibn y Atencibn de Emergencias,

De écuerdo con el objetivo general del Plan y el warco concep-
tual desarrollado en el capitulo anterior y bajo las restric-
ciones y criterios planteados por las politicas, la estrategia
global del Plan consiste en el logro de los siguientes objeti-

~ vos especificos consecutivos:

1. Rehabilitar los servicios de soporte de vida, ga-
rantizando los niveles minimos de subsistencia de

la poblacién.

2. Estabilizar o Consolidar los servicios de soporte
de vida a costos razonables, asi como alcanzar

los minimos tolerables de bienestar para la pobla
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cibn afectada.

Restaurar el funcionamiento normal de los sistemas
de subsistencia, asi como mejorar sus condiciones
aprovechando la coyuntura situacional que represen

ta la ocurrencia del desastre.

Para la consecucifn de estos objetivos es necesario realizar un

conjunto de actividades organizadas en cuatro etapas en el tiem

po

Antes de la ocurrencia del desastre, cuando se pre-
paran las condiciones, personal, organizacién, pro-

cedimientos y planes para realizar la recuperacibn.

Durante la respuesta,cuando se adecua y concretiza

el plan conforme a los dafios reales.,

Durante la recuperacibn, cuando se ejecutan las ac
ciones necesarias para lograr los objetivos de reha
bilitacién, estabilizacién o consolidacibn y restau

racibn,
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4, Después de la recuperacién, cuando se evaldan las
acciones ejecutadas y sus resultados, modificando
consecuentemente los planes de recuperacién para

futuro.

En cada una de estas etapas es necesario realizar diversos pro
gramas, orientados a cumplir con los objetivos especificos, apo
yando a los sistemas de subsistencia y servicios de soporte de

vida en la consecucifn de sus correspondientes objetivos durante
la etspe de recuperacitn.

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 pre

sentan a continuacién:

a) Antes del desastre

-Programa de elaboracifn y actualizacién del Plan de

Coordinaci6n de la Recuperacibn
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.Subprograma de determinacién de lcs parfimetros e
indicadores para el Espacio Dinfmico de Estados

(EDE)

.Subprograma de definici6n y actualizaci6n de las

cotas y niveles del EDE
.Subprograma de recoleccién de informacibn y moni-
toreo permanente de los parfmetros e indicadores

de estado

.Subprograma de determinaci6én y actualizacibn de

los principales trayectorias en el EDE

.Subprograma de elaboracién de sugerencias y reco

mendaciones al Plan de Desarrollo

~-Programa de apoyo y coordinacién en la elaboracibn de

los Planes de Recuperacién de segundo nivel.

+Subprograma de elaboraci6n de normas y lineamien-

tos.

.Subprograma de apoyo y asesorfia.
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.Subprograma de verificacién y control de la exis

tencia, calidad y compatibilidad de los planes.

-Programa de evaluaci6én de las probables necesidades

de recursos extraordinarios de recuperacién.

.Subprograma de desarrollo y divulgacifn de méto-

dos de evaluaci6bn de dafios

.Subprograma de elaboracibn de escenarios probables

de desastre

.Subprograma de estimacibn de las probables necesi-

dades de recursos extraordinarios de recuperacién.
-Programa de establecimiento de contactos, acuerdos.y
procedimientos de solicitud de apoyo y socorro con or-

ganismos federales e internacionales.

.Subprograma de elaboracibn y mantenimiento del Di

rectorio de Organismos Federales e Internacionales

.Subprograma de formalizacién de acuerdos
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-Programa de capacitacibn de personal e informacitn

al piblico.

.Subprograma de preparacibn de los cursos de capa

citaci6n y entrenamiento

.Subprograma de impartici6n de cursos formales de

capacitacién.

.Subprograma de capacitacién y entrenamiento en el

lugar de trabajo

.Subprograma de informaci6én y educacifén al pdabli-

co.
.Subprograma de organizaci6n de la comunidad.

.Subprograma de elaboracifn y actualizacitén del Di

rectorio de Medios Masivos de Comunicaci6n.

b) Durante la respuesta

-Programa de evaluacibn de dafios y de recursos extraor

dinarios de recuperacién.
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.Subprograma de evaluacibén de dafios

.Subprograma de estimaci6n de los recursos extraordi

narios de recuperacibn.

-Programa de concretizacibén del Plan General de Recupe-

racibn

.Subprograma de identificacifn de coyunturas situa-

cionales

.Subprograma de revisibn del uso del suelo

.Subprograma de definicifn de alternativas de reubi-

cacibén

.Subprograma de identificacién de las necesidades de

rehabilitacibn y estabilizacién

.Subprograma de concretizacifn de los programas y accig

nes de recuperacibn

.Subprograma de especificaci6n del Plan de Coordina-

cibn de 1a Recuperacibn.

-Programa de obtencifn, administraci6én y distribucién de

los recursos extraordinarios de recuperacibn.
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rios.

.Subprograma de recepcibén y control de los recursos

obtenidos.

.Subprograma de asignacifn y control de distribuci6n

de los recursos disponibles.

-Programa de elaboracifn del Plan General de Reconstruccién

.Subprograma de definicién de las necesidades de recons

truccifn.

.Subprograma de anflisis socio-econfmico de diferentes
alternativas por costo/beneficio y consecuencias a

mediano y largo plazo.

.Subprograma de anflisis de compatibilidad de los Pla-
nes Parciales de Reconstruccién entre si y con los

Planes de Desarrollo.

.Subprograma de integracién de medidas de prevencién

y mitigaci6n al Plan de Reconstrucci6n,

c) Durante la recuperacibn

-Programa de evaluacifn de dafios y de recursos extraor-
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dinarios de recuperacibn®.
.Subprograma de evaluacién de dafios

.Subprograma de estimacifn de los recursos extraor

dinarios de recuperacibn.

-Programa de evaluacién y adaptaci6n del Plan General

de Recuperacibn.

.Subprograma de evaluacifn y control de las activi

dades de recuperaciébn.

.Subprograma de revisién y mejoramiento de los

Planes Parciales de Recuperacifn.

.Subprograma de actualizaci6én del Plan «de Coordinacién

de Recuperacién.

-Programa de obtencién, asignacibn y control de los re

cursos extraordinarios de recuperacién.

.Subprograma de negociaci6n de los recursos extraor

dinarios.

*fste programa es continuacidn del enunciado en la etapa durante la respuesta.
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.Subprograma de asignacién y control de la dis-

tribucién de los recursos disponibles.

.Subprograma de financiamiento de las obras de

reconstruccién.

-Programa de informacifn y orientacibn al pdblice.
.Subprograma de elaboraci6n y emisifn de boleti
nes a través de los medios masivos de comunica-
cibn
.Subprograma de organizacién’'de la comunidad.

d) Después de la recuperacibn.

-Programa de evaluacibn del proceso de recuperaciﬁn.'

.Subprograma de identificacifn de las consecuen-

cias a mediano y largo plazo de las politicas de

recuperacibn.

.Subprograma de evaluacién de los efectos de la ayu

da federal e internacional.
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-Programa de revisién y modificacién del Plan General

de Recuperacibn

.Subprograma de integracibn de las nuevas experien

c¢ias en el Plan General

.Subprograma de revisi6bn y modificacidn de los Pla-

nes de Recuperaci6n de segundo nivel.

.Subprograma de revisi6n y modificaci6n del Plan de

Coordinacitn de la Recuperacidi.

.Subprograma de revisibén y adecuacifn de la inte;-
relaci6bn del Plan General de Recuperacién con los
de Atenci6n de Emergencias y de Prevencifn y Mitiga

ci6n,

-Programa de elaboraci6n de recomendaciones al Plan de

Desérrollo del D. F.

.Subprograma de revisién del uso del suelo

.Subprograma de integracidén de los aspectos de pro-

tecci6n y restablecimiento.

Es importante sefialar que varios de los programas mencionados se

encuentran estrechamente relacionados a incluso algunos son
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continmuaci6n del mismo en diferentes etapas. Sin embargo, 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 aproximacién del plan sujeta al de-

sarrollo y concretizacibn durante el proceso de implantacién.

5.5 PLANES DE RECUPERAZION DE LOS SISTEMAS DE SUBSISTENCIA Y SER

VICIOS DE SOPORTE DE VIDA

El proceso de recuperacibn de los asentamientos humanos después
de un desastré requieré de un complejo sistema de coordinacién

y control de las acciones a realizar, cuyo objetivo es garanti-
zar la 6ptima utilizaci6bn de los recursos disponibles, asi como
la compatibilidad de las actividades ejecutadas por los distin-

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

Sin embargo, estas tareas s6lo cobran sentido cuando se dispone

de una s6lida base operativa, esto es, cuando los planes de rea

lizaci6n de las acciones de recuperacifn estdn adecuadamente de
sarrollados. En este contexto, la claboracibn de los Planes de

Recuperacién de los sistemas de subsistencia y servicios de so
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porte de vida, o Planes de Recuperaci6n de segundo nivel constj
tuye el punto fundamental en la consecucifn de una recuperaci6n

répida y eficiente.

En los incisos anteriores se presentaron los aspectos de coordi
naci6n y control de la recuperacibn, y se plantearon los linea-
mientos generales para homogeneizar las acciones de rehabilita-
cibn, estabilizacién o consolidacién y restauracién. 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 capftulo 4, como de los objeti-
vos, politicas y estrategias del Plan General de Recuperacibn

formulados en los incisos 5.1 y 5.4.

5.5.1 Lineamientos para la elaboracidon de los planes

De acuerdo a lo planteado en incisos anteriores, el objetivo
del Plan de Recuperacibn de cualquier sistema de subsistencia
y servicio de soporte de vida es garantizar su reconstruccién
y mejoramiento después 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 preveér la reali
zacibn de actividades en tres etapas en el tiempo de acuer-

do con los siguientes lineamientos:

a) Treparacifn, que busca sentar las bases para la
adecuada ejecucibn de las acciones de recuperacién.

Se realiza antes del desastre a través de:

.Definicibén de los niveles minimos de servicio
y/o funcionamiento del sistema requeridos pa-

ra la sobrevivencia y bienestar de la poblacibn.

.Establecimiento de los canales y mecanismos de
solicitud y acceso a recursos extraordinarios de

recuperacibn,

.Elaboracién del Plan de Recuperacibén, 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 recuperacién.
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.Capacitaci6n del personal y preparacibn del

equipu y procedimientos para ejecutar el plan.

.Concientizacibn e informacibn de la poblacién.

b) Adecnacifn, que consiste en la concretizacifn del
plan y procedimientos a las caracterfisticas especi
ficas del desastre en cuestifn. Se realiza duran-

te el desastre, por medio de:

.Evaluacién de los dafios y el estado del sistema.

.Concretizaci6bn de los objetivos, metas y activida

des del Plan de Recuperacién.

.Estimacién y solicitud de los recursos extraordi-

narios de recuperacién.

.Captacién, control y distribucién de los recursos

obtenidos.

c) Ejecuribn, que se dedica a la realizacibn y control
de las acciones especificas de rehabilitacibn, esta-

bilizacibn y restauracién. Se desarrolla durante la
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recuperacifn, a través de:

.Realizaci6én de las actividades previstas en el

plan,

.Seguimiento de la situacifn y monitoreo del esta

do del sistema.

.Evaluaci6n de resultados y adecuacién del plan a

las condiciones cambiantes.

.Estimaci6n y solicitud de recuros extraordinarios

de recuperacién.

.Captaci6én, asignacién y control de los recursos

disponibles.

La planeacifn de estas actividades debe ser realizada tomando en

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

-Rehabilitacibn, que busca llevar al sistema a un estado
tal que garantice la satisfaccién de los niveles minimos

de subsistencia de 1la poblacién.

-Estabilizaci6bn, que busca consolidar el estado del sis-

tema a costos razonables, asi como superar el nivel de
N



minimo bienestar de la poblacibn

-Restauraci6n, que busca restablecer el funcionamien
to normal del sistema, asi como mejorar sus condicio
nes tanto de operacibn 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 bidsicos que, en términos generales, deberin
desarrollarse para todos los sistemas de subsistencia y servi-
cios de soporte de vida; estos programas, con una breve descrip
cifn de su contenido y orientacibn, se presentan en el siguiente

inciso.

5.5.2 Programas bdsicos de los Planes de Recuperacién de segun-

do nivetl

De manera anfloga a los planes del primer nivel, 1a instrumenta
cién de los planes del segundo nivel requiere de una serie de

programas que agrupan actividades orientadas hacia un fin comidn
y que, en conjunto, cubren todo el horizonte temporal de la pla
neacifn 'de la recuperacifn. Estos programas pueden ser integra

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 preparacibn
de las condiciones, personal, recursos, equipo, or
ganizacién, procedimientos y planes cor~-etos nece

sarios para la recuperaci6én del sistema.

2. Durante la respuesta, aquellos programas que adecian
el plan del sistema a las caracteristicas y dafios

resultantes del desastre.

3. Durante la recuperacién, los que estidn constituidos
por las actividades tendientes al logro de les obje
tivos de rehabilitacién, consolidacibn y restaura-

ci6n del sistema.

4. Después de la recuperacibn, los programas que buscan
evaluar las acciones ejecutadas y sus resultados,
lo que permite adecuar y ajustar el propio Plan de
Recuperacién, asi como los planes de desarrollo del
Sistema y los de prevencibn, mitigacién y atencibn

de emergencias.

A continuacién se presentan los programas bisicos correspondien

tes a cada una de las etapas y las actividades fundamentales pa



161

ra su desarrollo e implantacibn,
a) Antes del desastre

-Programa de elaboracién del Plan de Recuperacién del

sistema, cuyo desarrollo requiere considerar:

.ldentificacibn y determinacién de los parémetros

e indicadores de estado del sistema.

.Determinacidén de los niveles requeridos de servi-

cio y funcionamiento del sistema.

.Elaboracifn de escenarios probables de desastre.

.Definici6bn de los objetivos, metas y acciones de

rehabilitacibn, estabilizacifn y restauracifn del

sistema,

.Sugerencias para la adecuacién del plan (programa)

de desarrollo del sistema.

-Programa de evaluacifn de las probables necesidades

en recursos para la Tecuperacién, que con base en los
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escenarios probables de desastre elakorados en el pro

grama anterior, requiere:

.Desarrollo de métodos y procedimientos de evalua-

cibn de dafios.

.Estimaci6én de las necesidades probables de recur-

sos para la recuperaci6n del sistemz.

.Estimaci6n de los recursos propios disponibles para
la recuperacibén y los recursos extraordinarios nece

sarios.

-Programa de Comunicacién con la Comisi6n Coordinadora

y las autoridades, que se realiza a través de:

.Implantacibn y desarrollo de los 6rganos de Protec

cibn y Restablecimientos del sistema.

.Adecuacién de los lineamientos y normas del propio
plan de recuperacién con los planes maestros de de
sarrollo, el Plan de Coordinaci6én de Recuperaciftn y

los planes de otros sistemas.

.Establecimiento de contactos y procedimientos de
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comunicacidén con organismos y dependencias fede

rales e internacionales.

-Programa de capacitaci6n del personal y comunicacibn

con la poblacibn, que implica la necesidad de:

.Preparacién de cursos de capacitacibn y entrena-

miento del personal.
.Implantacifén de los cursos de capacitacién,

.Implantacién de programas de capacitacién y en-

trenamiento en el lugar de trabajo.

.Establecimiento de medios y procedimientos de co

municacién con la poblacibn

.Programas de concientizaci6én de la poblacién.

b) Durante la respuestsa

-Programa de ¢valuacibn de dafios y estimaci6n de recur

sos extraordinarios de recuperacifn, que requiere de:
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.Evaluacibn de los dafios presentes.

.Estimaci6n de las necesidades en recursos extraor

dinarios.
-Programa de seguimiento de la situacién, que requiere:
.Monitoreo del estado del sistema.

.Comunicaci6én con las autoridades, poblacibn y 1a

Comisi6n Coordinadora.

-Programa de concretizaci6n del Plan a las condiciones

existentes, que implica:
»Identificacién de las coyunturas situacional.

.Determinaci6én de las necesidades especificas y

prioridades de servicio del sistema.

.Especificacién de las actividades requeridas pa

ra la rehabilitacibn y estabilizacién.
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-Programa de control de los recurses para recupera-

cibén, que requiere:

.Solicitud de recursos extraordinarios necesarios,

.Captacibn, almacenamientc y distribucibén de recur

50S.

-Programa de elaboracién del Plan de Reconstrucci6én del

sistema, para el cual es necesario:

.Establecimiento del Sub-Comité de Reconstruccién.

.Identificacién de las necesidades de reconstruccién.

.Determinacién de las prioridades de servicio.

.ldentificaci6n de necesidades de rehubicacitn y
recostruccibén del sistema.
.Definicién de las obras y actividades de reconstruc

cién,
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¢} Durante la recuperacién

-Programa de seguimiento de la situacibn®*, que requiere:

.Monitoreo del estado del sistema.

.Comunicacién con las autoridades, poblacién y la

Comisién Coordinadora.

-Programa de evaluacibn de dafios y estimacién de recur

sos extraordinarios de recuperacién*, que implica:

.Evaluacién de los dafios presentes.

.Estimaci6én de los recursos extraordinarios necesa-

rios.

~Programa de control de los recursos para recuperacidn*,

que requiere:

*Como extensién del programa correspondiente de la etapa de res
puesta.



167

+Solicitud de recursos extraordinarios necesarios,
.Captacibn, almacenamiento y uso de recursos.

-Programa de evaluacifn y adaptaci6n del plan de recupe

racibn, que requiere considerar:
.Evaluacién y control»de la realizacibn del plan.
.Revisiénymejoramiento del plan.
d) Después de la recuperacibn

-Programa de evaluacién y modificacién del Plan de Re

cuperacién, para lo cual es necesario contar con:
.Evaluacién de las acciones realizadas.

.Estimacién de las consecuencias a mediano y large

plazo de la recuperacién.

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

110 del sistema, que requiere considerar:

.Anflisis de la experiencia adquirida para la elabo

racibn de sugerencias de modificacifn del Plan de

Desarrollo.

.Adecuacién de los planes de prevencibén y mitiga-

cibn del sistema.

-Programa de evaluaci6n y modificacifn de acuerdos y

contactos con organismos externos.
.Evaluacién de la ayuda externa recibida.
.Estimacibén de las consecuencias de la ayuda recibida.
.Revisifn y restructuracién de acuerdos existentes.
.Determinaci6fn y establecimiento de nuevos acuerdos.
Es conveniente recalcar que los programas identificados constitu

yen la base indicativa para la elaboracibén de los planes de Tecu

peracibn de cada uno de los sistemas de subsistencia y servicios
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de soporte de vida, por lo que ia importancia y peso relativo
de cada programa deberd ser acorde con la naturaleza y las ca

racteristicas del sistema e&n cuestifn.

Por ello, la responsabilidad de implantacibn y desarrolio del
correspondiente plan de recuperacibn de cada sistema recae di-
rectamente en su organismo rector, en estrecha coordinacibn

con la Comisién Coordinadora del SIPROR.



6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES -

La presente tesis se desarroll6 en un centro de investigaciébn,
el Instituto de Ingenierfa de la UNAM, en el contexto de un
proyecto dedicado al disefio del Sistema de Proteccién y Resta-
blecimiento de la Ciudad de México frente a Desastres (SIPROR).
La participacifén del autor en dicho proyecto constituyé una

experiencia altamente enriquecedora en el aspecto profesional.

Se necomienda La incorporacdbn de alumnos de posgrado {y
evidentemente, de otaos niveles), en grupos interdiscipli-
narios avocados a La resolucdibn de problemas acucdantes
para el pafs, Lo que Les penmitind tenen un contacto mds
estnecho con Las necesidades nacionafes, a £a vez que fed
cfrecend netos para su desarnollo profesdional.

Ademds, ante La necesdddad de nesofver en foama efdcdiente

este tipo de problemas, y dado que effos suelen ser de gran
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magnitud y complejidad, e4 altamente convendienie que Loa
centrnos nacdionafes de {nvestigacifn sean La vanguardia
para engnrentanfos, como impulsones def desarnollo cientd-

§ico, en general y metodolbgico, en particulan,

La importancia de los fen6menos de los desastres para grupos
humanos, por un lado, y por el otro, su complejidad y magni-
tud, hicieron necesaria la aplicacibn, por parte del GIID,
de herramientas metodol6gicas que permitieran abordar y en-
frentar los problemas de manera integral, con lo que se re-
quiri6é 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 cusl se visualiza la realidad
como una totalidad; su uso permiti6é la elaboracidén del mar-
con conceptual de la Investigaci6n Interdisciplinaria de De-
sastres (IID), fundamental para el planteamiento y resolu-
cién de problemas, tanto tefrico como préicticos, relaciona-

dos con los desastres,

Se necomienda ampliamente La difusibn y La utilizacién
def marce concetual de £a 11D, ya que ademds de peamd-
tin visualizan en fonma integral Los problemas nefacio-

nados con Los desastnes, constituye La base tedndica que
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onienta La aplicaeibn de métodos y téenicas de 4dreas
distintas, con La cual es posible obtener resulitados

integrales a Los distintos probfemas,

En relacién con el desarrollo de esta tesis, se realiz6 un
anflisis dc la experiencia mundial en aspectos de recupera-
ci6én, con €nfasis especial sobre los pafses subdesarrollados,
de condiciones similares a las de México, Este anfilisis per-
mitié identificar las consecuencias nocivas a mediano y lar-
go plazo de la falta de una adecuada planeacibn y de un oT-
ganismo explfcitamente responsable por la recuperacifn, asfi
como evaluar los efectos de la ayuda internacional sobre el
desarrollo econbmico y social, tanto en los niveles local co-

mo nacional.

Se nccomienda profundizan y 4omentan Los estudios refe-
aentes al fenbmeno de Los desastnes, en particulan para
el caso de pafses subdesarnollados, con el fin de ennl-
quecen el conoeimiento nespecto al proceso de necupera-
edién, dada su trascendencia para el desannolfo de Loa

asentamientos humanos que han sugrido un desastre.

Se ampli6 el marco conceptual para el estudio interdiscipli-
nario de desastres, incluyendo nuevas definiciones relaciona
das con la etapa de recuperaci6n, y se disefi6 una nueva he-

rramienta para la plancaci6n, llamada Espacio Dinfmico de Es

tados (EDE), 1a cual puede utilizarse tanto en la planea-
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cibén frente a desastres, como e¢n la del desarrollo normal.

Se necomienda difundir extemsivamente el manrco concep-
tual para su uso, asd como continuan Los estudios ed-
ricos sobre aspectos especlficos de Las tres fases del
paoceso de necuperacién {nehabilitacién, estabifizacibn
y nestaunacidnl, a pantin def andfisis de fa experien-
cia mundial y nacionaf, Asimisme, se recomienda conti-
nuar el estudio y especificacidn del Espacio Dindmico de
Estades, explonando sus potencialidades de uso en fa plq
nacién def desarnnoflo noamal, asl como difundir Los re-

sultados obtenidos entre Los especialistas de La matendia.

Se elabor6 el Plan General de Recuperacién de la Ciudad de Mé-
xico frente a Desastres, incluyendo las polfticas, estrategias
y programas del Plan de Coordinacién de la Recuperacibn de los
Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Subsistencia; la am
pliacién del Sistema de Procedimientos de Conduccién Operativa
del SIPROR y el disefio de una unidad responsable por la planea
cifn de la restauracién del estado normal, 1lamada Comité de

Reconstruccién,

Se necomienda continuan con ef desarnol{o de Los niveles
inderndiones del Plan, asl como inician a La brevedad posd-
ble La implLantaci6n de Los programas previstos. Asimdsmo,

se gugiene solicitan a 2os Ongancs de Proteccibn y Resta-
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cién frente a desastres, como en la del desarrollo normal,

Se recomienda difundin extensivamente el marco concep-
tual para su uso, asf como continuar Los estudios ted-
ricos sobne aspectos cepeclficos de Las thed fases del
proceso de nrecuperacidn [(nehabifitacifn, estabilizacibn
y nestaunacdbnl, a partin del andfisis de La experien-
cia mundial y naclonal, Asimismo, se necomienda conti-
auar el estudio y especificacidn del Espacio Dindmico de
.Estades, explorando sus potencialidades de uso en ta pla
nacion del desannollo noamal, asd como difundin Les ne-

sultados obtenidos entre Los especialistas de La materdia,

Se elabor6 el Plan General de Recuperacién de la Ciudad de Mé-
xico frente a Desastres, incluyendo las polfticas, estrategias
y programas del Plan de Coordinaci6én de 1a Recuperacifn de los
Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Subsistencia; la am
pliaci6n del Sistema de Procedimientos de Conduccién Operativa
del SIPROR y el disefio de una unidad responsable por la planea
ci6n de la restauracién del estado normal, llamada Comité de

Reconstruccifn,

Se hecomienda continuan con el desarnollo de Los niveles
ingeniones del Pean, asl como indiciar a £a brevedad posi-
bfe &a implantacifn de Los programas previstos, Asimismo,

se sugiene spfLicitan a Los Ongancs de Proteccidn y Resta-
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blecimiento de Los distintos sistemas de subsistencda
de La C<udad, que {nicien £a efaboracidén de su Plan de

Recuperacidn.

El desarrollo realizado de Plan General de Recuperacién cons-
tituye la Gltima etapa del desarrolle de los conceptos genera
les del Plan General de Proteccién y Restablecimiento de la

Ciudad de Méxice frente a desastres.

Se sugiene continuan Los estudiocs en el drea, especial-
mente Los nelativos al seguimiento y evaluacdibn de fLa
expeniencdia que proporciona La {mplantac<dn deld SIPROR,
asl como en el diseiio de Los Onganos de Proteccidn y
Restablecimiento (OPROR) y de Los Onrganismos de Coondi-
nacidn Inteana (0CT). Asimismo, se necomienda efaboran
La prospectiva def SIPROR y de fLa Ciudad en geneial,
con el §in de orientar el desarnnollo e implantacidn de
Los planes de Protecedldn y Resdtablecimiento a mediano y

Largo plazo.

En el momento de 1a edicién de esta tesis ocurrieron los sis-
mos mis devastadores de la historia de la Ciudad de México, Si
bien inicialmente se habfa desarrollado una justificaci6n eco-
némica de la implantacién y operaci6én del SIPROR, atendiendo a
sus beneficios sociales, constrastados con los correspondien-

tes costos, la evidente necesidad que se tuvo durante los tr4-
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gicos sucesos de septiembre de un oreanismo como el SIPROR,

permitieron al autor retirar tal evaluacién,

Se necomienda a La brevedad La implantacifn eficiente
def STPROR, en cuyo disefio se contempfan Los planes de
accdidn no s6Lo para Las etapas de rescate y recupera-
cdfn, sdino para £La prevencidn y La mitigacdidn, cuya
adecuada efecucibn hubiena permitido, 84 no evitan fa
ocunnencia del sismo, s{ haben neducido ef nivef de da-

fos y sugnimientos expenimentados .,
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