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l a v ida co t id i ana e n las megaciudades c o n t e m p o r á n e a s ? É s t e es u n es­
tudio que e x p l o r a las formas e n que r e s p o n d e n a u n a s i t u a c i ó n de cr i ­
sis las ins t i tuc iones de p l a n e a c i ó n u r b a n a e n dichas megaciudades ; es 
decir , c ó m o h a c e n para reestablecer l a n o r m a l i d a d d e s p u é s de u n a si­
t u a c i ó n c a r a c t e r i z a d a p o r su i n t e n s a c o m p l e j i d a d , e l evada i n c e r t i -
d u m b r e y c e l e r i d a d de c a m b i o . L a s m e g a c i u d a d e s s o n e n o r m e s y 
const i tuyen c o m p l i c a d o s crucigramas urbanos , n o só lo p o r q u e alber­
gan p o b l a c i o n e s que rebasan d iez m i l l o n e s de i n d i v i d u o s , s i n o tam­
b i é n p o r q u e p lantean prob lemas altamente comple jos e i n é d i t o s pa ra 
l a p l a n e a c i ó n u r b a n a . 

A p o y a d o e n u n m a r c o ana l í t i co der ivado de l a teor ía ins t i tuc iona l 
y de l a t e o r í a de l a p l a n e a c i ó n urbana , este estudio e x a m i n a los resul­
tados de dos programas de r e c o n s t r u c c i ó n habi tac iona l resultantes de 
s i tuac iones de crisis e n dos de las m á s comple ja s m e g a c i u d a d e s d e l 
m u n d o : e l P r o g r a m a de R e n o v a c i ó n H a b i t a c i o n a l P o p u l a r (RHP), es­
t ab lec ido e n l a C i u d a d de M é x i c o l u e g o d e l t e r remoto de 1985; y e l 
P r o g r a m a G h o s t T o w n (PGT) puesto e n m a r c h a e n l a c i u d a d de L o s 
Á n g e l e s , C a l i f o r n i a d e s p u é s d e l terremoto de 1994. A m b o s programas 
h a n s ido r e c o n o c i d o s c o m o exitosos p o r su a c c i ó n r á p i d a , f m a n c i a -
m i e n t o masivo, m e j o r a m i e n t o de las condic iones preexistentes, part i­
c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a y c o o r d i n a c i ó n ins t i tuc iona l . V a l i é n d o s e de en­
trevistas, visitas de campo , anál is i s de datos, y revisión de documentos 
oficiales y de reportes per iod í s t i cos , este estudio intenta dar respuesta 
a las siguientes interrogantes : ¿En q u é sentido las inst i tuciones de pla­
n e a c i ó n u r b a n a e n las ciudades de M é x i c o y Los Á n g e l e s f u e r o n exito­
sas a l mane ja r las crisis creadas p o r los sismos? ¿Qué arreglos , pol í t i ­
cas, programas y prác t i ca s -convenc iona les o innovadore s - adoptaron 
estas inst i tuciones al confrontar l a tu rbu lenc i a y e l desconcier to crea­
dos p o r los sismos? ¿ C ó m o r e s p o n d i e r o n estas inst i tuciones inmersas 
en contextos po l í t i co s y e c o n ó m i c o s tan distintos a situaciones de c r i ­
sis similares? ¿ C u á l e s son las lecciones resultantes de las acciones em­
prendidas e n ambas megaciudades para futuras crisis y para la opera­
c ión n o r m a l de las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n urbana? 

L a tesis centra l de este estudio es que las inst i tuciones de planea­
c ión l o g r a n d e s e m p e ñ a r s e exitosamente durante situaciones de crisis 
p r i n c i p a l m e n t e p o r q u e son capaces de adaptar rutinas inst i tucionales 
que sue len ser cr i t icadas o rechazadas p o r q u e se les cons idera buro­
c r á t i c a s o i n f l e x i b l e s . E n los casos de las c iudades de M é x i c o y L o s 
Á n g e l e s , las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n r e s p o n d i e r o n efectivamente 
a l a d e v a s t a c i ó n creada p o r los sismos p o r q u e adaptaron r á p i d a y efi-
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c i e n t e m e n t e ru t inas preexi s tentes a las nuevas c i r cuns tanc i a s . A u n ­
que tales rut inas p o d r í a n representar u n o b s t á c u l o bajo c o n d i c i o n e s 
normales , s irven c o m o herramientas poderosas e n c i rcunstancias ex­
cepc iona les , gracias a su f u n c i ó n p o t e n c i a l c o m o conduc to s a t ravés 
de los cuales es l i b e r a d a l a e n e r g í a d i s c i p l i n a d a de las i n s t i t u c i o n e s 
para resolver prob lemas y restablecer e l o r d e n . 

P lanteado c o m o u n estudio de caso, este anál i s i s se p r o p o n e c lar i ­
ficar y e x p l i c a r l a d i n á m i c a de l a p l a n e a c i ó n u r b a n a e n u n c o n t e x t o 
de cris is de dos maneras : P r i m e r o , los estudios de caso d e m u e s t r a n 
que u n anál i s i s in s t i tuc iona l e x p l í c i t o y s i s t emát ico ayuda a e n t e n d e r 
me jor q u é es l o que f u n c i o n a e n mater ia de p l a n e a c i ó n u r b a n a , y p o r J 
q u é . S e g u n d o , e l anál i s i s i n s t i t u c i o n a l mues t ra bajo q u é c o n d i c i o n e s \ 
p u e d e n servir las rut inas ins t i tuc ionales c o m o herramientas p o d e r o ­
sas y efectivas p a r a reso lver s i tuac iones imprevi s tas s in i m p o r t a r e l 
contexto soc iopo l í t i co d o m i n a n t e . 

Crisis urbana y anál i s i s institucional como un marco t e ó r i c o 

U n a s i t u a c i ó n de crisis es u n a c o n d i c i ó n inestable que i n v o l u c r a u n 
cambio abrupto o rad ica l . L a n o c i ó n de que las crisis son u n e lemen­
to i n h e r e n t e de l a v i d a u r b a n a es c a d a vez m á s aceptada , e spec ia l ­
m e n t e t r a t á n d o s e de c iudades c o m o T o k i o , Sao P a u l o , N u e v a Y o r k , 
M é x i c o y Los Á n g e l e s , que recur rentemente c o n f r o n t a n retos f o r m i ­
dables c o m o resultado de crisis naturales y humanas . Para los efectos 
de este estudio, u n a crisis es u n a s i tuac ión frente a l a cua l los respon­
sables de l a p l a n e a c i ó n u r b a n a cons ideran que tal s i tuac ión existe; es­
to es, hay u n consenso genera l entre ellos de que l a c i u d a d en f renta 
u n a s i t u a c i ó n de p e l i g r o rea l , y que l a falta de a c c i ó n e n tal c i rcuns­
tancia puede c o n d u c i r a real idades e c o n ó m i c a s y po l í t i cas sumamen­
te graves ( G r i n d l e y T h o m a s , 1991: 160) . D i c h o de o t r a m a n e r a , l a 
existencia de u n a crisis i m p l i c a l a p e r c e p c i ó n de que la s i tuac ión pre­
sente refleja u n a d i spar idad entre lo que es y lo que debe ser. 

Ba jo u n a s i tuac ión de crisis las inst i tuciones p ú b l i c a s y de los gru­
pos e n e l p o d e r enfrentan u n a responsabi l idad tan alta que l a falta de 
a c c i ó n p u e d e p o n e r e n riesgo su sobrevivencia mi sma . D e esta mane­
ra , los f u n c i o n a r i o s p ú b l i c o s de alto n i v e l sue len i n t e r v e n i r d i recta­
mente e n l a toma de decisiones, buscan la c r e a c i ó n de espacios polít i­
cos p a r a l a i n t r o d u c c i ó n de i n n o v a c i o n e s y m u e s t r a n u n a u r g e n c i a 
e x t r a o r d i n a r i a p o r actuar. C u a n d o la n o r m a l i d a d es l a s i t u a c i ó n do-
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m i n a n t e estos m i s m o s actores mani f i e s t an u n bajo p e r f i l o p e r a t i v o , 
a u n q u e p r o b a b l e m e n t e hayan sido ellos quienes d e f i n i e r o n las l í n e a s 
de a c c i ó n que s iguen las inst i tuciones . P o r l o cont ra r io , e n c o n d i c i o ­
nes d e n o r m a l i d a d , e n l a t o m a de dec i s iones i n t e r v i e n e n p r i n c i p a l ­
m e n t e f u n c i o n a r i o s de n i v e l m e d i o y ba jo , interesados m á s e n c a m ­
bios i n c r e m é n t a l e s y c o n u n a escasa u rgenc i a p o r cambios sustantivos 
( G r i n d l e y T h o m a s , 1991). Así , las s ituaciones de crisis p u e d e n ser vis­
tas c o m o u n l a b o r a t o r i o e x t r a o r d i n a r i o p a r a observar d i r e c t a m e n t e 
tres aspectos c r í t i cos d e l f u n c i o n a m i e n t o de las ins t i tuc iones de p l a -
n e a c i ó n urbana : a ) e l dest ierro y e l e n c u m b r a m i e n t o de p o l í t i c a s ur ­
banas, b) e l espacio p o l í t i c o d e n t r o d e l cua l se tomas las decis iones , y 
c) l a r e a c c i ó n de los dist intos actores urbanos a cambios abruptos e n 
e l ambiente ins t i tuc iona l . 

D e h e c h o , las crisis son invocadas f recuentemente c o m o just i f ica­
c ión p a r a exp l icar la a d o p c i ó n y a d e c u a c i ó n de cambios significativos 
e n las p o l í t i c a s p ú b l i c a s . Desde u n a perspect iva de clases, p o r e jem­
p l o , hay q u i e n a r g u m e n t a que las crisis p e r m i t e n al Estado ganar ma­
yor a u t o n o m í a de l a soc iedad e i n t r o d u c i r medidas para i n c r e m e n t a r 
e l p o d e r y los pr ivi legios de l a clase d o m i n a n t e . Desde u n a perspecti­
va r a c i o n a l , u n a crisis ofrece l a o p o r t u n i d a d ú n i c a de e l i m i n a r práct i ­
cas inef ic ientes e i n t r o d u c i r e n l a p l a n e a c i ó n asuntos e s t r a tég i co s co­
nectados c o n e l in te ré s colect ivo y de largo plazo . Desde u n p u n t o de 
vista po l í t i co , las crisis p u e d e n ser u n a fuente de cambio e n las reglas 
d e l j u e g o b u r o c r á t i c o , ya que cont r ibuyen a de f in i r pos ic iones y gene­
r a n o p o r t u n i d a d e s pa ra c o m p e t i r y renegoc ia r pr iv i leg ios i n d i v i d u a ­
les y c o l e c t i v o s . D e s d e u n a p e r s p e c t i v a estatista, u n a c r i s i s es u n a 
o p o r t u n i d a d para que las é l i tes b u r o c r á t i c a s d e f i n a n nuevas estrate­
gias p a r a l a r e s o l u c i ó n de p r o b l e m a s que h a n afectado e l de sa r ro l lo 
de l a c i u d a d e n f o r m a c r ó n i c a , y pa ra tomar u n r o l activo e n la crea­
c i ó n de coa l i c iones que a p o y e n las re formas que esas mi smas b u r o ­
crac ias c o n c i b e n c o m o u r g e n t e s . C o m o p u e d e observarse , u n e le­
m e n t o c o m ú n a t o d o s estos e n f o q u e s es q u e v e n e n las cr i s i s u n a 
o p c i ó n para t ransformar l a r e a l i d a d social med iante l a i n t r o d u c c i ó n 
de cambios de po l í t i ca significativos ( G r i n d l e y T h o m a s , 1991). 

N o obstante, desde u n p u n t o de vista p r a g m á t i c o l a m e t a ins t i tu­
c i o n a l m á s importante de las acciones adoptadas luego de u n a crisis es 
e l r e t o r n o i n m e d i a t o a l a n o r m a l i d a d . L a u r g e n c i a se e x p l i c a p o r q u e 
las s i tuaciones de crisis c o n d u c e n a cambios abruptos que e n t r a n e n 
conf l ic to c o n l a l imi tada to lerancia h u m a n a a cambios r á p i d o s . A u n a 
per sona c o m ú n le resulta difícil tolerar que sus creencias bás ica s sean 
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confrontadas o que su v ida cot id iana se vea alterada s ignif icat ivamente 
y de m a n e r a pro logada . E l c a m b i o r e p e n t i n o y c o n t i n u o p r o d u c e an­
siedad e n las personas d e b i d o a que p i e r d e n e l c o n t r o l de la s i t u a c i ó n 
y t i enen problemas para establecer pautas precisas de c o m p o r t a m i e n ­
to (Wildavsky, 1979: 224). Así , es comprens ib le que u n a crisis q u e afec­
ta d irectamente e l ambiente constru ido , d a n d o pie a u n a s i tuac ión de 
caos u r b a n o c o m o e l p r o d u c i d o p o r l a d e s t r u c c i ó n masiva de viviendas 
e infraestructura, genere u n n ive l de tens ión y de rechazo a programas 
de ayuda, albergue t empora l y r e c o n s t r u c c i ó n ; "par t icu larmente cuan­
do e l p e r i o d o de emergenc ia es p r o l o n g a d o y las víct imas son re loca l i -
zadas e n a lbergues c o l e c t i v o s p o r p e r i o d o s p r o l o n g a d o s " ( B o l i n y * 
S tanford, 1991: 32). E n este sentido, u n i n d i c a d o r sumario de l a efecti- * 
v i d a d de las in s t i tuc iones de p l a n e a c i ó n es su a c c i o n a r r á p i d o , e l f i - 1 
nanc iamiento masivo y e l invo lucramiento de l a c o m u n i d a d en las de­
cisiones críticas para e l r e torno de la n o r m a l i d a d y la estabi l idad e n las 
á r e a s afectadas. A ú n m á s , l a respuesta de las inst i tuciones a u n a situa­
c i ó n de crisis p u e d e c o n d u c i r n o s ó l o a l a n o r m a l i d a d ; t a m b i é n a u n 
me joramiento de las condic iones de v ida de los afectados. Así , las crisis 
p u e d e n ser vistas c o m o u n a o p o r t u n i d a d para que las inst i tuciones de 
p l a n e a c i ó n , y quienes las d i r i g e n , rede f inan estrategias pa ra subsanar 
p r o b l e m a s urbanos estructurales , t o m a r u n r o l activo e n l a c r e a c i ó n 
de u n a base social para e l cambio , y exper imentar c o n programas que 
n o se r í an viables bajo circunstancias ordinarias . 

Esta visión es apoyada p o r e l C o m i t é de S e l e c c i ó n d e l P r e m i o a l a 
E x c e l e n c i a e n P l a n e a c i ó n U r b a n a pa t roc inado p o r la F u n d a c i ó n Bru¬
n e r e n l a c i u d a d de N u e v a Y o r k , que durante los ú l t i m o s a ñ o s h a ten­
d i d o a se lecc ionar proyectos capaces de sacar ventajas d e l p o t e n c i a l 
de t r a n s f o r m a c i ó n q u e g e n e r a u n a cr i s i s ( S c h n e e k l o t h y S h i b l e y , 
1995). P o r e j emplo , e l s u b u r b i o de Qual i ty H i l l e n Kansas C i t y apro­
v e c h ó l a s i tuac ión creada p o r e l m o v i m i e n t o de p r o t e c c i ó n d e l patr i ­
m o n i o u r b a n o y e l i n c e n d i o de u n edi f ic io cons iderado m o n u m e n t o 
h i s t ó r i c o para l l a m a r l a a t e n c i ó n de los c iudadanos h a c i a los proble­
mas de escasez de v iv i enda , d e t e r i o r o f í s ico y s egur idad p ú b l i c a d e l 
c e n t r o de l a c i u d a d . E n o t r o e j e m p l o , l a c i u d a d de B o s t o n t a m b i é n 
a p r o v e c h ó l a crisis que g e n e r ó e l proyecto para crear u n a v ía r á p i d a 
e n e l suroeste de l a c i u d a d , para l l amar la a t e n c i ó n de l a o p i n i ó n p ú ­
b l i c a sobre l a u r g e n c i a de u n p r o g r a m a de p r e s e r v a c i ó n u r b a n a , as í 
c o m o p a r a abogar p o r m e j o r í a s a l t ransporte p ú b l i c o y e l estableci­
m i e n t o de programas de desarro l lo e c o n ó m i c o reg iona l . O t r o ejem­
p l o es e l p royec to St. F r a n c i s Square e n San F r a n c i s c o , que a l a vez 
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que p r e t e n d í a de tener la crisis provocada p o r la d i s p e r s i ó n u r b a n a y 
e l de spob lamiento pau la t ino de l a zona centra l , t a m b i é n se p r o p o n í a 
a m i n o r a r l a crisis soc ia l g e n e r a d a p o r l a escasez de v i v i e n d a pa ra l a 
p o b l a c i ó n de bajos recursos. 

S i n d u d a , e l g rado de efect ividad que mues t ran las in s t i tuc iones 
res tablec iendo l a n o r m a l i d a d y la estabi l idad, o a u n m á s , m e j o r a n d o 
las c o n d i c i o n e s de v ida de l a p o b l a c i ó n u r b a n a d e s p u é s de u n a crisis, 
es u n a p r u e b a c lara de su c o m p e t e n c i a c o m o organizaciones . E l reco­
n o c i m i e n t o de la i m p o r t a n c i a de las inst i tuciones hace posible su a n á ­
lisis e n campos tales c o m o l a p l a n e a c i ó n urbana , c o n e l solo p r o p ó s i ­
to de d e s c u b r i r q u é p r o g r a m a s f u n c i o n a n y p o r q u é . A s í , e l a n á l i s i s 
i n s t i t u c i o n a l enfat iza l a e v a l u a c i ó n de arreglos s i s t emát i co s estableci­
dos - c o m o p o l í t i c a s , p lanes , p rogramas y p r á c t i c a s i n s t i t u c i o n a l e s - , 
e n f u n c i ó n de su é x i t o o fracaso. E n este estudio tales arreglos son ca­
racterizados c o m o rutinas inst i tucionales . 

D a d o que las inst i tuciones establecen reglas y rutinas para gober­
nar las re l ac iones entre i n d i v i d u o s , son las f u n c i o n e s que desempe­
ñ a n estas reglas l o que hace a las ins t i tuc iones relevantes ( L i n y N u ¬
gent , 1995: 2307-2308) . S u f u n c i ó n b á s i c a es e c o n o m i z a r , es d e c i r , 
p e r m i t i r que u n o o m á s de los agentes gobernados p o r las reglas de l a 
in s t i tuc ión m e j o r e n sus c o n d i c i o n e s de bienestar s in menoscabo d e l 
bienestar de otros, o p e r m i t i r que a l menos a lguno incremente su ef i­
c i enc ia e n el m a r c o de sus propias restricciones. U n m e d i o para rea l i ­
zar esta f u n c i ó n b á s i c a es tomar ventaja de e c o n o m í a s de escalas p o ­
t e n c i a l e s , d e e c o n o m í a s d e e s p e c i a l i z a c i ó n , y / o de e c o n o m í a s 
externas. O t r o m e d i o es evitar l a r ea l i zac ión de errores p o r parte de 
ind iv iduos y de grupos , p o r e jemplo , a través de la o b t e n c i ó n y aná l i ­
sis de m á s y m e j o r i n f o r m a c i ó n . 

E l anál i s i s in s t i tuc iona l puede ser desagregado en tres niveles de­
p e n d i e n d o de q u é variables sean tratadas c o m o e n d ó g e n a s (Eggertsson, 
1990; L a ñ e , 1993). E n el p r i m e r n ive l e l énfas i s se p o n e e n los resulta­
dos y e n la f o r m a e n que és tos son determinados p o r l a estructura ins­
t i tuc iona l y las preferencias indiv iduales de quienes los c o n t r o l a n . As í 
se cons idera a las inst i tuciones c o m o u n a variable e x ó g e n a . E n e l se­
g u n d o n ive l las ins t i tuc iones se convier ten en e l foco d e l anál i s i s . S u 
e s t r u c t u r a , q u e e n e l p r i m e r n i v e l i n f l u y e e n e l c o m p o r t a m i e n t o 
e g o í s t a de i n d i v i d u o s y grupos , emerge c o m o e l p r o d u c t o de la inte­
r a c c i ó n de é s tos e n busca de su p r o p i o benef ic io . E n e l tercer n ive l es 
preciso exp l i ca r e l r é g i m e n de p r o p i e d a d , e l Estado y las inst i tuciones 
p ú b l i c a s creadas para el e jercicio de l a au tor idad y l a t o m a de decis io-
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nes. A q u í se l leva a cabo e l es tudio de las reglas p o l í t i c a s y e c o n ó m i ­
cas; pa ra e l e x a m e n de las reglas e c o n ó m i c a s se r e q u i e r e u n m o d e l o 
d e l Estado, de l a a c c i ó n de las redes po l í t i cas bás ica s , as í c o m o de las 
estructuras de intereses invo lucrados . H e m o s r e s u m i d o estos tres n i ­
veles de anál is i s e n e l cuadro 1. 

Las inst i tuciones p ú b l i c a s , foco de este estudio, son u n a parte i m ­
p o r t a n t e d e l a m b i e n t e soc ia l , y s u e l e n c o n s t i t u i r e l m a r c o desde e l 
cua l se g o b i e r n a u n a sociedad. Ellas a c t ú a n c o m o fuentes de leg i t imi-
z a c i ó n y poder ; p r o p o r c i o n a n los m e d i o s para la c o o r d i n a c i ó n y dis­
t r i b u c i ó n de recursos a las diferentes j e r a r q u í a s de g o b i e r n o , y sirven 
c o m o mecani smos para e l es tablec imiento de reglas y proced imiento s 
aceptados socia lmente. 

C U A D R O 1 
Tres niveles de análisis institucional 

E n f o q u e E l e m e n t o s de análisis F u e n t e s 

Resultado 

Estructura de la 
i n s t i t u c i ó n 

Sistema 
institucional 

Arreglos institucionales 
Estructura institucional 
Pol í t i cas y reglas 

institucionales 
Normas y valores 

institucionales 
Intereses de los actores 

Naturaleza de la interac­
c i ó n entre grupos 

Naturaleza de las reglas 
legales y p o l í t i c a s 

Relaciones internacionales 
E v o l u c i ó n cultural 

de la sociedad 

Entrevistas con 
funcionarios 

O b s e r v a c i ó n directa del 
comportamiento de las 
instituciones 

Aná l i s i s de documentos 
institucionales 

Fuentes secundarias 

Cuestionarios 
Entrevistas con 

funcionarios 
Anál i s i s de 

documentos oficiales 
Fuentes secundarias 
Estudios de archivos 

h i s tó r i co s 

Anál i s i s de documentos 
oficiales 

Fuentes secundarias 
Estudio de archivos 

h i s tó r i co s 

Fuentes: Elaboración del autor con datos tomados de Eggertson, 1990; Lañe, 
1993;yScott, 1995. 
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S i n negar l a i m p o r t a n c i a d e l contexto po l í t i co y de las mot ivac io­
nes de los actores indiv iduales , e l anál i s i s ins t i tuc iona l atribuye u n r o l 
m á s i n d e p e n d i e n t e a las ins t i tuc iones p ú b l i c a s . E n algunas discus io­
nes las ins t i tuc iones d e l sector p ú b l i c o son evaluadas negat ivamente 
c o m o organismos aletargados, osificados, y p o r l o tanto, incapaces d e 
p r o m o v e r e l c ambio . Esta vis ión i m p l i c a que tales organizaciones h a n 
a d q u i r i d o p o d e r y estatus suficiente para actuar c o n a u t o n o m í a e i n ­
d e p e n d i e n t e m e n t e de las neces idades de l a p o b l a c i ó n a l a q u e su­
puestamente d e b e n servir. S i n embargo , si estas organizaciones p i e r ­
d e n l e g i t i m i d a d f rente a l a soc iedad , es obv io que d e c l i n a r á n c o m o 
ins t i tuc iones . U n a in s t i tuc ión n o p u e d e o p e r a r i n d e f i n i d a m e n t e s i n 
p r o d u c i r benef ic io s ( e c o n ó m i c o s , sociales, p o l í t i c o s y morales ) q u e 
ju s t i f i quen su existencia . E n la m e d i d a e n que dichas organizac iones 
d i s f ruten de u n estatus de l e g i t i m i d a d e n l a p e r c e p c i ó n de los c i u d a ­
danos , d i s f ru ta rán de es tabi l idad y t e n d r á n mayores pos ib i l idades d e 
sobrevivir que otras organizaciones m e n o s apreciadas y, p o r lo tanto , 
m e n o s apoyadas p o r l a sociedad. 

E n g r a n par te de l a d i s c u s i ó n t e ó r i c a ac tua l sobre e l c o m p o r t a ­
m i e n t o de las inst i tuciones se asume que su a c t u a c i ó n p ú b l i c a e s tá su­
p e d i t a d a a los intereses de las burocrac ia s que las a d m i n i s t r a n . Este 
supuesto c o n d u c e necesar iamente a c o n c l u s i o n e s pesimistas a c e r c a 
de su p o t e n c i a l de c a m b i o y de l a escasa h a b i l i d a d de los c iudadanos 
y de las é l i tes que las m a n e j a n para aprox imar la s a u n concepto m á s 
a m p l i o d e l i n t e r é s p ú b l i c o . S i se j u z g a a quienes t o m a n deci s iones y 
a d m i n i s t r a n las ins t i tuc iones p ú b l i c a s c o m o i n d i v i d u o s p r e o c u p a d o s 
ú n i c a m e n t e e n su p r o p i o interés , cuyas acciones e s tán motivadas s ó l o 
p o r e l deseo de p e r m a n e c e r e n e l p o d e r (Krueger , 1974; B u c h a n a n , 
1980), m u y p o c o puede esperarse de ellos en t é r m i n o s de l iderazgo y 
p r o m o c i ó n d e l cambio . S i toda acc ión po l í t i ca es a sumida c o m o a lgo 
que e m a n a d e l p r o p ó s i t o de m a n t e n e r "cautivo al Es tado" para e l be­
ne f i c io per sona l (Tu l lock , 1965; N i s k a n e n , 1971), entonces l a pos ib i ­
l i d a d de a n t i c i p a r u n d i á l o g o r a z o n a d o acerca d e l c o n t e n i d o de las 
po l í t i cas p ú b l i c a s es rea lmente l imi tada . 

C l a r a m e n t e , entonces , es necesario u n t ipo de anál i s i s ins t i tuc io­
n a l de las ent idades p ú b l i c a s d i ferente d e l aná l i s i s r educc ion i s t a d o ­
m i n a d o p o r l a i d e a d e l in te ré s e g o í s t a , o de las evaluaciones enfoca­
das so l amente a l a m e d i c i ó n de l a e f i c i enc i a . Este es tudio p r o p o n e 
u n a v i s ión a l ternat iva y m á s a m p l i a de las ins t i tuc iones p ú b l i c a s q u e 
e s té basada e n l a l ó g i c a de cada f u n c i ó n y en las acciones or ientadas 
p o r e l proceso . L a i d e a es que quienes ana l i zan los procesos de for-
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m u l a c i ó n y a d e c u a c i ó n de p o l í t i c a s p ú b l i c a s , r e g u l a r m e n t e d i s t i n ­
g u e n c a r a c t e r í s t i c a s que d i f í c i l m e n t e se r e l a c i o n a n c o n u n a c o n c e p ­
c ión cuyo resul tado der ive de l a e l e c c i ó n de u n a o p c i ó n colect iva . S i 
b i e n se recolecta l a i n f o r m a c i ó n , se de f inen las alternativas de p o l í t i c a 
y se rea l iza e l anál i s i s costo-beneficio, todo e l lo m á s b i e n parece enca­
m i n a d o a r e c o n f i r m a r a los observadores l a p r o p i e d a d de las acc iones 
que e s t á n s i e n d o tomadas que a i n f l u i r e n tales acc iones ( Se l zn ick , 
1992). A ú n m á s , los pa r t i c ipante s potenc ia le s p a r e c e n p r e o c u p a r s e 
tanto p o r e l p r iv i l eg io de p a r t i c i p a r c o m o p o r e l h e c h o de l a p a r t i c i ­
p a c i ó n ; r e c u e r d a n las ca rac ter í s t i ca s d e l proceso m á s fácil y m á s vivi­
d a m e n t e q u e los resul tados ; sus d i scus iones acaloradas c o n d u c e n a 
decis iones s in reparar e n su ap l i cab i l idad ; se exige i n f o r m a c i ó n rele­
vante pa ra las decis iones s in que sea cons iderada luego; t a m b i é n sue­
le d e m a n d a r s e a u t o r i d a d que l u e g o n o es e j e rc ida ( M a r z o y O l s e n , 
1989: 48 ) . T a l c o n c e p c i ó n de l a a c c i ó n i n s t i t u c i o n a l sirve p a r a obte­
n e r u n e n t e n d i m i e n t o m e j o r de l a d i n á m i c a de las int i tuc iones públ i ­
cas, especia lmente durante las situaciones de crisis e n las megac iuda-
des, c o m o h a b r á de describirse e n las siguientes secciones. 

Megaciudades en crisis 

M e g a c i u d a d e s 

L a s m e g a c i u d a d e s s o n e n o r m e s r e g i o n e s m e t r o p o l i t a n a s q u e , de 
a c u e r d o c o n p r o y e c c i o n e s de l a O r g a n i z a c i ó n de las N a c i o n e s U n i ­
das, t e n d r á n m á s de d i e z m i l l o n e s de h a b i t a n t e s p a r a e l a ñ o 2000 
( L i n d e n , 1993). E l c r e c i m i e n t o ex t remadamente r á p i d o de l a pobla­
c ión en estos centros urbanos durante e l presente siglo h a afectado su 
in f raes t ructura , su e n t o r n o n a t u r a l , su base e c o n ó m i c a y sus ins t i tu­
c iones ; e spec ia lmente e n aquel los p a í s e s que ya de p o r sí en f ren tan 
pres iones d e m o g r á f i c a s y e c o n ó m i c a s . L a m o n u m e n t a l i d a d de estas 
megac iudades y de sus problemas hace d u d a r a algunos de su v iab i l i ­
dad urbaníst ica , especialmente en los casos de aquellas c o m o la C i u d a d 
de M é x i c o y L o s A n g e l e s que en f rentan fuertes p rob lemas de conta­
m i n a c i ó n a t m o s f é r i c a . E n los p a í s e s indus t r ia l i zados , a lgunas c iuda­
des e s t á n t ra tando de resolver los p r o b l e m a s creados p o r l a l l egada 
masiva de inmigrantes pobres e n u n m o m e n t o e n que sus bases fisca­
les se d e t e r i o r a n p o r l a m i g r a c i ó n de empresas y de famil ias de clase 
m e d i a h a c i a los suburbios , est imuladas p r i n c i p a l m e n t e p o r los altos 



116 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS 

costos de l a v i d a u r b a n a , e l c r i m e n y e l d e t e r i o r o de las c o n d i c i o n e s 
de v ida . 

L a s megac iudades son t a m b i é n , s in e m b a r g o , u n s í m b o l o de l o 
pos ib le , y esto es verdad tanto e n los p a í s e s industr ia l izados c o m o e n 
los que están e n vías de desarrol lo. E n las ciudades grandes los empre­
sarios c o n c i b e n sus estrategias y encuentran los mercados y los recursos 
financieros p a r a hacer la s r e d i t u a b l e s . Las m e g a c i u d a d e s c o n s t i t u ­
yen e l espacio d o n d e l a t e c n o l o g í a , l a i n d u s t r i a , y las artes c o n f l u y e n 
para crear u n a m b i e n t e de i n n o v a c i ó n , y e n d o n d e los cambios p r o ­
f u n d o s e n l a c u l t u r a y l a p o l í t i c a s u e l e n e n g e n d r a r s e casi e s p o n t á ­
neamente . A u n q u e f r e c u e n t e m e n t e l o o lv idemos , megac iudades co­
m o l a C i u d a d de M é x i c o y L o s Á n g e l e s o f r e c e n t a m b i é n m ú l t i p l e s 
e j e m p l o s de l a e f ec t iv idad de las i n s t i t u c i o n e s p ú b l i c a s e n m a t e r i a 
de p l a n e a c i ó n , c o m o h a b r á n de d e m o s t r a r l o e n este e s tudio los es­
tudios de caso. 

D e b i d o a que m u c h o s aspectos d e l desarrol lo y l a v ida u r b a n a es­
tán l igados a l t a m a ñ o de l a c i u d a d y a su capac idad i n s t i t u c i o n a l , las 
c iudades de M é x i c o y L o s Á n g e l e s t i enen m á s e n c o m ú n entre sí que 
c o n otras c iudades de m e n o r t a m a ñ o e n sus respectivos pa í s e s . A m b a s 
c o n c u e r d a n e n e l t a m a ñ o asombroso de sus poblac iones , y la comple­
j i d a d que e n f r e n t a n las in s t i tuc iones urbanas encargadas de dar a l­
bergue , proveer servicios, y m o v i l i z a r a m i l l o n e s de personas d e n t r o 
de los conf ines de terr i tor ios sobredensif icados. O t r o aspecto c o m ú n 
es que l a t e c n o l o g í a y l a in f raes t ruc tura e n que se sostiene l a masiva 
act iv idad e c o n ó m i c a y socia l de ambas c iudades es m u y ant igua , y e n 
m u c h o s casos inc luye sistemas desarrol lados durante e l s iglo pasado. 
A s i m i s m o , ambas ciudades t i enen que atender u n a d e m a n d a crec ien­
te de servicios urbanos c o n recursos presupuestarios cada vez m á s l i ­
mitados , y resolver e l p r o b l e m a de l a creciente d i spar idad e n los nive­
les de ingreso que segrega espacialmente a r icos y pobres . L a p r e s i ó n 
sobre las i n s t i t u c i o n e s urbanas e n ambas c iudades h a a u m e n t a d o a 
m e d i d a que u n a mayor c o n c i e n c i a ambienta l h a puesto e n l a palestra 
p o l í t i c a los p rob lemas de c o n t a m i n a c i ó n d e l aire, e l agua, y e l suelo, 
así c o m o su efecto e n e l de ter ioro de l a ca l idad de v ida . 

P o r l o que respecta a las estructuras de l a p o b l a c i ó n residente e n 
c a d a c i u d a d , ex i s t en contrastes a u n q u e t a m b i é n s i m i l i t u d e s . E n l a 
C i u d a d de M é x i c o l a m a y o r í a de l a p o b l a c i ó n adul ta e s t á cons t i tu ida 
p o r migrantes provenientes de otras regiones d e l p a í s , mientras q u e 
e n L o s Á n g e l e s , aunque u n a gran p r o p o r c i ó n de l a p o b l a c i ó n adu l t a 
t a m b i é n es m i g r a n t e , su o r i g e n es ex t ran je ro . A d e m á s de l a escasez 
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C U A D R O 2 
Comparación de los perfiles demográfico y habitacional 

Información c e n s a l C i u d a d de México L o s Ángeles 

Área metropolitana: poblaáón y vivienda 
Población en el área metropolitana, 1990 15.05 millones 8.86 millones 
Tasa de crecimiento de la población 

en el área metropolitana, 1980-1990 12.68% 18.53% 
Viviendas en el área metropolitana, 1990 3.12 millones 3.16 millones 

C i u d a d central: población y área 
Ciudad central: población, 1990 8.23 millones 3.48 millones 
Ciudad central: área total, 1990 1 500 km2 1 215 km2 

Ciudad central: densidad de 
la población, 1990 5 487hab./km2 2 864hab./km2 

C i u d a d central: viviendas 
Ciudad central: número de viviendas, 1990 
Ciudad central: densidad de vivienda, 1990 

Viviendas propias ocupadas, y como 
porcentajes del total de unidades 

1.80 millones 
1 200 viviendas/ 
km2 

1 166 385 viviendas 
(65%) 

1.30 millones 
1 070 viviendas/ 
km2 

479 744 viviendas 
(37%) 

Fuentes: INEGI, 1992; y U.S. Department of Commerce, Bureau of the Census, 
1992. 

de agua que es c o m ú n a ambas, las á r e a s de e x p a n s i ó n reciente se ca­
r a c t e r i z a n p o r sus tasas de o c u p a c i ó n de baja d e n s i d a d re la t iva . E l 
p r o b l e m a h a s ido lograr e l mane jo ef iciente de la d i s p e r s i ó n u r b a n a 
resu l tante . F i n a l m e n t e , a u n q u e e n ambas c iudades ex i s ten antece­
dentes de p r o g r a m a s g u b e r n a m e n t a l e s p a r a l a c o n s t r u c c i ó n de v i ­
v ienda e n gran escala, e n los a ñ o s ochenta se e fectuaron cambios ra­
d i c a l e s e n las p o l í t i c a s de s u b s i d i o s . E n l a C i u d a d de M é x i c o los 
subsidios s ó l o f u e r o n otorgados a las v íc t imas de los sismos de 1985, 
mientras que e n L o s Á n g e l e s el enfoque adoptado se inc l inó p o r apl i­
car po l í t i c a s p o r e l l ado de d e m a n d a , p o r e j emplo , o t o r g a n d o subsi­
dios a l a renta de viv ienda . E l cuadro 2 presenta u n per f i l comparat i ­
vo de l a p o b l a c i ó n y de las c o n d i c i o n e s de v i v i e n d a e n las d o s 
ciudades. 

P o r ú l t i m o , es necesario enfatizar dos importantes diferencias en­
tre las dos c iudades . P r i m e r o , muestran importantes di ferencias eco­
n ó m i c a s , ya que las tasas de inf lac ión y e m p l e o son relat ivamente ba-
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jas e n Estados U n i d o s ; mientra s que e n M é x i c o , l a p r o l o n g a d a rece­
s ión e n la que se s u m e r g i ó e l p a í s d e s p u é s de l a d e v a l u a c i ó n de l peso 
e n 1994 h a i m p e d i d o u n a m e j o r í a e n las cond ic iones de e m p l e o y de 
ingreso de l a m a y o r í a de l a p o b l a c i ó n . Segundo , exis ten t a m b i é n al­
gunas di ferencias físicas y d e m o g r á f i c a s notables, tales c o m o diferen­
tes tasas de c r e c i m i e n t o p o b l a c i o n a l . L a tasa de c r e c i m i e n t o de l a C i u ­
d a d de M é x i c o h a d i s m i n u i d o e n los ú l t i m o s a ñ o s , m i e n t r a s que l a 
c i u d a d de L o s Á n g e l e s c o n t i n ú a s iendo u n a de las regiones metropo­
litanas de mayor c r e c i m i e n t o e n Estados U n i d o s . 

E l t e r r e m o t o d e l a C i u d a d d e México 

E l p r i m e r sismo que e n 1985 g o l p e ó a l a C i u d a d de M é x i c o o c u r r i ó a 
las 7:19 a .m. d e l jueves 19 de sept iembre c o n u n a i n t e n s i d a d de 8.1 
puntos e n l a escala R ich te r ; e l segundo se p r e s e n t ó l a tarde siguiente 
y a l c a n z ó 7.5 p u n t o s e n l a m i s m a escala. E n a p r o x i m a d a m e n t e dos 
m i n u t o s e l p r i m e r sismo d e s t r u y ó m á s de doscientos c i n c u e n t a edif i­
cios y d a ñ ó severamente m á s de tres m i l edif icaciones. E l reporte of i­
c i a l de muer to s fue de 4 287 ( R i d i n g , 1986: 5 ) , a u n q u e algunas esti­
m a c i o n e s ex t rao f i c i a le s r e f i e r e n u n n ú m e r o de a p r o x i m a d a m e n t e 
10 000 decesos. U n a de las á r e a s m á s afectadas fue e l centro h i s tór ico 
de l a C i u d a d de M é x i c o , y aunque la m a y o r í a de los edif icios en l a zo­
n a p e r m a n e c i ó e n pie , gran n ú m e r o de m o n u m e n t o s h i s tór icos resul­
taron afectados, l o m i s m o que hospitales, oficinas federales y hoteles. 
E l g igantesco c o m p l e j o h a b i t a c i o n a l de T l a t e l o l c o t a m b i é n fue seve­
ramente d a ñ a d o . E n total , a l rededor de 100 000 unidades habitacio-
nales resu l taron afectadas, de las cuales a p r o x i m a d a m e n t e 30 000 tu­
v i e r o n q u e ser d e m o l i d a s ( R o h t e r , 1987; G i l b e r t , 1994 ) . E l cos to 
est imado de l a r e c o n s t r u c c i ó n y la rehab i l i t ac ión se c a l c u l ó en aprox i ­
m a d a m e n t e 4 000 mi l l ones de d ó l a r e s (de 1985). 

Las p é r d i d a s de vidas y l a d e s t r u c c i ó n fís ica f u e r o n notab lemente 
severas d e b i d o a l a a l ta d e n s i d a d de l a p o b l a c i ó n y las ed i f i cac iones 
e n e l á r e a , así c o m o a l a g ran c o n c e n t r a c i ó n de act ividad e c o n ó m i c a . 
C o m o es sabido, e l subsuelo de la z o n a centra l de la C i u d a d de Méxi­
co h a s ido d r e n a d o y r e l l e n a d o , a d e m á s de que hasta u n a p r o f u n d i ­
d a d de a p r o x i m a d a m e n t e 40 metros e s t á compues to de bar ro de va­
r i a s d e n s i d a d e s . U n a p r o p o r c i ó n s i g n i f i c a t i v a de las e s t r u c t u r a s 
d a ñ a d a s durante los sismos estaban ubicadas e n l a z o n a lacustre. C o ­
m o resultado de esta loca l izac ión g e o l ó g i c a ú n i c a - u n a c i u d a d asenta-
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da e n u n a superf icie de b a r r o al tamente p o r o s o - la c i u d a d r e a c c i o n ó 
c o m o ge la t ina durante e l terremoto . 

Las unidades habitacionales d a ñ a d a s p o r los sismos se concentra­
ban e n las delegaciones centrales d e l Dis tr i to Federa l : 60% en C u a u h -
t é m o c , 34% e n V e n u s t i a n o C a r r a n z a y 6% e n G u s t a v o A . M a d e r o 
- d o n d e e s t á n las co lon ia s C e n t r o , M o r e l o s , V a l l e G ó m e z , G u e r r e r o , 
Doctores , O b r e r a y R o m a - que e n con junto c u b r e n u n á r e a de 4 921 
h e c t á r e a s . D i c h a á r e a se caracterizaba p o r su elevada dens idad , e l uso 
m i x t o d e l suelo, y u n a g r a n c a n t i d a d de edi f ic ios e n malas c o n d i c i o ­
nes. A q u í se h a l l a b a l a m a y o r í a de las v iviendas de r e n t a c o n t r o l a d a 
de l a C i u d a d de M é x i c o , y e l n ive l de ingreso de los residentes e ra en­
tre m o d e r a d o y bajo. L a m a y o r í a de las viviendas f o r m a b a n parte de 
vecindades , es dec i r , de estructuras d o n d e u n c o n j u n t o de viviendas 
rodea u n pa t ío de uso c o m ú n . 

L a s e s t imac iones sobre e l n ú m e r o de fami l ia s que se q u e d a r o n 
sin casa c o m o resultado de los terremotos var ían , a u n q u e e l dato ofi­
c i a l final fue de a l r e d e d o r de 100 000. Las á r e a s r e s idenc ia l e s m á s 
afectadas a lbergaban a u n gran n ú m e r o de residentes que desde m u ­
chos a ñ o s antes a l q u i l a b a n v iv iendas bajo e l r é g i m e n de c o n t r o l de 
rentas, y h a b í a n v i v i d o p o r generac iones e n e l c e n t r o de la c i u d a d . 
Decenas de mi les q u e d a r o n s in v iv ienda , y m u c h o s m á s c o n t i n u a r o n 
h a b i t a n d o edi f ic ios d a ñ a d o s e s t ructura lmente p o r los sismos. A dos 
semanas de l a t r a g e d i a , l a p o b l a c i ó n a fec tada - d e l a c u a l m u c h o s 
acampaban en calles y p lazas- se o r g a n i z ó y movi l izó masivamente pa­
ra ex ig i r u n a respuesta d e l gob ie rno . 

E l t e r r e m o t o d e l a c i u d a d d e L o s Ángeles 

E l s ismo o c u r r i ó a las 4:31 de l a m a ñ a n a d e l 17 de enero de 1994 c o n 
ep icent ro en N o r t h r i d g e , u n á r e a loca l izada aprox imadamente 20 m i ­
llas al noroeste d e l centro de L o s Á n g e l e s . L a mejor e s t i m a c i ó n de l a 
m a g n i t u d d e l t e r remoto es que tuvo u n a m a g n i t u d de 6.7 puntos e n 
la escala de Ri tcher y u n a durac ión de veinte segundos (Comer io , 1995: 
4). E l terremoto de Los Ánge les , t ambién conoc ido como terremoto de 
Nor thr idge , de jó 61 muertos, m á s de 10 000 heridos, y 25 000 personas 
sin v iv ienda . M á s de 55 000 estructuras resul taron d a ñ a d a s , de las cua­
les 1 600 q u e d a r o n inhabi tables (GAO, 1994: 1). E l estado de Ca l i fo r ­
n i a e s t i m ó los d a ñ o s entre 18 000 y 20 000 mi l lones de d ó l a r e s (HUD, 
1995: i i i ) . S i n embargo , la m a g n i t u d d e l sismo, e l n ú m e r o de v íc t imas 
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humanas , y l a escala de l a d e s t r u c c i ó n fueron signif icativamente infe­
riores a las observadas e n l a C i u d a d de M é x i c o en 1985. 

L a c i u d a d de L o s Á n g e l e s se l i b r ó de mayores d a ñ o s y p é r d i d a s 
de vidas c o m o resultado de u n a c o m b i n a c i ó n de b u e n a for tuna y pre­
p a r a c i ó n . L a f o r t u n a i n t e r v i n o p a r a que l a d e v a s t a c i ó n n o fuera de 
m a y o r m a g n i t u d gracias a que e l s i smo o c u r r i ó e n u n m o m e n t o e n 
que las escuelas, los negocios y las calles estaban desiertos p o r q u e e ra 
u n d í a fer iado n a c i o n a l ( d í a de M a r t i n L u t h e r K i n g ) . E l á r e a t a m b i é n 
se b e n e f i c i ó de l a e x p e r i e n c i a c o n que contaba C a l i f o r n i a por h a b e r 
sufr ido otros terremotos , y de l a ex i s tenc ia de leyes y programas g u ­
bernamentales y privados de p r e p a r a c i ó n que l i m i t a r o n e l d a ñ o y per­
m i t i e r o n que los sistemas y servicios cr í t icos f u n c i o n a r a n efectivamen­
te durante l a emergencia . 

L a crisis fue p a r t i c u l a r m e n t e re levante p a r a las ins t i tuc iones de 
p l a n e a c i ó n d e b i d o al g ran impac to d e l te r remoto e n e l en torno cons­
t ru ido . P o r haber afectado d i rec tamente u n á r e a densamente u r b a n i ­
zada, e l t e r remoto de N o r t h r i d g e h a s ido r e c o n o c i d o c o m o e l s i smo 
m á s des t ruct ivo e n Estados U n i d o s desde 1906, ya que c a u s ó d a ñ o s 
significativos e n casi todas las á r e a s de l a c i u d a d y d e l condado de L o s 
Á n g e l e s . V a r i o s e d i f i c i o s c o m e r c i a l e s i m p o r t a n t e s se c o l a p s a r o n y 
cientos de almacenes y oficinas f u e r o n cerrados d e b i d o a d a ñ o s n o es­
tructurales , tales c o m o v idr ios rotos y techos desplomados . T a m b i é n 
varios hospitales f u e r o n forzados a evacuar a sus pacientes, y e l siste­
m a esco lar d e l c o n d a d o de L o s Á n g e l e s fue pues to e n receso p a r a 
p e r m i t i r la l i m p i e z a y la r e p a r a c i ó n de los d a ñ o s . O c h o enormes esta­
c i o n a m i e n t o s p ú b l i c o s s u f r i e r o n co lapsos parc ia le s o totales. S iete 
puentes f u e r o n severamente d a ñ a d o s o destruidos p o r e l sismo. Las 
t u b e r í a s de agua potable se f r ac turaron e i n u n d a r o n las calles; las lí­
neas de c o n d u c c i ó n de gas t a m b i é n se r o m p i e r o n y e n algunos casos 
p r o v o c a r o n incendios significativos. E l á r e a de Los Á n g e l e s p e r d i ó ín­
tegramente e l suminis tro de e n e r g í a e léctr ica . 

L a cris is n o s ó l o i n c i d i ó e n l a i n f r a e s t r u c t u r a u r b a n a , s ino q u e 
t a m b i é n d a ñ ó e l parque de v iv ienda de l a r e g i ó n . Las es tadís t icas de­
mues t ran c laramente que las viviendas, pa r t i cu la rmente los edif ic ios 
de d e p a r t a m e n t o s , s u f r i e r o n m a y o r i m p a c t o d u r a n t e e l t e r r e m o t o : 
9 2 % de todos los e d i f i c i o s i n s p e c c i o n a d o s f u e r o n r e s i d e n c i a l e s , y 
90% de los ed i f ic ios evacuados o ser iamente d a ñ a d o s f u e r o n u n i d a ­
des mul t i fami l iares ( C o m e r i o , 1995: 1). E l costo d e l d a ñ o res idencia l 
p o r sí solo fue e s t imado e n m á s de 1 300 m i l l o n e s de d ó l a r e s (HUD, 
1995a: iv ) . 
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C o n f o r m e a las es t imaciones in ic ia les , a p r o x i m a d a m e n t e 65 252 
u n i d a d e s r e s i d e n c i a l e s r e g i s t r a r o n d a ñ o s p o r 5 000 d ó l a r e s o m á s , 
m i e n t r a s que 19 439 u n i d a d e s f u e r o n c o n d e n a d a s a ser d e m o l i d a s 
(LAHD, 1995 :1 ) . E n u n a c o m p a r a c i ó n genera l , e l sismo de L o m a Pr ie­
ta, e n las c e r c a n í a s de San Francisco - u n desastre que t a m b i é n a f e c t ó 
p r i n c i p a l m e n t e las viviendas mult i fami l iares en 1989- p r o d u j o 43 300 
un idades d a ñ a d a s , de las cuales 11 600 q u e d a r o n comple tamente des­
t r u i d a s o f u e r o n d e c l a r a d a s i n h a b i t a b l e s . E l h u r a c á n A n d r é s , q u e 
a f e c t ó F l o r i d a e n 1992, d a ñ ó 107 900 viviendas, p r i n c i p a l m e n t e u n i ­
dades u n i f a m i l i a r e s , de las cuales 49 000 q u e d a r o n c o m p l e t a m e n t e 
destruidas (LAHD, 1995: 4) . A ú n m á s , e l d a ñ o res idencia l que p r o v o c ó 
e l s i smo de L o s Á n g e l e s se c o n c e n t r ó casi totalmente d e n t r o de los lí­
mites d e l a c i u d a d (92%) , de m a n e r a s imi l a r a l o que o c u r r i ó e n l a 
C i u d a d de M é x i c o durante los sismos de 1985. 

Respuesta institucional 

Renovación H a b i t a c i o n a l P o p u l a r 

D e s p u é s d e l t e r r e m o t o de la C i u d a d de M é x i c o , e l g o b i e r n o federa l 
e s t a b l e c i ó u n p r o g r a m a y u n a agencia encargada de c o o r d i n a r l a re­
c o n s t r u c c i ó n de los barr ios y colonias seriamente afectados p o r los sis­
mos. D e b i d o a que l a m a y o r í a de las á r e a s afectadas se encontraba ba­
j o e l r é g i m e n d e r e n t a s c o n g e l a d a s d e s d e lo s a ñ o s c u a r e n t a , l o s 
propietar ios , que r e c i b í a n rentas m u y bajas, presentaron escasa resis­
tencia a l a e x p r o p i a c i ó n de los edi f ic ios d a ñ a d o s . Desde e l p r i n c i p i o 
los residentes d e l á r e a par t i c iparon activamente e n e l proceso de pla-
n e a c i ó n . E l p r o g r a m a de R e n o v a c i ó n H a b i t a c i o n a l P o p u l a r (RHP) 
e m p e z ó a cons t ru i r c o n d o m i n i o s mul t i f ami l i a res de tres pisos c o n e l 
p r o p ó s i t o de que las familias damnif icadas n o salieran de sus barrios . 
E n f o r m a tempora l , e l RHP p r o p o r c i o n ó a los damni f icados viviendas 
provis ionales e n á r e a s p ú b l i c a s cercanas, i n c l u y e n d o calles y banque­
tas. F i n a l m e n t e 48 749 viviendas f u e r o n construidas , rehabi l i tadas o 
reparadas. 

E l p r o g r a m a RHP se e n f o c ó p r i n c i p a l m e n t e a dotar de v iv ienda a 
las famil ias de bajos recursos que resultaron afectadas p o r e l terremo­
to e n la z o n a centra l de la C i u d a d de M é x i c o . D i c h o p r o g r a m a consu­
m i ó a p r o x i m a d a m e n t e 5 5 % d e l tota l d e l presupues to p a r a recons­
t r u c c i ó n a u t o r i z a d o y c o n t r i b u y ó c o n cerca de 56% de las un idades 



122 ESTUDIOS DEMOGRÁFICOS Y URBANOS 

res idencia les creadas d e s p u é s d e l s ismo. C e r c a de 80% de las u n i d a ­
des habi tac ionales d e l R H P f u e r o n construcciones nuevas, 12% f u e r o n 
u n i d a d e s r e h a b i l i t a d a s y 1% u n i d a d e s c o n r e p a r a c i o n e s m e n o r e s 
(RHP, 1988: 110). E l d e s e m p e ñ o de R H P h a s ido c o n s i d e r a d o exi toso 
e n varios sentidos, i n c l u y e n d o su a c c i ó n r á p i d a , f inanc i amiento masi­
vo, p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a , m e j o r í a de las c o n d i c i o n e s preexisten­
tes y c o o r d i n a c i ó n ins t i tuc iona l . 

P r o g r a m a G h o s t T o w n 

E l C o n c e j o de l a c i u d a d de L o s Á n g e l e s , e l alcalde, y m á s n o t o r i a m e n ­
te e l D e p a r t a m e n t o de V i v i e n d a de L o s Á n g e l e s ( L A H D , p o r sus siglas 
e n i n g l é s ) , p r e v i e r o n que los barr ios que h a b í a n sufr ido mayores da­
ñ o s re s idenc ia le s a f e c t a r í a n p e r m a n e n t e m e n t e a l a c i u d a d a m e n o s 
que se tomaran acciones para asegurar su es tabi l izac ión y reconstruc­
c i ó n i n m e d i a t a . U n a de las inic iat ivas m á s impor tan te s pa ra recons­
t r u i r las á r e a s m á s d a ñ a d a s fue u n a m o c i ó n que p r e s e n t ó e l C o m i t é 
Espec ia l d e l C o n c e j o de l a C i u d a d para l a R e c u p e r a c i ó n d e l Sismo e l 
20 de mayo de 1994, i n d i c a n d o la neces idad de "crear u n a fuerza de 
tarea q u e a tendiera los p r o b l e m a s de vanda l i smo e n los edi f ic ios da­
ñ a d o s p o r e l sismo y que i n f o r m a r a al C o m i t é Especia l e n e l curso de 
dos semanas" (A la rcón , 1994). 

L a de f in i c ión of ic ia l de " á r e a afectada" fue establecida posterior­
mente c o m o u n " á r e a que concent ra ra 100 o m á s unidades habitacio­
nales que h u b i e r a n e x p e r i m e n t a d o d a ñ o s c o n u n valor de 5 000 d ó l a ­
res o m á s p o r u n i d a d " ( L A H D , 1994: 2) y e l t é r m i n o g h o s t t o w n fue 

adoptado para referirse a ellas. E l g o b i e r n o de l a c i u d a d de Los Á n g e ­
les y sus inst i tuciones de v iv ienda ac tuaron c o n rapidez para l i m p i a r , 
c o n t r o l a r y restablecer estos barr ios y su á r e a c i r cunvec ina . L A H D fue 
de s ignado o r g a n i s m o l í d e r p a r a estabi l izar los g h o s t t o w n s . Ante s d e l 
sismo de Los Á n g e l e s los pr inc ipa le s programas federales de asisten­
cia e n caso de desastres e ran manejados p o r la A d m i n i s t r a c i ó n de Pe­
q u e ñ o s Negoc ios (SBA, p o r sus siglas e n inglés ) y p o r l a A g e n c i a Fede­
r a l p a r a e l M a n e j o de E m e r g e n c i a s ( F E M A , p o r sus siglas e n i n g l é s ) . 
Estos programas f u e r o n d i s e ñ a d o s p r i n c i p a l m e n t e pa ra ayudar a los 
p r o p i e t a r i o s de v iv iendas u n i f a m i l i a r e s y p o r l o m i s m o n o es taban 
p r e p a r a d o s p a r a a t e n d e r l a e m e r g e n c i a c reada p o r u n s i smo e n e l 
que 9 2 % de las v iv iendas d a ñ a d a s f u e r o n u n i d a d e s m u l t i f a m i l i a r e s . 
C o n e l objeto de l l enar e l vac ío in s t i tuc iona l existente, L A H D fue res-
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t ructurado para a tender la crisis e n f o r m a p r i o r i t a r i a mediante l a rea­
s i g n a c i ó n de per sona l , l a r e o r i e n t a c i ó n de sus programas , y e l d i s e ñ o 
y financiamiento de nuevos programas (LAHD, 1996). 

E l p r o d u c t o d e esta r e e s t r u c t u r a c i ó n fue e l P r o g r a m a G h o s t 
Towns (PGT) que , c o m o e n e l caso de l a C i u d a d de M é x i c o , l o g r ó re­
sultados exitosos, i n c l u y e n d o l a a c c i ó n r á p i d a , e l financiamiento ma­
sivo, l a p a r t i c i p a c i ó n p ú b l i c a y la c o o r d i n a c i ó n ins t i tuc iona l . T a m b i é n 
c o m o e n e l caso de l a C i u d a d de M é x i c o , los resultados se basaron e n 
rut inas in s t i tuc iona le s , es d e c i r , e n p o l í t i c a s , p r o g r a m a s y p r á c t i c a s 
p r o p i o s de las in s t i tuc iones par t i cu lares . L o s resul tados exi tosos de 
RHP y PGT, as í c o m o las rut inas ins t i tuc ionales e n las que se basaron , 
s e r á n discut idos e n las siguientes secciones. 

Resultados exitosos 

Acción rápida 

E l resultado m á s significativo de los esfuerzos de los programas de vi­
v i e n d a fue u n a serie de l o g r o s der ivados de dec i s iones r á p i d a s . E n 
Los Á n g e l e s e l Depar tamento de V i v i e n d a y Desarro l lo U r b a n o de Es­
tados U n i d o s (HUD, p o r sus siglas e n ing lé s ) y los organismos locales 
de v iv ienda r e c i b i e r o n evaluaciones m u y positivas p o r su r e a c c i ó n ex­
pedita . "E l los h a n actuado i n c r e í b l e m e n t e r á p i d o . HUD h a reacciona­
do de u n a m a n e r a que n o se h a b í a visto e n m u c h o s a ñ o s . . . " , d i jo J a n 
B r e i d e n b a c h (citado p o r Stanf ie ld , 1994: 392), d i rec tora ejecutiva de 
l a A s o c i a c i ó n de V i v i e n d a de In te ré s Soc ia l d e l Sur de C a l i f o r n i a , u n a 
o r g a n i z a c i ó n de Los Á n g e l e s que construye v iv ienda subsidiada. 

E l 28 de j u n i o de 1994 e l C o n c e j o de l a C i u d a d de L o s Á n g e l e s 
a p r o b ó los pr imeros c réd i to s pa ra c o n s t r u c c i ó n mediante los progra­
mas de e m e r g e n c i a de LAHD, p o r u n total de 7.5 mi l lones de d ó l a r e s 
(LAHD, 1994: 2-4). D í a s d e s p u é s , e l 23 de j u l i o , LAHD y sus inst i tucio­
nes afi l iadas p u s i e r o n e n m a r c h a u n p l a n m u l t i e t á p i c o p a r a l a recu­
p e r a c i ó n de los 13 g h o s t t o w n s i dent i f i cados hasta e l m o m e n t o e n e l 
V a l l e de San F e r n a n d o , H o l l y w o o d y M i d - C i t y . L a c i u d a d c o n t r a t ó 
guardias privados para m a n t e n e r a a lgunos grupos de v á n d a l o s aleja­
dos de los edif icios d a ñ a d o s en esas á r e a s ( M a r t i n , 1994: B 3 ) . E l 27 de 
j u l i o e l alcalde R i c h a r d R i o r d a n sol ic i tó al pres idente C l i n t o n la cana­
l izac ión de fondos n o ejercidos p o r la FEMA para asistir a los propieta­
rios de c o n d o m i n i o s y departamentos e n á r e a s afectadas p o r e l sismo. 
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E l pres idente C l i n t o n estuvo de acuerdo en buscar a par t i r de agosto 
la t ransferencia de 225 m i l l o n e s de fondos o r i g i n a l m e n t e dest inados 
a la c o n s t r u c c c i ó n de carreteras y escuelas, m e d i d a que fue a p r o b a d a 
p o r e l Congre so (Smi th , 1994: B3-B5) . C o n estos fondos , las c iudades 
de L o s Á n g e l e s y Santa M ó n i c a f u e r o n capaces de otorgar c r é d i t o s s in 
i n t e r é s p o r 30 a ñ o s a los p rop ie ta r io s de los edi f ic ios d a ñ a d o s (HUD, 
1995a: 8) . 

L a c e l e r i d a d de la a c c i ó n ins t i tuc iona l se m a n t u v o constante . E n 
d i c i e m b r e de 1994 h a b í a u n total de 1 030 edif icios de depar tamentos 
e n los g h o s t towns, y de és tos , 29 f u e r o n demol idos y 301 q u e d a r o n va­
cantes. A dos a ñ o s d e l t e r remoto , L A H D , SBA y algunas agencias pr iva­
das h a b í a n financiado 99% de los 7 506 departamentos abandonados , 
de los cuales 84% estaba e n proceso de r e c o n t r u c c i ó n o h a b í a s ido re­
cons t ru ido (LAHD, 1996). Para mayo de 1996 h a b í a solamente 83 edi­
ficios a b a n d o n a d o s . D e los 301 q u e f u e r o n a b a n d o n a d o s o r i g i n a l ­
mente , 269 edif icios c o n 6 473 departamentos estaban e n proceso de 
r e c o n s t r u c c i ó n o ya to ta lmente recons t ru idos . U n total de 7 503 de­
p a r t a m e n t o s t e n í a n f o n d o s c o m p r o m e t i d o s p a r a su r e h a b i l i t a c i ó n . 
Esta c a n t i d a d representaba m á s de 99% de los depar tamentos aban­
d o n a d o s d e s p u é s d e l s ismo. O b r a s de r e c o n s t r u c c i ó n se h a l l a b a n e n 
proceso en 53 edif icios c o n 1 408 departamentos , es dec i r , 19% de los 
depar tamentos desalojados Las obras de r e c o n s t r u c c i ó n h a b í a n s ido 
conc lu ida s e n 5 065 depar tamentos o 65% de las un idades afectadas 
(Ear thquake G h o s t T o w n Task F o r c é , 1996: 2) . 

D e l a m i s m a manera , e l g o b i e r n o m e x ica n o r e s p o n d i ó a l a aguda 
crisis c o n la agi l idad de u n a maquinar ia pol í t ica exper imentada y u rg ida 
de restablecer a la brevedad posible su leg i t imidad y autoridad: " E l ma­
yor éx i to fue l a rapidez c o n que fue organizado e l RHP" (E ibenschutz , 
1995). R e s p o n d i e n d o a crecientes protestas, u n a semana d e s p u é s d e l 
sismo e l gobierno e m p e z ó a construir aproximadamente 22 000 vivien­
das provis ionales cerca de los sitios d o n d e se ha l l aban las vec indades 
destruidas. E l gobierno t ambién ofreció u n subsidio de alqui ler a aque­
llas familias que optaron por reubicarse c o n familiares y amigos. Apenas 
u n a semana d e s p u é s de l sismo, e l presidente M i g u e l de la M a d r i d tam­
b i é n o r d e n ó l a rev i s ión d e l c ó d i g o de c o n s t r u c c i ó n de l a C i u d a d de 
M é x i c o . O t r o p l a n de acc ión fue revelado e l 27 de septiembre - s ó l o 8 
d ía s d e s p u é s d e l t e r r e m o t o - en u n a r e u n i ó n de funcionar ios c o n resi­
dentes de l a d e l e g a c i ó n B e n i t o J u á r e z . Lo s func ionar io s o f r e c i e r o n a 
los residentes desplazados ayuda para c o m p r a r casas en la per i fer ia de 
la c iudad , pero enfrentaron u n a fuerte resistencia de parte de aqué l lo s , 
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que enfurecidos demandaban que e l gobierno reconstruyera las vivien­
das e n sus sitios originales, aun cuando esto significara habitar durante 
varios meses e n albergues provisionales. A l final, esto se convirt ió e n l a 
base pa ra e l p rograma RHP. L a acc ión r á p i d a que fue caracter í s t ica d e l 
RHP es p o c o c o m ú n entre los programas de vivienda mexicanos. 

E l paso i n i c i a l y m á s c r í t i c o p a r a h a c e r l a r e c o n s t r u c c i ó n de v i ­
v i e n d a n o s ó l o posible s ino t a m b i é n exitosa fue l a e x p r o p i a c i ó n de los 
edif ic ios m á s severamente d a ñ a d o s p o r e l sismo. E l decreto fue expe­
d i d o o r i g i n a l m e n t e e l 11 de oc tubre de 1985, m e n o s d e u n mes des­
p u é s d e l terremoto , y sirvió para e x p r o p i a r 5 500 predios . E l RHP y l a 
agencia que operaba e l p r o g r a m a f u e r o n creados tres d í a s d e s p u é s , e l 
14 de o c t u b r e . E l p r i m e r decre to fue e x p e d i d o e n m e d i o de m u c h a % 
p r e s i ó n social y po l í t i ca para que e l g o b i e r n o re spond ie ra a las necesi­
dades de los damnif icados , l o que re su l tó en u n d o c u m e n t o apresura­
d o que c o n t e n í a var ios p r o b l e m a s t é c n i c o s . D e esta m a n e r a , u n se­
g u n d o d e c r e t o fue e x p e d i d o e l 22 de o c t u b r e de 1985 y c o n él se 
e x p r o p i ó u n total de 3 121 prop iedades . T a l decreto , a u n q u e drás t i ­
co , fue c o n s i d e r a d o u n ac ier to p o l í t i c o . P r i m e r o , i d e n t i f i c ó r á p i d a ­
mente a l g r u p o de benef ic iar ios d e l p r o g r a m a de r e c o n s t r u c c i ó n de 
v iv ienda . Segundo, puso a d i s p o s i c i ó n d e l RHP los terrenos para l a re­
c o n s t r u c c i ó n , que eran e l i n s u m o m á s cr í t ico para e l éx i to d e l progra­
ma . T e r c e r o , m u c h o s de los propietar ios estaban satisfechos al lograr 
deshacerse de edif icios que n o les generaban suficientes ingresos de­
b i d o a l c o n t r o l de rentas. 

L a rap idez de l a a c c i ó n in s t i tuc iona l tanto e n L o s Á n g e l e s c o m o 
e n la C i u d a d de M é x i c o se a p o y ó p r i n c i p a l m e n t e e n estructuras inst i­
tuc iona les preexistentes , i n c l u y e n d o las re lac iones entre las of ic inas 
de p l a n e a c i ó n loca l , organismos federales e inst i tuciones financieras. 
P o r e j e m p l o , l a a c c i ó n r á p i d a d e l RHP fue resul tado p r i n c i p a l m e n t e 
de arreglos entre e l gobierno de la C i u d a d de M é x i c o , l a Secre ta r í a de 
D e s a r o l l o U r b a n o y E c o l o g í a (Sedue) , e l B a n c o N a c i o n a l de O b r a s 
Públ i ca s , y e l F o n d o N a c i o n a l para l a H a b i t a c i ó n P o p u l a r (Fonhapo) 
e n e l á m b i t o federal , y e l B a n c o M u n d i a l e n e l in te rnac iona l . Similar¬
m e n t e , l a a c c i ó n r á p i d a e n L o s Á n g e l e s estuvo basada e n re lac iones 
preexistentes entre e l C o n c e j o de la C i u d a d de Los Á n g e l e s y e l LAHD 
c o n c a r á c t e r loca l , y l a SBA y HUD e n e l á m b i t o federal . 
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F i n a n c i a m i e n t o m a s i v o 

U n s e g u n d o re su l t ado ex i toso , e l financiamiento mas ivo , fue l a res­
puesta a las e n o r m e s necesidades financieras creadas p o r l a extensa 
d e s t r u c c i ó n que oca s ionaron los terremotos e n la C i u d a d de M é x i c o 
y e n L o s Á n g e l e s . Dadas las terribles circunstancias creadas por e l sis­
m o e n Los Á n g e l e s , e l m o n t o de la asistencia federal e s tab lec ió u n ré ­
c o r d , ya que e l g o b i e r n o so l i c i tó 11.2 b i l l o n e s de d ó l a r e s en a y u d a , 
m á s de lo que se h a b í a p e d i d o para cua lqu ie r desastre prev io en Esta­
dos U n i d o s . D e s p u é s de consultar c o n las autoridades locales, e l 1 de 
a b r i l de 1994 HUD d e s e m b o l s ó 30 m i l l o n e s provenientes de su f o n d o 
para cont ingencias locales, pos ib i l i t ando que las organizaciones de v i ­
v i e n d a e m p r e n d i e r a n u n esfuerzo masivo para recons t ru i r los barr ios 
afectados. Pos te r io rmente , u n a vez que e l Congreso au tor i zó u n pre­
supuesto s u p l e m e n t a r i o , HUD p r o p o r c i o n ó u n m o n t o a d i c i o n a l d e 
225 m i l l o n e s pa ra reforzar los programas de r e c o n s t r u c c i ó n (Galster 
et a l , 1995). L o s recursos obtenidos de partidas federales n o ejercidas 
para l a r e p a r a c i ó n de carreteras federales y de escuelas, s i rvieron p a r a 
otorgar c réd i to s s in intereses, y de esta m a n e r a subsidiar a los p r o p i e ­
tarios afectados. 

FEMA y la o f i c ina de servicios de emergenc ia d e l estado de Ca l i for­
n i a gas taron 6.5 m i l l o n e s e n donat ivos de e m e r g e n c i a p a r a los p r o ­
p i e t a r i o s de e d i f i c i o s d a ñ a d o s . C e r c a de 200 m i l l o n e s e n financia­
m i e n t o a d i c i o n a l l l e g ó a las z o n a s a f e c t a d a s p o r m e d i o d e 
aseguradoras privadas, c réd i to s federales de la SBA, o c réd i to s de ban­
cos pr ivados ( M a r t i n , 1995: 20) . E n a d i c i ó n , p o c o d e s p u é s de que l a 
c i u d a d h a b í a r e c o n o c i d o l a g r a v e d a d de l a s i t u a c i ó n e n los g h o s t 
t o w n s , l a SBA d e c i d i ó revisar 28 000 so l ic i tudes de c r é d i t o s de emer­
genc ia que f u e r o n rechazados o negados, y dar le p r i o r i d a d a las soli­
citudes presentadas p o r los propietar ios de los g h o s t t o w n s . 

L a c i u d a d de Los Á n g e l e s p r o p o r c i o n ó c réd i to s sin intereses o de 
bajo in te ré s hasta p o r 50 m i l d ó l a r e s a propietar ios de unidades u n i -
familiares, ut i l izando u n fondo creado c o n capital de l gobierno federal 
y recursos locales dest inados a l a c o n s t r u c c i ó n de v iv ienda . A d e m á s , 
m e d i a n t e l a r e o r g a n i z a c i ó n de p e r s o n a l p a r a a c e l e r a r e l procesa­
m i e n t o de los c réd i to s , LAHD d e s a r r o l l ó u n a u n i d a d de financiamien­
to e spec i a l i zada e n los g h o s t t o w n s q u e a d m i n i s t r ó 22.5 m i l l o n e s e n 
fondos suplementar ios otorgados p o r HUD, e n a d i c i ó n a otros fondos 
d i sponib les (LAHD, 1995: 10-11). E l o torgamiento de c réd i to s se apo­
yó e n p r o c e d i m i e n t o s que e x i s t í a n antes de l a s i t u a c i ó n de cris is , y 
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que s o n c o m u n e s en l a m a y o r í a de las inst i tuciones locales de vivien­
da. As í , e l personal encargado de procesar los c réd i to s estaba fami l ia­
r izado c o n ellos. A s i m i s m o , LAHD t e n í a t a m b i é n u n a exper i enc i a b i e n 
establecida e n e l procesamiento de c réd i to s para v iv ienda d e l t ipo ut i ­
l izado p o r e l p r o g r a m a g h o s t town. P o r e jemplo , e n 1991 LAHD, en ton­
ces c o n o c i d o c o m o e l D e p a r t a m e n t o de P r o d u c c i ó n y P r e s e r v a c i ó n 
de V i v i e n d a , p r o p o r c i o n ó c r é d i t o s a 477 prop ie ta r io s de res idencias 
uni fami l iares y edif ic ios de departamentos para l a rehab i l i t ac ión de 2 
256 un idades habitacionales . Esto r e p r e s e n t ó u n a invers ión p ú b l i c a y 
pr ivada de 24 mi l l ones (Squier , 1992:1). 

E n l a C i u d a d de M é x i c o , u n c o m p o n e n t e c ruc i a l para e l éx i to d e l 
RHP fue l a d i s p o n i b i l i d a d de recursos financieros listos pa ra ser ap l i ­
cados. C u a n d o e l RHP estaba e n p l e n a o p e r a c i ó n , admini s t raba sema-
n a l m e n t e u n p r o m e d i o de 13 m i l l o n e s de d ó l a r e s . E l p r o g r a m a rec i ­
b i ó u n total de 172 m i l l o n e s de d ó l a r e s entre 1986 y 1987 c o m o parte 
d e l p r e s u p u e s t o n a c i o n a l ( E b r a r d y G a m b o a d e l B u e n , 1991: 2 5 ) . 
F u e r o n ut i l izados dos tipos de fondos : a) fondos especiales para l a re­
c u p e r a c i ó n de v iv ienda asignados p o r e l g o b i e r n o m e x i c a n o ; y b) u n 
p r é s t a m o d e l B a n c o M u n d i a l . Lo s recursos financieros de RHP suma­
r o n 274 624.5 m i l l o n e s de pesos e n total , o aprox imadamente 392 m i ­
l lones de d ó l a r e s de 1985, de los cuales cerca de 55% p r o v i n o d e l go­
b i e r n o m e x i c a n o y e l resto d e l B a n c o M u n d i a l (Per ló , 1991: 16). 

L o s fondos d e l B a n c o M u n d i a l f u e r o n ut i l izados para e l pago de 
los costos directos de c o n s t r u c c i ó n , mientras que los recursos federa­
les f u e r o n asignados pa ra e l financiamiento de gastos ind i rec tos , co­
m o d i s e ñ o s y e s tud ios a r q u i t e c t ó n i c o s , s u p e r v i s i ó n de o b r a , aloja­
m i e n t o t e m p o r a l , subs id io s p a r a a l q u i l e r de v i v i e n d a , y costos de 
o p e r a c i ó n d e l RHP. E l p r i m e r o de los p r é s t a m o s d e l B a n c o M u n d i a l , 
p o r u n to t a l d e 164 m i l l o n e s de d ó l a r e s , h a b í a s ido n e g o c i a d o e n 
1981 p a r a e l desar ro l lo u r b a n o de l a r e g i ó n d e l Istmo de T e h u a n t e -
pec. C o m o n o h a b í a n s ido usados a l m o m e n t o d e l t e r r e m o t o , l a m i ­
tad de los fondos f u e r o n transferidos a l p r o g r a m a de r e c o n s t r u c c i ó n 
de v iv ienda en l a C i u d a d de M é x i c o . Poster iormente f u e r o n negocia­
dos recursos ad ic iona le s p a r a este p r o g r a m a y su s egu imiento , y los 
p r é s t a m o s d e l B a n c o M u n d i a l se integraron a los fondos canalizados a 
Banobras p o r m e d i o de F o n h a p o ( C o n n o l l y , 1990: 27). 

A u n q u e el m o n t o de recursos proveniente d e l B a n c o M u n d i a l n o 
ten ía precedente , su a d m i n i s t r a c i ó n se b a s ó en u n n ú m e r o de rut inas 
ins t i tuc iona les preexistentes . P o r e j emplo , u n a parte d e l d i n e r o fue 
cana l i zado m e d i a n t e proyectos de infraes tructura preaprobados p o r 



128 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS 

Banobras . A ú n m á s , a l m o m e n t o de sobrevenir e l terremoto F o n h a p o 
estaba e n m e d i o de u n a n e g o c i a c i ó n c o n e l B a n c o M u n d i a l p a r a fi­
n a n c i a r v iv ienda , y los cr i ter ios y mecanismos para e l f i n a n c i a m i e n t o 
d e l RHP estuvieron basados e n las discusiones sostenidas durante esas 
negoc iac iones ( G a m b o a , 1995) . Así , mientras e l RHP e r a e n c o m i a d o 
c o m o u n a a g e n c i a e f i c i en te e i n d e p e n d i e n t e , estaba r e c i b i e n d o fi­
n a n c i a m i e n t o v a l i é n d o s e de los m e c a n i s m o s establecidos p o r B a n o ­
bras y F o n h a p o , dos inst i tuciones de desarrol lo de viviendas e infraes­
t r u c t u r a q u e h a b í a n t e n i d o é x i t o e n l a a d e c u a c i ó n de sus p r o p i o s 
programas . 

Mejoría d e l a s c o n d i c i o n e s 

U n t e r c e r r e su l t ado ex i toso es l a m e j o r í a de las c o n d i c i o n e s de las 
á r e a s afectadas, tal y c o m o se re f l e jó e n tres i n d i c a d o r e s : segur idad , 
estabi l idad y m e j o r í a física de los barrios devastados. 

E n L o s Á n g e l e s l a c o n d i c i ó n de los 17 g h o s t town abandonados era 
desastrosa: e n los barrios deshabitados, las ratas y las cucarachas pro l i -
f e r a r o n . Las a lbercas estancadas y a b a n d o n a d a s se c o n v i r t i e r o n e n 
criaderos de mosquitos y las autoridades sanitarias o r d e n a r o n que fue- i 
r a n d renadas . E n e l g h o s t t o w n de Sylmar , los v á n d a l o s d e s t r u í a n las ! 
ventanas y puertas de v i d r i o , y lanzaban e l m o b i l i a r i o de las casas a tra­
vés de l a ventana (Mydans, 1994: 12). Así, razones e c o n ó m i c a s y socia­
les v o l v i e r o n impostergable restablecer las condic iones físicas de esos 
barrios a su estado anterior . S i n embargo e l p rograma g h o s t town l o g r ó 
m á s que eso, ya que a y u d ó a revitalizar e l á r e a de tal m a n e r a que se ad- j ¡ 
vierte u n a m e j o r í a si se c o m p a r a c o n las condic iones previas al sismo. 

L a tarea i n m e d i a t a para e l m e j o r a m i e n t o de las c o n d i c i o n e s fue | 
garantizar l a segur idad de los residentes que d e c i d i e r o n permanecer 
al l í , y de las casas y depar tamentos abandonados p o r sus ocupantes . 
E l D e p a r t a m e n t o de Po l i c í a de Los Á n g e l e s se e n c a r g ó de real izar re- J i 
dadas e n los barr ios afectados p o r e l sismo para l i m p i a r las propieda- l i 
des a b a n d o n a d a s de invasores y v á n d a l o s . S i m u l t á n e a m e n t e , e l De­
p a r t a m e n t o de O b r a s P ú b l i c a s c e r c ó las p r o p i e d a d e s c u a n d o n o l o ! 
h a b í a n h e c h o sus propietar ios . E n consul ta c o n e l D e p a r t a m e n t o de b 
Po l i c í a , e l D e p a r t a m e n t o de O b r a s P ú b l i c a s fijó letreros de "no tras- i 
pasar", y se sol ic i tó a los propietar ios que autor izaran al Depar tamen- " 
to de P o l i c í a e l arresto de invasores ( E a r t h q u a k e G h o s t T o w n Task 
F o r c é , 1994: 2) . 
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U n a s e g u n d a a c c i ó n p a r a m e j o r a r las c o n d i c i o n e s de las á r e a s 
afectadas fue p r o m o v e r l a e s tab i l i zac ión física y p s i c o l ó g i c a de los ba­
rrios devastados. E l objetivo d e l P r o g r a m a Ghos t T o w n fue revitalizar 
cada barr io afectado in s i t u , tanto en t é r m i n o s de la c o m u n i d a d c o m o 
d e l l ugar físico, e n vez de reubicar a los residentes e n otras á r e a de l a 
c iudad. Esta estrategia fue importante considerando e l apego de l a gen­
te a sus c o m u n i d a d e s , a sus trabajos, sus iglesias, sus escuelas, sus ami­
gos, sus t in torer ía s y supermercados . G e n e r a l m e n t e las v íc t imas de u n 
desastre se ven forzadas a enfrentar s i tuaciones nuevas y dif íci les , p o r 
l o que su deseo de re tornar al p a t r ó n social previo o r d i n a r i a m e n t e es 
m u y alto ( B o l i n y S tanford , 1991). 

L a t e rcera a c c i ó n fue e l m e j o r a m i e n t o de las c o n d i c i o n e s físicas 
de la v iv ienda . E n muchas á r e a s la ca l idad de l a v iv ienda s u p e r ó nota­
b l e m e n t e las c o n d i c i o n e s pres i smo d e b i d o a que se s u j e t ó a n o r m a s 
de c o n s t r u c c i ó n y d i s e ñ o m á s estrictas, y a otras exigencias que acom­
p a ñ a r o n los c r é d i t o s subsidiados. Rut inas inst i tucionales -tales c o m o 
las r egu lac iones de HUD— s i rv i e ron p a r a p r o m o v e r e l m e j o r a m i e n t o 
de todas las u n i d a d e s aseguradas c o n f o n d o s federales a l e x i g i r que 
sus estructuras c u m p l i e r a n c o n los e s t á n d a r e s m í n i m o s establecidos 
p o r e l D e p a r t a m e n t o que , e n genera l , son m á s estrictos que los códi­
gos de c o n s t r u c c i ó n de la c i u d a d de Los Á n g e l e s . 

P o r l o que toca al RHP, u n a parte de su éxi to al p r o m o v e r la mejo­
ría en las cond ic iones de las á r e a s afectadas der ivó de la estrategia de 
dotar a sus residentes c o n viviendas construidas en los mismos barrios 
que habitaban c o n anter ior idad . A pesar de l a impor tanc ia de las políti­
cas de descentra l izac ión , e l gob ierno o p t ó p o r la so luc ión pol í t icamen­
te aceptable de ayudar a l a p o b l a c i ó n afectada in s i t u . Esta estrategia 
t ambién garant izó , qu izá inadvert idamente, que muchas familias de ba­
jos ingresos que vivían cerca de sus centros de trabajo en la C i u d a d de 
M é x i c o y que n o t e n í a n pos ib i l idade s de costear elevados gastos de 
transporte , n o fueran afectadas p o r u n a r e u b i c a c i ó n forzada. D e he­
c h o , l a m a y o r í a de las famil ias h a b í a v iv ido e n e l á r e a p o r m á s de 30 
a ñ o s y consecuentemente estaban p lenamente integradas a sus c o m u ­
nidades. Cas i 40% vivía y trabajaba e n l a m i s m a zona (RHP, 1988). 

O t r o aspecto que c o n t r i b u y ó a l a m e j o r í a de las c o n d i c i o n e s fue 
el c a m b i o de u n a t e n e n c i a i n c i e r t a y p r o b l e m á t i c a a u n estatus de 
p r o p i e d a d m á s seguro que p o d í a ser cons iderado c o m o u n a invers ión 
p a t r i m o n i a l . Ante s d e l sismo, la g ran m a y o r í a de las familias afectadas 
- 9 7 % de los entrevistados e n u n estudio d e l RHP (RHP, 1 9 8 8 ) - renta­
ban e l lugar d o n d e vivían. D e s p u é s d e l sismo m u c h o s de los antiguos 



130 ESTUDIOS DEMOGRÁFICOS Y URBANOS 

arrendatar ios se c o n v i r t i e r o n e n coprop ie ta r io s de u n a u n i d a d h a b i -
tac iona l renovada . 

U n tercer aspecto c o m p r e n d i ó e l t a m a ñ o , los servicios, y e l dise­
ñ o físico de las nuevas viviendas. Las c o n d i c i o n e s f ís icas e n las que v i ­
vía l a m a y o r í a de las famil ias afectadas se e n c o n t r a b a n ent re las peo­
res de l a C i u d a d de M é x i c o (Per ló , 1991). A n t e s d e l sismo, e l t a m a ñ o 
p r o m e d i o de las v iv iendas era de u n p o c o m á s de 18 met ros cuadra­
dos (RHP, 1988); e n cuanto a su estado físico, a l r ededor de 2 5 % se e n ­
c o n t r a b a e n malas c o n d i c i o n e s , m o s t r a n d o fuerte d e t e r i o r o ; a l rede­
d o r d e 6 2 % e r a c o n s i d e r a d o r e g u l a r , y s o l a m e n t e 9 % es taba e n 
buenas c o n d i c i o n e s . D e s p u é s de los sismos 18% q u e d ó i n h a b i t a b l e . 
C a d a nuevo apar tamento c o n s t r u i d o p o r e l RHP, p o r o t ro l a d o , t e n í a 
40 metros cuadrados de espacio habi table , inc lu ía u n b a ñ o , u n sanita­
r i o , á r e a para lavar y coc ineta . Así , e n la m a y o r í a de los casos, las f ami­
lias d i s p u s i e r o n de m á s espacio d e l que t e n í a n antes d e l t e r r e m o t o . 
"Esto e s tá m u c h o m á s b o n i t o - o p i n ó Petra H e r n á n d e z , de 68 a ñ o s de 
edad , q u i e n vivió e n u n a v e c i n d a d p o r m á s de 40 a ñ o s - antes t e n í a ­
mos u n cuar to y u n excusado, a h o r a tenemos dos r e c á m a r a s , u n ex­
cusado, y u n a regadera " (citado p o r S tockton , 1986: 13). 

Participación c o m u n i t a r i a 

U n cuar to resul tado exitoso, l a p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a , se r e f l e jó 
e n las diversas iniciativas de p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a d ir ig idas espe­
c í f i c a m e n t e a los barr ios afectados. 

LAHD se p u s o e n c o n t a c t o c o n los p r o p i e t a r i o s p a r a o f recer l e s 
ayuda, p a r t i c i p ó e n reun iones comuni tar ia s y c o l a b o r ó c o n u n a inst i­
t u c i ó n n o lucrat iva - H a b i t a t para l a H u m a n i d a d - para recons t ru i r u n 
g h o s t town de bajos ingresos. Estos esfuerzos f u e r o n e l resultado de r u ­
tinas ut i l i zadas p o r LAHD p a r a tratar c o n las c o m u n i d a d e s a las q u e 
sirve regu larmente . 

LAHD c r e ó u n a l í n e a te le fón ica especial para a tender todas las ne­
cesidades de v iv ienda y de i n f o r m a c i ó n relacionadas c o n e l s ismo, i n ­
c luyendo los g h o s t town, med iante l a a m p l i a c i ó n de las func iones de l a 
l í n e a de i n f o r m a c i ó n pa ra l a e s tab i l i zac ión de rentas. D u r a n t e e l p r i ­
m e r a ñ o de o p e r a c i ó n , u n total de 162 000 l lamadas f u e r o n rec ibidas 
p o r l a S e c c i ó n de I n f o r m a c i ó n P ú b l i c a de LAHD (LAHD, 1995: 8 ) . 
Otras actividades de p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a de LAHD i n c l u y e r o n l a 
c o l a b o r a c i ó n c o n los C e n t r o s C o m u n i t a r i o s para l a As i s t enc ia de las 
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V í c t i m a s d e l Desastre, los G r u p o s de A p o y o , y l a p a r t i c i p a c i ó n e n u n 
F o r o p a r a l a R e c u p e r a c i ó n d e l S ismo, que fue rea l izado e n e l C e n t r o 
de C o n v e n c i o n e s de L o s Á n g e l e s c o n e l p r o p ó s i t o de ayudar a los pro­
pietar ios de u n i d a d e s m u l t i f a m i l i a r e s a resolver o b s t á c u l o s financie­
ros, l l e n a r vacantes y o b t e n e r asistencia i n d i v i d u a l de SBA, de LAHD y 
de in s t i tuc iones financieras privadas. L a r e u n i ó n fue c o p a t r o c i n a d a 
p o r LAHD, l a A s o c i a c i ó n de Prop ie t a r io s de D e p a r t a m e n t o s d e l Á r e a 
M e t r o p o l i t a n a de L o s Á n g e l e s , y HUD. LAHD t a m b i é n p a r t i c i p ó e n 
otras actividades patrocinadas p o r varias inst i tuciones caritativas y gu­
bernamenta les durante los tres meses posteriores a l sismo. 4 

L a s bases pa ra estos esfuerzos de p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a pue- I 
d e n encontrarse e n u n a var iedad de rutinas inst i tucionales preexisten- ¿ 
tes. E n 1991 LAHD estuvo i n v o l u c r a d o e n u n a v a r i e d a d de proyectos 
c o m u n i t a r i o s que i n c l u í a n alianzas c o n organizac iones comuni ta r i a s 
n o lucrat ivas . U n e j e m p l o fue e l financiamiento de u n a i n s t i t u c i ó n 
l l a m a d a C o n c e r n C i t i zens o f S o u t h C e n t r a l L o s Á n g e l e s , que p r o p o ­
n í a la c o n s t r u c c i ó n de u n edi f ic io de 18 departamentos y u n a i m p r e n ­
ta pa ra p r o p o r c i o n a r c a p a c i t a c i ó n a residentes d e l á r e a . U n segundo 
e jemplo es u n proyecto para otorgar c réd i to s a o tra ins t i tuc ión c o n e l 
a f án de a d q u i r i r y rehab i l i t a r u n ed i f i c io abandonado , dar e n él resi­
d e n c i a a 24 enfermos mentales y br indar le s servicios m é d i c o s y psico­
l ó g i c o s en e l sitio (Squier , 1992: 2) . 

E n M é x i c o , p o r o t ra parte, la p a r t i c i p a c i ó n de l a c o m u n i d a d fue 
c a n a l i z a d a p o r e l g o b i e r n o m e d i a n t e e l C o n v e n i o de C o n c e r t a c i ó n 
D e m o c r á t i c a pa ra l a R e c o n s t r u c c i ó n de V i v i e n d a . Este c o n v e n i o fue 
u n e l emento clave para l a i n s t a u r a c i ó n d e l RHP, dado que fue resulta­
do de negociac iones po l í t i cas dif íci les y prolongadas , y sirvió c o m o u n 
pacto p o l í t i c o y social . E l r o l de l iderazgo de las ins t i tuc iones de pla-
n e a c i ó n d e l sector p ú b l i c o , así c o m o su l e g i t i m i d a d y aparente equi­
d a d , f u e r o n r e c o n o c i d o s p o r las o r g a n i z a c i o n e s p o l í t i c a s y sociales 
m á s importantes de l a C i u d a d de M é x i c o . 

A l g u n o s sectores sociales, par t icularmente aquellos m á s afectados 
p o r la crisis fiscal en la C i u d a d de M é x i c o en los a ñ o s setenta y ochenta, 
desarrol laron nuevas organizaciones y u n importante movimiento urba­
n o durante ese periodo. Los pobres de la c iudad y el sector popular , preo­
cupados por la reducc ión de los niveles de vida y las pocas oportunidades 
de part ic ipación polít ica, empezaron a formar grupos fuera de los cana­
les gubernamentales ( v . g . , concejos de barrio) y a confrontar e l marco 
inst i tuc ional existente. Entre las organizaciones m á s independientes se 
e n c o n t r a b a n e l F rente P o p u l a r I n d e p e n d i e n t e d e l V a l l e de M é x i c o , 
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que d e s p u é s se t r a n s f o r m ó e n e l F r e n t e P o p u l a r N e t z a h u a l c ó y o t l ; l a 
U n i ó n de Vec inos de la C o l o n i a Guerrero ; y la C o o r d i n a d o r a N a c i o n a l 
Provis ional de l M o v i m i e n t o Popu la r , que fue poster iormente transfor­
mada e n e l Consejo N a c i o n a l de Movimientos Urbanos Populares (Go-
namup) (Campbe l l y W i l k , 1986). Así, las clases populares de la C i u d a d 
de M é x i c o ya h a b í a n establecido canales para plantear sus demandas y 
ser escuchadas, para construir consensos, o para modi f icar las p r ior ida­
des de la acc ión gubernamental , como fue el caso de l programa RHP. 

Coordinación i n s t i t u c i o n a l 

U n q u i n t o resultado e n c o m i a b l e fue la c o o r d i n a c i ó n ins t i tuc iona l . E l 
p r o g r a m a G h o s t T o w n fue exitoso p o r q u e l o g r ó operar efectivamen­
te mecan i smos de c o o r d i n a c i ó n tales c o m o e l G r u p o de Traba jo A d 
H o c de l a c i u d a d de L o s Á n g e l e s ; inc luyó esfuerzos de c o l a b o r a c i ó n 
entre d i fe rentes i n s t i t u c i o n e s , tales c o m o l a base de datos de SBA y 
L A H D ; y c o o r d i n ó recursos financieros de inst i tuciones federales, esta­
tales y locales, así c o m o d e l sector pr ivado y p ú b l i c o . 

Seis meses d e s p u é s d e l sismo, la c i u d a d de Los Á n g e l e s e s t ab lec ió 
u n G r u p o de Traba jo A d H o c para gest ionar acuerdos especiales en­
tre ins t i tuc iones de c r é d i t o y propie tar ios e n las á r e a s afectadas, c o n 
e l ob je to de ayudar a aque l lo s d u e ñ o s c o n p r o b l e m a s financieros a 
consegu i r u n receso e n e l pago de sus hipotecas durante e l p e r i o d o 
de r e c o n s t r u c c i ó n . U n m e m o r á n d u m de este g r u p o de trabajo ident i ­
ficó a l menos a 11 diferentes inst i tuciones que i n t e r v i n i e r o n en los es­
fuerzos de r e c o n s t r u c c i ó n , i n c l u y e n d o a l C o n c e j o de l a C i u d a d , l a 
O f i c i n a d e l A l c a l d e , L A H D , e l D e p a r t a m e n t o de I n s p e c c i ó n de L o s 
Á n g e l e s , e l D e p a r t a m e n t o de Obras Públ icas , e l Depar tamento de Po­
licía, e l D e p a r t a m e n t o de Servicios Generales , la O f i c i n a de Servicios 
de E m e r g e n c i a d e l Estado de C a l i f o r n i a , F E M A , H U D y SBA. 

N o es difícil e n c o n t r a r e n L o s Á n g e l e s antecedentes de casos de 
c o o r d i n a c i ó n i n s t i t u c i o n a l , e spec i a lmente e n t é r m i n o s de in tegra ­
c ión h o r i z o n t a l d e s p u é s de situaciones de crisis. L a c o o r d i n a c i ó n ver­
tical suele ser asegurada p o r las rutinas federales de manejo de crisis. 
D e h e c h o , l a p a r t i c i p a c i ó n federa l e n programas de e s t a b i l i z a c i ó n y 
r e c o n s t r u c c i ó n e n caso de desastres es mane j ada p o r F E M A desde su 
establecimiento e n 1974. 

D e manera similar, en la C i u d a d de M é x i c o fue c o n c l u i d a la enor­
me y c o m p l e j a tarea de construir , reparar o rehabi l i t a r 48 749 viv ien-
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das e n a p r o x i m a d a m e n t e dos a ñ o s , c o n l a p a r t i c i p a c i ó n de 1 244 or­
gani smos d e l sector p r i v a d o , i n c l u y e n d o 738 c o m p a ñ í a s constructo­
ras, 64 empresas c o n contratos de superv i s ión , 184 provedores , y 258 
p e q u e ñ a s y medianas empresas encargadas d e l d i s e ñ o a r q u i t e c t ó n i c o 
y la c o n s t r u c c i ó n ( E b r a r d y G a m b o a , 1991: 22; RHP, 1988: 10). 

C o n e l p r o p ó s i t o de conectar diversos programas de reconstruc­
c i ó n , i n c l u y e n d o e l RHP m i s m o , e n d i c i e m b r e de 1985 se e s t a b l e c i ó 
u n g r u p o de c o o r d i n a c i ó n t é c n i c a in te r ins t i tuc iona l . E l g r u p o o p e r ó 
bajo l a a u t o r i d a d de l a S e c r e t a r í a de P r o g r a m a c i ó n y Presupuesto , y 
estuvo integrado p o r expertos en e c o n o m í a , de recho , p l a n e a c i ó n ur­
bana , v iv ienda , sa lud p ú b l i c a , c o m u n i c a c i ó n , d e s c e n t r a l i z a c i ó n , pro­
g r a m a c i ó n y finanzas. L a o p e r a c i ó n y e f i c ienc ia de los programas de 
r e c u p e r a c i ó n fue re sponsab i l idad d e l t i tular de cada sector, inc luyen­
d o desarrol lo u r b a n o y v iv ienda , comunicac iones y transporte, comer­
c io e indus t r i a , sa lud y e d u c a c i ó n , así c o m o al Instituto M e x i c a n o d e l 
Seguro Socia l y a l D e p a r t a m e n t o d e l Dis tr i to Federa l (DDF). T a l coor­
d i n a c i ó n in s t i tuc iona l , que fue rea lmente efectiva, d e b i ó su é x i t o n o 
tanto a l a c r e a c i ó n de nuevos organismos o a l a a d o p c i ó n de estrate­
gias innovadoras , s ino a l a ap l i c ac ión de rutinas preexistentes. 

F u e r o n creados mecani smos de c o o r d i n a c i ó n in s t i tuc iona l , tales 
c o m o los C o m i t é s de C o n s u l t a T é c n i c a , para vigi lar e in specc ionar los 
e s t á n d a r e s de c o n s t r u c c i ó n e n proyectos n o gubernamenta le s finan­
ciados p o r e l RHP. E l decreto i n i c i a l de e x p r o p i a c i ó n fue ins trumenta­
d o p o r e l DDF, mientras que los programas de r e n o v a c i ó n habi tac io-
n a l f u e r o n manejados p o r e l g o b i e r n o federal . A ú n m á s , e l acuerdo y 
l a c o o r d i n a c i ó n de m á s de u n centenar de inst i tuciones e n los secto­
res p ú b l i c o , p r i v a d o y n o lucra t ivo f u e r o n e n r e a l i d a d u n g r a n reto . 
Estos e jemplos de c o o r d i n a c i ó n ins t i tuc iona l f u e r o n e n rea l idad faci­
litados p o r la preexistencia de relaciones institucionales que d e p e n d í a n 
pr inc ipa lmente de la estructura inst itucional vertical y altamente centra­
lizada que caracteriza el sector públ ico mexicano, y que frecuentemente 
es manejada desde Los Pinos . T a m b i é n , aunque la fuerte pa r t i c ipac ión 
d e l B a n c o M u n d i a l e n programas de r e n o v a c i ó n h a b i t a c i o n a l c o m o 
e l RHP parece n o tener precedente , é s ta fue rea lmente u n a modi f ica­
c ión de proyectos , p r é s t a m o s , y negociac iones e n curso para progra­
mas o r d i n a r i o s de d e s a r r o l l o de v i v i e n d a ( G a m b o a de B u e n , 1995; 
Stolarski , 1995). 
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Importancia de las rutinas institucionales 

R e l e v a n c i a d e l a s r u t i n a s 

E l e s tudio de los p r o g r a m a s de r e c o n s t r u c c i ó n de v i v i e n d a d e s p u é s 
de los sismos e n l a C i u d a d de M é x i c o y e n L o s Á n g e l e s i n d i c a n clara­
mente l a i m p o r t a n c i a de las rut inas pa ra las ins t i tuc iones de p lanea-
c ión . U n r e p e r t o r i o de rut inas —tales c o m o convenios , programas , y 
p r á c t i c a s i n s t i t u c i o n a l e s b i e n establecidas y p r o b a d a s — , n o es s ó l o 
útil p a r a mane jar s i tuaciones repetitivas y s imples , s ino que t a m b i é n 
puede ser l a base para l a a c c i ó n ins t i tuc iona l frente a s ituaciones i m ­
previstas, i n c l u y e n d o las crisis urbanas . E n ú l t i m a ins tanc ia , l a cua l i ­
d a d de ser nuevo n o es algo inherente a u n a s i tuac ión part icular , p o r 
l o m e n o s n o tanto c o m o l o es de nuestra p r o p i a r e a c c i ó n ante d i c h a 
s i tuac ión ; y l a respuesta ins t i tuc iona l m á s c o m ú n frente a l a novedad 
es encont ra r e l c o n j u n t o de rutinas que se a d e c ú e n m e j o r a d i c h a si­
t u a c i ó n . D e h e c h o , los p rob lemas n o t i enen u n a es tructura in t r ínse­
ca, s ino que a d q u i e r e n u n a estructura p o r re ferencia a las so luciones 
que los ind iv iduos y las inst i tuciones p u e d e n imag inar , lo que e n últi­
m a instancia d e p e n d e de nuestro deseo de resolver problemas de u n a 
m a n e r a consistente c o n nuestro e n t e n d i m i e n t o . A ú n m á s , a l manejar 
e l c a m b i o p a r a h a c e r l o m á s cons i s t en te c o n los p r o c e d i m i e n t o s y 
p r á c t i c a s existentes, las inst i tuciones m a n t i e n e n su estabi l idad frente 
a las presiones que este m i s m o ejerce. 

L a u b i c u i d a d de las rut inas f recuentemente hace que las inst i tu­
c iones p ú b l i c a s aparezcan c o m o estructuras b u r o c r á t i c a s , r í g i d a s e 
in sens ib le s , m u c h a s veces c o n j u s t i f i c a c i ó n . L a s i m p l i f i c a c i ó n q u e 
p r o p o r c i o n a n las rut inas e s t á lejos de ser perfecta , a l referirse a u n a 
rea l idad que regularmente enfrentamos p o s t f a c t o . S in embargo, u n a de 
las p r i n c i p a l e s h a b i l i d a d e s de las i n t i t u c i o n e s m o d e r n a s de p lanea-
c i ó n p r o v i e n e de su e fec t iv idad p a r a sus t i tu ir c o n d u c t a s r u t i n a r i a s 
p o r conducta s i n d i v i d u a l m e n t e a u t ó n o m a s . Las rut inas h a c e n pos i ­
ble l a c o o r d i n a c i ó n s i m u l t á n e a de m ú l t i p l e s actividades y vue lven los 
ob je t ivos de estas a c c i o n e s m u t u a m e n t e cons i s tentes . L a s r u t i n a s 
ayudan a evitar conf l ic tos , p r o p o r c i o n a n c ó d i g o s de e n t e n d i m i e n t o 
que f a c i l i t a n l a i n t e r p r e t a c i ó n de m u n d o s a m b i g u o s , d e l i m i t a n e l 
á m b i t o de n e g o c i a c i ó n y fac i l i tan acuerdos , y ayudan a mi t igar situa­
c iones i m p r e d e c i b l e s m e d i a n t e e l c o n f i n a m i e n t o de los p a r t i c i p a n ­
tes a u n n ú m e r o d e l i m i t a d o de prob lemas y so luciones ( M a r c h y O l ¬
sen, 1989). 
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L a i m p o r t a n c i a de las rut inas durante u n a crisis se der iva d e l he­
c h o de que l a c o n t i n u i d a d - o l o que las personas h a c í a n antes de l a 
cr i s i s- es e l m e j o r p r e d i c t o r de su c o m p o r t a m i e n t o c u a n d o la crisis es­
talla. L a l i tera tura sobre desastres ( N e a l y P h i l i p , 1995) i n d i c a que e l 
c o m p o r t a m i e n t o colect ivo d e p e n d e de factores c o m o l a e x p e r i e n c i a 
prev ia c o n desastres, las ca rac te r í s t i ca s de l a c o m u n i d a d y l a i n f l u e n ­
cia de las redes sociales. E n esencia, estudios y datos previos muestran 
que las re lac iones sociales e inst i tucionales preexistentes fac i l i tan las 
labores de e m e r g e n c i a y s o n u n a fuente de so luc iones i n n o v a d o r a s 
para aux i l i a r de m a n e r a efectiva a las v íc t imas de u n desastre. 

E n r e a l i d a d , l a puesta e n m a r c h a de los programas RHP y PGT se 
b a s ó , s imi l a rmente y e n e l m i s m o grado , e n convenios , po l í t i cas , pro­
gramas y p r á c t i c a s existentes. Las entrevistas e n l a C i u d a d de M é x i c o 
y e n L o s Ange le s reve la ron que la m a y o r í a de los func ionar ios p ú b l i ­
cos que p a r t i c i p a r o n e n los programas de r e c o n s t r u c c i ó n de v iv ienda 
t r aba j aban e n i n s t i t u c i o n e s p reex i s t en te s , t e n í a n u n a e x p e r i e n c i a 
cons iderab le e n e l f i n a n c i a m i e n t o y desarro l lo de programas habita-
c iona les , y se a p o y a r o n e n estos recursos pa ra f o r m u l a r propuestas , 
m á s que para pensar e n nuevas ideas. E l uso de viejas estrategias para 
enfrentar l a n o v e d a d p r o d u c i d a p o r u n a s i tuac ión de crisis puede ser 
efectiva p o r u n a var iedad de razones, i n c l u y e n d o la l eg i t imidad , l a es-
pec i a l i z ac ión y la ap t i tud de las inst i tuciones . 

L e g i t i m i d a d i n s t i t u c i o n a l 

F r e c u e n t e m e n t e los estudios sobre las ins t i tuc iones p ú b l i c a s de p la-
n e a c i ó n ( Johnson , 1989; Self, 1982), tales c o m o las que p a r t i c i p a r o n 
e n los programas de r e c o n s t r u c c i ó n e n l a C i u d a d de M é x i c o y en Los 
Á n g e l e s , e x p l i c a n q u e e l s u r g i m i e n t o de p o l í t i c a s es r e s u l t a d o d e l 
o p o r t u n i s m o p o l í t i c o , de l a b ú s q u e d a de e q u i d a d social o de e f ic ien­
cia e c o n ó m i c a . S i n embargo , l a ev idenc ia i n d i c a l a presenc ia de otro 
factor c r í t i co : l a neces idad que t i enen las ins t i tuc iones de dar legit i­
m i d a d a sus acc iones . Las in s t i tuc iones p ú b l i c a s surgen s ó l o si pue­
d e n establecer su l e g i t i m i d a d , y perviven só lo si son capaces de man­
t e n e r e s a l e g i t i m i d a d a l c u m p l i r c o n p r o p ó s i t o s s o c i a l m e n t e 
aceptados. E n u n aspecto es tr ic tamente i n s t r u m e n t a l , las ins t i tuc io­
nes de p l a n e a c i ó n y los i n d i v i d u o s que las in tegran neces i tan c o m u ­
nicar le a l a o p i n i ó n p ú b l i c a que sus acciones son l eg í t imas . L a legi t i ­
m i d a d se g a n a d e m o s t r a n d o q u e las a c c i o n e s q u e se r e a l i z a n 
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satisfacen objetivos aprop iados y que , a d e m á s , se e jecutan de m a n e r a 
adecuada . 

E n l a C i u d a d de M é x i c o , tanto e n t é r m i n o s e c o n ó m i c o s (en res­
puesta a la severa r e c e s i ó n ) c o m o sociales (para r e d u c i r las protestas 
de los damni f i cados ) , e l RHP sirvió c o m o u n ins t rumento pa ra fortale­
cer l a l e g i t i m i d a d d e l g o b i e r n o , l o m i s m o que c o m o u n m e c a n i s m o 
para resolver las necesidades inmediatas de v iv ienda . U n a m a n e r a e n 
que las inst i tuciones p ú b l i c a s l o g r a r o n obtener c ierta l e g i t i m i d a d pa­
r a ju s t i f i ca r sus acc iones e n l a C i u d a d de M é x i c o fue p o r m e d i o d e l 
C o n v e n i o de C o n c e r t a c i ó n D e m o c r á t i c a pa ra l a R e c o n s t r u c c i ó n de 
V i v i e n d a . Este acuerdo fue firmado o c h o meses d e s p u é s d e l t e r remo­
to p o r 106 inst i tuciones p ú b l i c a s , universidades, grupos de apoyo téc­
n i c o , asociaciones de profesionistas y organi smos in ternac iona le s . S i 
se cons idera e l c a r á c t e r a l tamente centra l i zado y j e r á r q u i c o de la es­
t ructura in s t i tuc iona l de M é x i c o , es c o m p r e n s i b l e que e l apoyo de l a 
Pres idenc ia haya s ido cr í t ico . E l pres idente M i g u e l de l a M a d r i d estu­
vo e n las calles a l m e n o s u n a d o c e n a de veces - a l i g u a l que e l pres i­
dente C l i n t o n y a lgunos m i e m b r o s de su gabinete e n L o s Á n g e l e s e n 
1994- v i s i tando las á r e a s m á s afectadas p o r los sismos pa ra a lentar a 
sus residentes y prometer les ayuda. L a naturaleza s i m b ó l i c a y e l carác­
ter po l í t i co de tales gestos f u e r o n enfatizados p o r las inst i tuciones p ú ­
bl icas . P o r e j e m p l o , e n u n a t r a n s m i s i ó n televisiva pagada p o r e l go­
b i e r n o m e x i c a n o , el comentar i s ta d i jo : " ¿ N o es i m p r e s i o n a n t e c ó m o 
nuestro pres idente convive c o n los afectados? ¿ N o somos afortunados 
al t ener u n l í d e r as í? Es ev idente e l a l iv io que p r o d u c e n e n l a gente 
sus visitas" (citado en M e i s l i n , 1985: 3) . 

Especialización i n s t i t u c i o n a l 

Las rutinas t a m b i é n reflejan l a e spec ia l izac ión de las instituciones. Las 
encargadas de l a p l a n e a c i ó n c r e a n u n c o n j u n t o de programas y po­
lít icas e n á r e a s c o m o v iv ienda o transporte, para a tender u n a diversi­
d a d de p rob lemas . Este r e p e r t o r i o de programas y po l í t i c a s especia­
lizadas sintetiza e l conoc imiento y la per ic ia de las instituciones y f o r m a 
u n a p la ta forma de competencias bá s i ca s que p u e d e n ser adaptadas a 
s ituaciones ambiguas, a u n a aquellas que n o es tán d i rectamente def i­
nidas d e n t r o d e l universo de p r o p ó s i t o s y capacidades inst i tucionales . 
L a e s p e c i a l i z a c i ó n mediante u n inventar io de rut inas constituye u n a 
salvaguarda e n cont ra de cont ingencias , y f recuentemente parece d u -
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p l i c a r p r á c t i c a s d e n t r o de las in s t i tuc iones urbanas . N o obstante su 
c o n n o t a c i ó n negat iva , a lgunos analistas ( C a i d e n y Wi ldavsky , 1974) 
a r g u m e n t a n que l a c r e a c i ó n de dup l i c idades e n programas , recursos 
y act iv idades especia l izadas lejos de ser i n e f i c i e n t e y d i s p e n d i o s a es 
esencial para i n c r e m e n t a r l a c o n f i a b i l i d a d e n los proveedores de ser­
vicios urbanos . 

E n l a C i u d a d de M é x i c o , las ins t i tuc iones de v i v i e n d a h a n cons­
t r u i d o u n r e p e r t o r i o de rut inas , i n c l u y e n d o mecani smos de financia-
m i e n t o ( v . g . enfocados a grupos de bajos ingresos) , p r o c e d i m i e n t o s 
( v . g . c o o r d i n a c i ó n c o n grupos comuni t a r io s ) , y po l í t i cas ( v . g . estabili­
d a d social) que h a n servido c o m o bases para mu cha s de las acc iones 
desarrolladas p o r e l p r o g r a m a de r e n o v a c i ó n hab i tac iona l . Las entre­
vistas e n l a C i u d a d de M é x i c o ( G a m b o a , 1995; E ibenschutz , 1995; Sto-
l a r sk i , 1995) c o n f i r m a r o n que m u c h o s de los f u n c i o n a r i o s p ú b l i c o s 
re sponsab les de l a i n s t r u m e n t a c i ó n de las "nuevas " estrategias d e l 
RHP t rabajaban e n r e a l i d a d para F o n h a p o . D e h e c h o , l a especial iza­
c ión y l a m e m o r i a ins t i tuc iona l , corpor izadas e n e l per sona l y las ru t i ­
nas de F o n h a p o , f u e r o n crít icas para e l éx i to subsecuente d e l RHP. 

E n Los Á n g e l e s , LADH y HUD i n s t r u m e n t a r o n u n c o n j u n t o de ru t i ­
nas inst i tucionales especializadas (pol í t icas y programas) adecuadas a 
l a na tura leza de l a crisis. Esto les a y u d ó a f o r m u l a r u n e n f o q u e para 
a tender efect ivamente los p r o b l e m a s de financiamiento de v i v i e n d a 
e n los g h o s t t o w n . E l h e c h o que 85% de las un idades d a ñ a d a s e n L o s 
Á n g e l e s r e c i b i e r a financiamiento pa ra su r e p a r a c i ó n e n e l curso d e l 
p r i m e r a ñ o d e s p u é s d e l sismo es u n a p r u e b a de l a e fect iv idad de los 
programas de r e c o n s t r u c c i ó n ; e l h e c h o que las ins t i tuc iones locales 
c o n o c i e r a n las cond ic iones habitacionales y e c o n ó m i c a s d e n t r o de l a 
c i u d a d , y p u d i e r a n rea l i zar e s t imac iones p u n t u a l e s de l a m a g n i t u d 
d e l d a ñ o , sirvió para enfocar la r e c o n s t r u c c i ó n hac ia la r e n o v a c i ó n de 
unidades multi famil iares , y para convencer a HUD de la necesidad de fi­
nanc iamiento especializado. 

Adecuación i n s t i t u c i o n a l 

L a a d e c u a c i ó n de u n a inst i tución se refiere al grado c o n e l que su es­
t ructura y sus procesos de t o m a de decis iones c o r r e s p o n d e n a los va­
lores y p r á c t i c a s dominantes e n su contexto social . Dos grandes cual i ­
dades d e l a a d e c u a c i ó n i n s t i t u c i o n a l son : a ) m a l e a b i l i d a d , q u e es l a 
f ac i l idad c o n que u n a inst i tución puede cambiar su f o r m a o su uso de 
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m a n e r a inmed ia t a , y b) resistencia, que es l a h a b i l i d a d de u n a inst i tu­
c i ó n p a r a sopor ta r i m p a c t o s y cris is . A m b a s e s t á n r e l ac ionadas c o n 
dos virtudes que tienen g r a n va lor social : l a h a b i l i d a d pa ra responder , 
y la h a b i l i d a d para recuperarse . 

L a a d e c u a c i ó n de u n a i n s t i t u c i ó n se apoya e n u n c o n o c i m i e n t o 
a p r o p i a d o y o p o r t u n o d e l p ú b l i c o a l que sirve. Las ins t i tuc iones de 
v iv ienda de l a C i u d a d de M é x i c o y L o s Á n g e l e s f u e r o n capaces de re­
o r i e n t a r sus programas e n l a m e d i d a e n que estuvo d i s p o n i b l e in for ­
m a c i ó n de mejor cal idad, o e n l a m e d i d a e n que fue m á s precisa la eva­
l u a c i ó n d e l d a ñ o i n i c i a l . E l p r i m e r d e c r e t o de e x p r o p i a c i ó n de l a 
C i u d a d de M é x i c o fue m o d i f i c a d o c o m o re spues ta a l r e s u l t a d o de 
d i a g n ó s t i c o s m á s completos y a l a p re s ión social p o r enmendar los erro­
res cometidos durante las acciones iniciales. A l detectarse que entre las 
propiedades expropiadas h a b í a viviendas unifamil iares que n o estaban 
d a ñ a d a s , y que p o r lo mismo n o d e b í a n haber sido incluidas en los pro­
gramas de recons t rucc ión , d io pie a u n a protesta generalizada (Russell, 
1985: 8) . Este proceso de a d a p t a c i ó n y aprendizaje es e n gran m e d i d a 
parte de la a d e c u a c i ó n institucional . 

E n rea l idad , e l RHP m i s m o se convir t ió e n parte de u n proceso de 
a d e c u a c i ó n i n s t i t u c i o n a l c o n t i n u a . E l p r o g r a m a fue i n s t r u m e n t a l e n 
la t r a n s f o r m a c i ó n de antiguos arrendatarios en propietar ios de sus v i ­
viendas. Lo s paquetes credi t ic ios de F o n h a p o f u e r o n ajustados y u t i l i ­
zados p a r a financiar estas viviendas . Ta les estrategias f u e r o n ap l ica­
das, p r o b a d a s , y s u b s e c u e n t e m e n t e se c o n v i r i t i e r o n e n m a r c o d e 
re ferenc ia para u n p r o g r a m a hab i tac iona l de reciente c r e a c i ó n en l a 
z o n a centra l de l a C i u d a d de M é x i c o l l amado Casa P r o p i a . 

E n Los Á n g e l e s , e l n ú m e r o i n i c i a l de 13 g h o s t towns se i n c r e m e n t ó 
a 17 u n a vez q u e f u e r o n l l e g a n d o m á s i n f o r m a c i ó n y repor te s a las 
i n s t i t u c i o n e s de v i v i e n d a . L a e f i c i e n c i a e n l a r e c o l e c c i ó n de datos , 
pa r t i cu l a rmente e n t é r m i n o s de d e f i n i c i ó n de crisis y de a d e c u a c i ó n 
i n s t i t u c i o n a l , es i lus trada c laramente p o r e l P r o g r a m a G h o s t T o w n s . 
E l s ismo de 1994 e n Los Á n g e l e s fue e l p r i m e r gran desastre de Esta­
dos U n i d o s e n que fue r e c o p i l a d a y u t i l i zada s i s t e m á t i c a m e n t e e n e l 
proceso de r e c o n s t r u c c i ó n u n a gran cant idad de i n f o r m a c i ó n (Come-
r i o , 1995). E l d a ñ o es tructural fue de mayor i n t e n s i d a d e n l a c i u d a d 
de L o s Á n g e l e s , y l a c o o r d i n a c i ó n ins t i tuc iona l entre e l Depar tamen­
to de E d i f i c i o s y S e g u r i d a d , y LAHD fue p a r t i c u l a r m e n t e efectiva, l o 
que a l a postre c o n d u j o a l a c r e a c i ó n de u n sistema de i n f o r m a c i ó n 
m u c h o m e j o r que los que estaban vigentes e n las otras j u r i d i c c i o n e s 
afectadas p o r e l sismo. L a d i s p o n i b i l i d a d de i n f o r m a c i ó n deta l lada so-



CRISIS URBANA Y RESPUESTA INSTITUCIONAL ENDOS MEGACIUDADES 139 

bre e l n ú m e r o y e l tipo de viviendas d a ñ a d a s , su loca l i zac ión , y las ca­
racter í s t icas de las c o m u n i d a d e s afectadas, p e r m i t i ó que las inst i tucio­
nes de v iv ienda e n L o s Á n g e l e s p u d i e r a n enfocarse tanto e n la emer­
genc ia hab i t ac iona l c o m o e n los programas de r e c u p e r a c i ó n de largo 
plazo. 

É x i t o similar, contextos diferentes 

C e n t r a l i s m o s versus f e d e r a l i s m o 

A u n q u e e l o r d e n c o n s t i t u c i o n a l e n M é x i c o cor re sponde a u n a r e p ú ­
b l i c a federa l , h i s t ó r i c a m e n t e l a estructura administrat iva y po l í t i ca d e l 
p a í s h a s ido a l tamente centra l izada . C o m o consecuencia , esta estruc­
tura t iene l a capac idad de t rans formar u n a crisis l o c a l - e l t e r remoto 
e n la C i u d a d de M é x i c o - e n u n f e n ó m e n o n a c i o n a l . Esta c a p a c i d a d 
resul ta m u y ev idente a l observar e l r o l q u e d e s e m p e ñ a r o n e l pres i ­
dente de l a R e p ú b l i c a , los secretarios de Estado y las dependenc ia s a 
su cargo e n l a r e c o n s t r u c c i ó n de v i v i e n d a e n l a C i u d a d de M é x i c o . 
Así , l a c o m p o s i c i ó n de la J u n t a de G o b i e r n o d e l p r o g r a m a RHP refleja 
e l c a r á c t e r a l tamente centra l izado de los esfuerzos de r e c u p e r a c i ó n y 
la i m p o r t a n c i a de las ins t i tuc iones federales e n su i n s t r u m e n t a c i ó n . 
Entre sus miembros se encontraban el jefe de l DDF, e l titular de la Secre­
tar ía de D e s a r r o l l o U r b a n o y E c o l o g í a , u n r e p r e s e n t a n t e de l a Se­
cre tar í a de la C o n t r a l o r í a G e n e r a l de l a F e d e r a c i ó n , u n subsecretario 
de l a S e c r e t a r í a de P r o g r a m a c i ó n y Presupuesto , e l subsecretario de 
c r é d i t o de l a S e c r e t a r í a de H a c i e n d a y C r é d i t o P ú b l i c o , u n subsecre­
tar io de po l í t i c a i n t e r n a de l a S e c r e t a r í a de G o b e r n a c i ó n , e l d i rec tor 
genera l de Banobras y e l d i rec tor genera l d e l F o n d o para l a V i v i e n d a . 

G e n e r a l m e n t e la estructura po l í t i ca de Estados U n i d o s es def in i ­
d a c o m o u n a d e m o c r a c i a d i recta ( H e r s o n y B o l l a n d , 1990), cuyos c iu­
dadanos i n t e r v i e n e n act ivamente y c u e n t a n c o n l a c a p a c i d a d de i n ­
fluir en los procesos po l í t i cos . Así , d e s p u é s de sobrevenir u n a crisis, se 
e s p e r a r í a que las organizac iones p ú b l i c a s y comuni t a r i a s re spondie­
r a n directamente a la emergencia para atender necesidades tales como 
la p rov i s ión de a l imentos y albergue, y acelerar e l restablecimiento de 
los servicios esenciales. S i n e m b a r g o , los esfuerzos de r e c u p e r a c i ó n 
que s i g u i e r o n a l s i smo de 1994 e n L o s Á n g e l e s se m o v i e r o n casi en 
sentido opuesto, ya que su enfoque fue de ar r iba hac ia abajo, c o n u n a 
p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a casi n u l a . 
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D u r a n t e l a fase de r e c u p e r a c i ó n , e l g o b i e r n o federal provee ayu­
da pa ra l a r e c o n s t r u c c i ó n de viviendas e infraestructura púb l i ca : FEMA 
es l a agencia federal responsable de c o o r d i n a r l a ayuda federal e n ca­
sos de emergenc ia . L a L e y R o b e r t T . Stafford para ayuda en casos de 
e m e r g e n c i a fue aprobada p o r e l Congreso en 1988 y le a s e g u r ó a FE­
MA los recursos y l a a u t o r i d a d necesarios para manejar u n a s i t u a c i ó n 
de crisis de g r a n escala. Otras inst i tuciones federales t a m b i é n d e b e n 
p r o p o r c i o n a r asistencia durante situaciones de crisis. P o r e jemplo , l a 
A d m i n i s t r a c i ó n F e d e r a l de Carreteras (FHA p o r sus siglas en i n g l é s ) 
d i s p o n e de f o n d o s p a r a r e p a r a r carreteras y puentes q u e son par te 
d e l sistema federa l , HUD apoya c o n fondos de asistencia para v iv ienda , j 
y e l D e p a r t a m e n t o de E d u c a c i ó n ayuda a los distritos escolares loca l i ­
zados en las á r e a s de desastre. E n a d i c i ó n , FEMA puede solicitar a otras 
agencias federales, tales c o m o e l C u e r p o de Ingenieros d e l E j é r c i t o , 
que a u x i l i e n e n tareas c o m o l a r e m o c i ó n de e scombros y la inspec­
c ión de d a ñ o s . 

H a y dos razones pr incipales para justif icar, tanto en M é x i c o c o m o 
en Estados U n i d o s , este enfoque de arriba-abajo y e l r o l d e l g o b i e r n o 
federa l e n los esfuerzos de r e c u p e r a c i ó n . F i n a n c i e r a m e n t e , cons ide­
r a n d o la d e s t r u c c i ó n masiva que puede causar u n sismo u otro evento 
s imilar , las dependencias federales son las inst i tuciones d e l sector p ú ­
b l i co me jor capacitadas para conjuntar los recursos y la per ic ia t é c n i c a 
necesar ios p a r a establecer y mane ja r los esfuerzos de r e c u p e r a c i ó n . 
P o l í t i c a m e n t e , los poderes Ejecutivo y Legislativo d e l gob ierno federal 
d i f í c i lmente p u e d e n ignorar l a devas tac ión causada p o r las crisis entre 
sectores importantes de l a p o b l a c i ó n , especialmente si esos sectores i n ­
c l u y e n c o m u n i d a d e s c o n gran i n f l u e n c i a po l í t i c a c o m o es el caso de 
las poblac iones de la C i u d a d de M é x i c o y Los Á n g e l e s . 

Movilización c o m u n i t a r i a 

D e s p u é s d e l s i smo de 1985, l a i m p o r t a n c i a soc ia l y p o l í t i c a de l a v i ­
v i e n d a se h i z o evidente. E n á r e a s fuertemente afectadas p o r los tem­
blores las o rgan izac iones de i n q u i l i n o s o b l i g a r o n a l g o b i e r n o a q u e 
h i c i e r a modi f i cac iones sustanciales e n sus pol í t icas habitacionales . L a 
movi l i zac ión p o p u l a r y l a protesta e n l a C i u d a d de M é x i c o fueron re­
forzadas p o r dos factores asociados c o n l a p r i m a c í a u r b a n a de esta 
c i u d a d . P r i m e r o , l a c o n c e n t r a c i ó n de inst i tuciones y autor idades na­
cionales e n l a C i u d a d de M é x i c o a l e n t ó a los grupos sociales a o rgan i -



CRISIS URBANA Y RESPUESTA INSTITUCIONAL EN DOS MEGACIUDADES 141 

zarse y protestar, d a d o que sus manifestaciones a t r a e r í a n f á c i l m e n t e 
l a a t e n c i ó n p o l í t i c a n a c i o n a l e i n t e r n a c i o n a l . S e g u n d o , c o m o otras 
c iudades grandes d e l tercer m u n d o que enfrentan problemas sociales 
asociados c o n l a u r b a n i z a c i ó n masiva, l a de M é x i c o t iene u n a larga 
h i s tor ia de o r g a n i z a c i ó n bar r i a l enfocada en temas c o m o servicios p ú ­
bl icos y desarro l lo u r b a n o . O t r o factor i m p o r t a n t e , aunque no nece­
sariamente asociado c o n su p r i m a c í a , fue l a d i s p o n i b i l i d a d repent ina 
de u n a g r a n c a n t i d a d de recursos financieros, l o que e s t i m u l ó que 
" u n a m o n t a ñ a c o m p l e t a de organizaciones n o gubernamenta les apa­
rec ie ran , p o r q u e a d e m á s h a b í a t a m b i é n d i n e r o proveniente de E u r o ­
p a para financiar este t ipo de cosas" ( C o n o l l y , 1996). 

E l p r o g r a m a RHP m o s t r ó l o que puede lograrse, a l menos parcial­
mente , mediante l a movi l i zac ión y la p a r t i c i p a c i ó n comuni t a r i a . E n la 
m e d i d a en que l a o p o s i c i ó n a los programas d e l g o b i e r n o se fortale­
c ió , los ins t rumentos formales de po l í t i ca hab i tac iona l -espec ia lmen­
te los financieros- a d q u i r i e r o n u n a n u e v a i m p o r t a n c i a e s t r a t é g i c a . 
D e b i d o a que l a cris is y l a d e u d a e x t e r n a h u n d i e r o n a l p a í s e n u n a 
p r o f u n d a r e c e s i ó n , l a invers ión en v iv ienda se p r e s e n t ó c o m o u n a de 
las pocas pos ib i l idades existentes para es t imular e l c r e c i m i e n t o de la 
e c o n o m í a . L a e x p e r i e n c i a de l a C i u d a d de M é x i c o t a m b i é n m o s t r ó 
que med iante protestas b i e n organizadas y de gran escala, la sociedad 
puede obl igar a las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n a tomar acciones radi­
cales. Esto resulta obvio si se advierte que las autor idades mexicanas 
n o s ó l o c o n s t r u y e r o n casas nuevas pa ra los pobres , s ino que a d e m á s 
las subs id iaron. 

P o r su énfas is en la inic iat iva i n d i v i d u a l , la democrac ia y la propie­
d a d privada, se p o d r í a esperar que las comunidades estadunidenses se 
h u b i e r a n mostrado activas y dispuestas a part ic ipar e n la t oma de deci­
siones, especialmente de aquellas que p u d i e r a n afectar sus viviendas y 
sus vec indar ios d i rec tamente , tales c o m o e l p r o g r a m a de reconstruc­
c i ó n de L o s Á n g e l e s . S i n e m b a r g o és te n o fue e l caso: las c o m u n i d a ­
des, q u i z á deb ido a l a falta de recursos financieros y a los bajos niveles 
de c o o p e r a c i ó n entre ellas, f u e r o n incapaces de organizarse y tomar la 
in ic i a t iva e n los esfuerzos de r e c u p e r a c i ó n . D e h e c h o , l a m a y o r í a de 
los residentes e n los ghost towns a b a n d o n ó sus propiedades . 

L a escasa p a r t i c i p a c i ó n c o m u n i t a r i a puede ser exp l i cada p o r dos 
factores: l a falta de c o m p r e n s i ó n de l a seriedad d e l p r o b l e m a habita­
c i o n a l e n Estados U n i d o s p o r parte de los c iudadanos comunes , y la 
n a t u r a l e z a f r a g m e n t a d a de las i n s t i t u c i o n e s c o m u n i t a r i a s e n L o s 
Á n g e l e s . E n Estados U n i d o s l a v iv ienda de in terés social , especialmen-



142 ESTUDIOS DEMOGRÁFICOS Y URBANOS 

te p a r a los g rupos de bajos ingresos afectados p o r e l s ismo, n o es u n 
asunto que despierte m u c h o in teré s e n l a o p i n i ó n p ú b l i c a , ya que es­
tá fuera de las p r ior idades de l a mayor parte de las familias de ingreso 
m e d i o . Para u n a gran p r o p o r c i ó n de los estadunidenses l a p r o p i e d a d 
de u n a v iv ienda u n i f a m i l i a r es l a n o r m a . O t r o factor e n l a falta de i n i ­
ciativa y movi l i zac ión c o m u n i t a r i a es e l alto costo que i m p l i c a organ i ­
zarse e n u n a c i u d a d tan dispersa g e o g r á f i c a m e n t e y tan móvi l c o m o 
Los Á n g e l e s . E n e l pasado, se f o r m a r o n algunos grupos c o m u n i t a r i o s 
y se m o v i l i z a r o n p r i n c i p a l m e n t e c o n l a i n t e n c i ó n de m o d i f i c a r o dete­
n e r p l a n e s de r e g e n e r a c i ó n u r b a n a o r d e n a d o s p o r l a c i u d a d . P o r 
e j e m p l o , l a o r g a n i z a c i ó n C o a l i t i o n fo r E c o n o m i c Surv iva l d e f e n d i ó 
los derechos de los i n q u i l i n o s y se opuso a las estrategias pa ra l a rege­
n e r a c i ó n d e l á r e a de H o l l y w o o d ; as imismo los abogados de l a organi ­
z a c i ó n L e g a l A i d l u c h a r o n p o r los derechos de los residentes pobres 
d e l centro de l a c i u d a d amenazados p o r o tro p r o g r a m a m u n i c i p a l de 
r e g e n e r a c i ó n u r b a n a (Goetz , 1993: 143). D e esta manera , aunque h a 
h a b i d o i m p o r t a n t e s acc iones c o m u n i t a r i a s , é s t a s h a n s ido esencia l­
mente defensivas y carentes de c o o r d i n a c i ó n o i n t e g r a c i ó n c o n m o v i ­
mientos sociales m á s ampl ios . 

I m p l i c a c i o n e s d e política pública 

Se h a de f in ido u n a crisis c o m o u n a s i tuac ión e n l a que actores inst i tu­
cionales clave c o i n c i d e n e n que és ta existe, es dec i r , hay u n consenso 
g e n e r a l entre el los de que l a s i t u a c i ó n de crisis es r ea l y r epre senta 
riesgos, y que l a falta de a c c i ó n puede c o n d u c i r a real idades e c o n ó m i ­
cas y po l í t i ca s a ú n m á s severas. L a s igni f icac ión y l a amenaza constan­
te de u n a crisis n o p u e d e n ser subestimadas, especialmente t r a t ándo­
se de las megaciudades y las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n que in ten tan 
manejarlas. 

M a n e j a r u n a s i tuac ión de crisis es especialmente comple jo e n tér­
m i n o s de po l í t i ca s p ú b l i c a s , d e b i d o a que los m á s afectados son gene­
ra lmente quienes t i enen menos recursos, y son t a m b i é n los destinata­
rios m á s importantes de las acciones de p l a n e a c i ó n . S i n embargo , las 
cr is i s si s o n c o n c e b i d a s a p r o p i a d a m e n t e , p u e d e n o f r e c e r t a m b i é n 
opor tun idades para l a p l a n e a c i ó n urbana . Las crisis t i e n d e n a magni ­
ficar tendencias sociales preexistentes, par t i cu larmente las re lac iona­
das c o n e l n i v e l de d e s i g u a l d a d soc ia l ( B o l i n y S t a n f o r d , 1991: 32) . 
" U n t e r remoto c o m o é s t e " , d i jo H e n r y Cisneros , t i tular de HUD, des-
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p u é s d e t e r r e m o t o de L o s Á n g e l e s , "de snuda l a v e r d a d " (c i tado p o r 
S tanf ie ld , 1994: 392) . D o s hechos que p e r t u r b a r o n a l secretar io Cis­
neros ese d í a , f u e r o n e l g r a n n ú m e r o de pobres cuyos a ñ e j o s p rob le ­
mas de v iv ienda se h i c i e r o n evidentes cuando sus casas q u e d a r o n des­
truidas p o r e l s i smo, y l a grave d i s c r i m i n a c i ó n r e s i d e n c i a l q u e h a b í a 
pasado inadvet ida , p e r o que fue revelada p o r e l desastre. D e l a m i s m a 
m a n e r a , l a a m p l i a d i s c u s i ó n y los debates acerca de los i m p a c t o s de 
largo p l a z o d e l t e r r e m o t o t u v i e r o n e l efecto de crear c o n c i e n c i a p ú ­
b l i ca respecto a que l a C i u d a d de M é x i c o vive e n u n abismo e c o l ó g i c o 
y es v u l n e r a b l e n o s ó l o a otros te r remotos , s ino t a m b i é n a cris is p o ­
tenciales derivadas de l a escasez de agua y l a c o n t a m i n a c i ó n a t m o s f é ­
r i c a ( K a n d e l l , 1988: 574) . 

Este t ipo de e n c a d e n a m i e n t o s t e m á t i c o s sue len ser p r o m o v i d o s 
p o r l íde re s e inst i tuciones que son persistentes e n sus esfuerzos y usan 
su c o n o c i m i e n t o para establecer conexiones entre u n asunto y otro. Pa­
ra que u n t e m a t rasc ienda u n a a rena debe ser v i n c u l a d o c o n o t ro te­
m a e n u n a segunda arena . E n otras palabras, los dos temas neces i tan 
ser co locados e n l a m i s m a c a t e g o r í a d e n t r o de l a es tructura de p r i o ­
r idades de l a o p i n i ó n p ú b l i c a . P o r e j e m p l o , los c i u d a d a n o s p o d r á n 
moverse f á c i l m e n t e de u n t e m a ( v . g . los efectos ambienta l e s adver­
sos de l a u r b a n i z a c i ó n r á p i d a ) a l p r ó x i m o ( v . g . e l e fecto d e n u e v a 
c o n s t r u c c i ó n e n los t i e m p o s de e v a c u a c i ó n e n casos de desastres) 
d e b i d o a q u e a m b o s e s t á n l i g a d o s a l a c a t e g o r í a c o m ú n d e l c r e c i ­
m i e n t o u r b a n o (Berke y Beatley, 1992: 33-34). L o s e n c a d e n a m i e n t o s 
c o n l l e v a n t a m b i é n u n a m e j o r p r e p a r a c i ó n p a r a crisis futuras : gene­
r a l m e n t e se p e r f e c c i o n a n los c ó d i g o s de c o n s t r u c c i ó n d e s p u é s de 
que o c u r r e n desastres c o m o los sismos de las c iudades de M é x i c o y 
L o s Á n g e l e s . L o s c ó d i g o s m á s estrictos establecidos d e s p u é s d e l sis­
m o de Svlmar C a l i f o r n i a e n 1971 obviamente s i rv ieron p a r a aue al­
g u n o s e d i f i c i o s n o se c o í a p s a r a n d u r a n t e e l t e r r e m o t o ele 1994 e n 
L o s Á n g e l e s y es l ó g i c o esperar que los c ó d i g o s sean m á s estr ictos 
d e s p u é s de este ú l t i m o . 

F i n a l m e n t e , las situaciones de crisis ayudan a que las inst i tuciones 
de p l a n e a c i ó n se vuelvan m á s efectivas. E l concepto de l a m a n o ocul­
ta de A l b e r t H i r s h m a n (1967) t iene i m p l i c a c i o n e s sutiles y trascen­
dentales para l a p l a n e a c i ó n urbana , así c o m o para e l desarrol lo insti­
t u c i o n a l , a u n a pesar de su s impleza : e n e l desar ro l lo de programas 
nuevos, c o m o los que se ap l i can durante situaciones de crisis, las insti­
tuc iones tienden a subest imar las d i f icul tades que e n f r e n t a r á n , aun­
que t a m b i é n subest iman su h a b i l i d a d para superarlas. L a m a n o ocu l -
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ta obscurece ambas. E n g r a n m e d i d a , esto es algo b u e n o . S i los p ro­
blemas fueran valorados e n toda su m a g n i t u d desde e l i n i c i o l a gente 
n u n c a e m p e z a r í a a actuar, d a d o que su capac idad para visual izar so­
luc iones aceptables s e r í a l imi tada . L a m a n o ocu l t a e m p l e a diferentes 
estrategias p a r a ve lar las d i f i cu l t ades . U n a es d i s f razar los aspectos 
riesgosos y novedosos de u n p r o g r a m a c o n l a idea de que para su eje­
c u c i ó n exitosa se requiere solamente l a a p l i c a c i ó n de u n m o d e l o que 
ya m o s t r ó su efect ividad ( v . g . r u t i n a ) e n s i tuaciones di ferentes p e r o 
similares. 

Conclusiones • 

E l objet ivo de este estudio h a sido demostrar e l p o t e n c i a l de las ru t i ­
nas inst i tucionales para l a p l a n e a c i ó n urbana . E n m i o p i n i ó n , in ic ia t i ­
vas de g r a n p o d e r suelen surgir de l e n t e n d i m i e n t o í n t i m o de las posi­
b i l i d a d e s de las r u t i n a s p a r a l a p l a n e a c i ó n , a lgo q u e r e s u l t a de l a 
b ú s q u e d a constante de soluciones basadas e n su a p l i c a c i ó n y transfor­
m a c i ó n acumulat iva . A l g u n o s m é t o d o s aprendidos mediante la expe­
r i enc i a ayudan a las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n a r ecor re r este trayec­
to de d e s c u b r i m i e n t o m á s r á p i d a m e n t e . L a g r a n m a y o r í a de las 
estrategias de p l a n e a c i ó n son en rea l idad adaptaciones de soluciones 
uti l izadas previamente . L a m e m o r i a de las inst i tuciones e s tá l l e n a de 
este t ipo de f ó r m u l a s e m p í r i c a s , y sus operadores c o n o c e n m u y b i e n 
las s i tuaciones para las cuales son apropiadas. 

C o m o h a s ido demostrado , l a p l a n e a c i ó n debe ser vista c o m o u n 
proceso que p o n e a p r u e b a propos i c iones acerca de los m e d i o s m á s 
efectivos para re sponder a problemas sociales y respecto a los factores 
que afectan los resultados d e l curso de a c c i ó n adoptado ; h a b r á que 
reva luar y r e d e f i n i r las respuestas a esos prob lemas e n l a m e d i d a e n 
que se vaya a p r e n d i e n d o m á s acerca de su c o m p l e j i d a d . Cier tos expe­
r i m e n t o s sociales c o m p l e j o s p u e d e n ser p a r c i a l m e n t e c o n t r o l a d o s , 
pero n u n c a totalmente; así , los p roced imientos inst i tucionales d e b e n 
ser flexibles y graduales , f ac i l i t ando la i n t e r a c c i ó n socia l de m a n e r a 
tal que aquellos grupos m á s d irectamente afectados p o r u n p r o b l e m a 
p u e d a n e x p l o r a r y p r o c u r a r objetivos soc ia lmente l e g í t i m o s ( R o n d i -
n e l l i , 1993: 18). 

U n a m a n e r a de m a n e j a r l a i n c e r t i d u m b r e , l a c o m p l e j i d a d y e l 
c a m b i o en las megaciudades es reconocer que todos los proyectos de 
p l a n e a c i ó n son exper imentos de pol í t ica , es decir , c o n c i b i é n d o l o s i n -
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c r e m e n t a l y adaptat ivamente m e d i a n t e l a d e s a g r e g a c i ó n de los p r o ­
b lemas y l a f o r m u l a c i ó n de respuestas a t ravés de procesos de dec i ­
s ión que c o n j u g u e n aprendiza je y a c c i ó n . U n enfoque a d a p t a t í v o per­
mite a los p laneadores desarrol lar lo que Wildavsky (1979: 15) l l a m a 
l a tarea b á s i c a d e l a n á l i s i s de p o l í t i c a s p ú b l i c a s : a l c rear p r o b l e m a s 
( v . g . r u t i n i z a n d o lo novedoso) que las ins t i tuc iones sean capaces de 
mane jar c o n las variables bajo su c o n t r o l , y e n e l m a r c o t e m p o r a l dis­
p o n i b l e . Este enfoque ent i ende l a p l a n e a c i ó n y la e j e c u c i ó n c o m o e l 
arte de crear prob lemas que p u e d e n ser resueltos v a l i é n d o s e de l a ex­
p e r i m e n t a c i ó n i n f o r m a d a . E l curso de a c c i ó n adoptado es m o l d e a d o 
p o r lecc iones derivadas de exper iencias pasadas, as í c o m o p o r u n en- » 
t e n d i m i e n t o realista de l a c o n d i c i o n e s imperantes y emergentes . 1 

F i n a l m e n t e , las e x p e r i e n c i a de las c i u d a d e s de M é x i c o y L o s 
Á n g e l e s mues t ran que l a e fect iv idad de las po l í t i c a s y los p r o g r a m a s 
e m p r e n d i d o s p o r las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n bajo u n a c ircunstan­
c i a de crisis u r b a n a p r o b a b l e m e n t e d e p e n d i ó de dos factores . U n o 
fue l a m a n e r a e n q u e las i n s t i t u c i o n e s de p l a n e a c i ó n o b t u v i e r o n y 
m o v i l i z a r o n recursos financieros, mater ia les y h u m a n o s p a r a l o g r a r 
u n c r e c i m i e n t o e n l a p r o d u c t i v i d a d y u n a a m p l i a c i ó n de las o p o r t u n i ­
dades. E l o t ro fue la f o r m a e n que las inst i tuciones de p l a n e a c i ó n pu­
d i e r o n organizar l a f o r m u l a c i ó n y l a a d e c u a c i ó n de po l í t i ca s para res­
p o n d e r a l a creciente c o m p l e j i d a d , a l a i n c e r t i d u m b r e y a l c a m b i o de 
los p r o b l e m a s de de sa r ro l lo e n ambas megaciudades . Las ins t i tuc io­
nes de p l a n e a c i ó n necesi tan entender que s iendo m u y l i m i t a d a su ha­
b i l i d a d para predec i r y controlar los resultados de iniciativas de pol í t ica 
bajo c o n d i c i o n e s de i n c e r t i d u m b r e , sus m é t o d o s d e b e n ser ajustados 
p a r a r e c o n o c e r l a i n c e r t i d u m b r e y r e s p o n d e r m e j o r p a r a detectar y 
c o r r e g i r errores de m a n e r a c o n t i n u a , para generar y u t i l i zar c o n o c i ­
mientos en la m e d i d a e n que los exper imentos de po l í t i ca progresan , 
y para m o d i f i c a r las acciones e n cuanto aparecen opor tun idades y ba­
rreras durante su e j e c u c i ó n . 
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