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Crisis urbana y respuesta institucional en dos megaciudades.
Lecciones del manejo de la devastaciéon sismica en las ciudades
de México y Los Angeles*

Aseem Inam**

Apoyado en un marco analitico derivado tanto de la teoria institucional como de la teo-
ria de la planeacion urbana, este estudio examina los resultados de dos programas crea-
dos para restablecer el orden y la estabilidad después de una situacion de crisis urbana.
Estos son: el Programa de Renovacion Habitacional Popular en la Ciudad de México,
establecido luego del terremoto de 1985, y el Programa Ghost Town establecido en la
ciudad de Los Angeles, California, después del terremoto de 1994. Ambos han sido en-
comiados por su accionar rdapido, su financiamiento masivo, el mejoramiento de las
condiciones preexistentes, la participacion comunitaria, y la coordinacion institucio-
nal. El argumento principal de este estudio es que las intituciones de planeacion urba-
na en ambas ciudades fueron efectivas durante la crisis provocada por los sismos, prin-
cipalmente porque se apoyaron en rutinas institucionales: un tipo de procedimiento que
suele ser denostado o subestimado porque tiene la reputacion de ser extremadamente bu-
rocratico. Las instituciones de planeacion en la Ciudad de México y Los Angeles res-
pondieron con efectividad porque fueron capaces de adaptar rutinas institucionales, en

forma rapida y eficiente, a circunstancias imprevistas y dramdticas. Planteado como
un estudio de caso, este andlisis se propone clarificar y explicar la dindmica de la pla-
neacion urbana en un contexto de crisis de dos maneras: Primero, los estudios de caso
demuestran que un analisis institucional explicito y sistemdtico ayuda a entender me-

Jjor qué elementos dan buenos resultados en materia de planeacion urbana, y por qué.
Segundo, el andlisis institucional muestra bajo qué condiciones pueden servir las ruti-
nas institucionales como herramientas poderosas y efectivas para resolver situaciones
imprevistas sin importar el contexto sociopolitico dominante.

Palabras clave: crisis urbana, respuesta institucional, rutinas insti-
tucionales, planeacion urbana, Ciudad de México, Los Angeles.

Fecha de recepcién: 28 de enero de 2000.
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Introduccion

¢Qué tan efectivas son las instituciones de planeacién urbana frente a
la complejidad, incertidumbre y cambio acelerado que caracterizan

* En este trabajo particip6é Francisco Lara Valencia como asistente y traductor.
** Profesor de Planeacion Urbana de la Universidad de Michigan, Ann Arbor, Es-
tados Unidos. Correo electrénico: aseemtlumich.edu
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la vida cotidiana en las megaciudades contemporaneas? Este es un es-
tudio que explora las formas en que responden a una situacion de cri-
sis las instituciones de planeacién urbana en dichas megaciudades; es
decir, como hacen para reestablecer la normalidad después de una si-
tuacion caracterizada por su intensa complejidad, elevada incerti-
dumbre y celeridad de cambio. Las megaciudades son enormes y
constituyen complicados crucigramas urbanos, no sélo porque alber-
gan poblaciones que rebasan diez millones de individuos, sino tam-
bién porque plantean problemas altamente complejos e inéditos para
la planeacién urbana.

Apoyado en un marco analitico derivado de la teoria institucional
y de la teoria de la planeacion urbana, este estudio examina los resul-
tados de dos programas de reconstruccion habitacional resultantes de
situaciones de crisis en dos de las mas complejas megaciudades del
mundo: el Programa de Renovacién Habitacional Popular (RHP), es-
tablecido en la Ciudad de México luego del terremoto de 1985; y el
Programa Ghost Town (PGT) puesto en marcha en la ciudad de Los
Angeles, California después del terremoto de 1994. Ambos programas
han sido reconocidos como exitosos por su accion rapida, financia-
miento masivo, mejoramiento de las condiciones preexistentes, parti-
cipacién comunitaria y coordinacién institucional. Valiéndose de en-
trevistas, visitas de campo, analisis de datos, y revisiéon de documentos
oficiales y de reportes periodisticos, este estudio intenta dar respuesta
a las siguientes interrogantes: ¢En qué sentido las instituciones de pla-
neacion urbana en las ciudades de México y Los Angeles fueron exito-
sas al manejar las crisis creadas por los sismos? ¢Qué arreglos, politi-
cas, programas y practicas —convencionales o innovadores— adoptaron
estas instituciones al confrontar la turbulencia y el desconcierto crea-
dos por los sismos? ¢Cémo respondieron estas instituciones inmersas
en contextos politicos y econémicos tan distintos a situaciones de cri-
sis similares? :Cuadles son las lecciones resultantes de las acciones em-
prendidas en ambas megaciudades para futuras crisis y para la opera-
cién normal de las instituciones de planeaciéon urbana?

La tesis central de este estudio es que las instituciones de planea-
cién logran desempenarse exitosamente durante situaciones de crisis
principalmente porque son capaces de adaptar rutinas institucionales
que suelen ser criticadas o rechazadas porque se les considera buro-
craticas o inflexibles. En los casos de las ciudades de México y Los
Angeles, las instituciones de planeacién respondieron efectivamente
a la devastacion creada por los sismos porque adaptaron rapida y efi-
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cientemente rutinas preexistentes a las nuevas circunstancias. Aun-
que tales rutinas podrian representar un obstaculo bajo condiciones
normales, sirven como herramientas poderosas en circunstancias ex-
cepcionales, gracias a su funcién potencial como conductos a través
de los cuales es liberada la energia disciplinada de las instituciones
para resolver problemas y restablecer el orden.

Planteado como un estudio de caso, este andlisis se propone clari-
ficar y explicar la dinamica de la planeacién urbana en un contexto
de crisis de dos maneras: Primero, los estudios de caso demuestran
que un analisis institucional explicito y sistematico ayuda a entender
mejor qué es lo que funciona en materia de planeacién urbana, y por
qué. Segundo, el analisis institucional muestra bajo qué condiciones
pueden servir las rutinas institucionales como herramientas podero-
sas y efectivas para resolver situaciones imprevistas sin importar el
contexto sociopolitico dominante.

Crisis urbana y analisis institucional como un marco teérico

Una situacion de crisis es una condicion inestable que involucra un
cambio abrupto o radical. La nocién de que las crisis son un elemen-
to inherente de la vida urbana es cada vez mas aceptada, especial-
mente tratandose de ciudades como Tokio, Sao Paulo, Nueva York,
México y Los Angeles, que recurrentemente confrontan retos formi-
dables como resultado de crisis naturales y humanas. Para los efectos
de este estudio, una crisis es una situacion frente a la cual los respon-
sables de la planeaciéon urbana consideran que tal situacion existe; es-
to es, hay un consenso general entre ellos de que la ciudad enfrenta
una situacion de peligro real, y que la falta de accién en tal circuns-
tancia puede conducir a realidades econémicas y politicas sumamen-
te graves (Grindle y Thomas, 1991: 160). Dicho de otra manera, la
existencia de una crisis implica la percepcion de que la situacion pre-
sente refleja una disparidad entre lo que es y lo que debe ser.

Bajo una situacion de crisis las instituciones publicas y de los gru-
pos en el poder enfrentan una responsabilidad tan alta que la falta de
accion puede poner en riesgo su sobrevivencia misma. De esta mane-
ra, los funcionarios publicos de alto nivel suelen intervenir directa-
mente en la toma de decisiones, buscan la creacion de espacios politi-
cos para la introduccién de innovaciones y muestran una urgencia
extraordinaria por actuar. Cuando la normalidad es la situacion do-
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minante estos mismos actores manifiestan un bajo perfil operativo,
aunque probablemente hayan sido ellos quienes definieron las lineas
de accion que siguen las instituciones. Por lo contrario, en condicio-
nes de normalidad, en la toma de decisiones intervienen principal-
mente funcionarios de nivel medio y bajo, interesados mas en cam-
bios incrementales y con una escasa urgencia por cambios sustantivos
(Grindle y Thomas, 1991). Asi, las situaciones de crisis pueden ser vis-
tas como un laboratorio extraordinario para observar directamente
tres aspectos criticos del funcionamiento de las instituciones de pla-
neacion urbana: a) el destierro y el encumbramiento de politicas ur-
banas, b) el espacio politico dentro del cual se tomas las decisiones, y
c) la reaccioén de los distintos actores urbanos a cambios abruptos en
el ambiente institucional.

De hecho, las crisis son invocadas frecuentemente como justifica-
cién para explicar la adopciéon y adecuacion de cambios significativos
en las politicas publicas. Desde una perspectiva de clases, por ejem-
plo, hay quien argumenta que las crisis permiten al Estado ganar ma-
yor autonomia de la sociedad e introducir medidas para incrementar
el poder y los privilegios de la clase dominante. Desde una perspecti-
va racional, una crisis ofrece la oportunidad tnica de eliminar practi-
cas ineficientes e introducir en la planeacion asuntos estratégicos co-
nectados con el interés colectivo y de largo plazo. Desde un punto de
vista politico, las crisis pueden ser una fuente de cambio en las reglas
del juego burocratico, ya que contribuyen a definir posiciones y gene-
ran oportunidades para competir y renegociar privilegios individua-
les y colectivos. Desde una perspectiva estatista, una crisis es una
oportunidad para que las élites burocraticas definan nuevas estrate-
gias para la resolucién de problemas que han afectado el desarrollo
de la ciudad en forma crénica, y para tomar un rol activo en la crea-
cion de coaliciones que apoyen las reformas que esas mismas buro-
cracias conciben como urgentes. Como puede observarse, un ele-
mento comun a todos estos enfoques es que ven en las crisis una
opcion para transformar la realidad social mediante la introducciéon
de cambios de politica significativos (Grindle y Thomas, 1991).

No obstante, desde un punto de vista pragmatico la meta institu-
cional mas importante de las acciones adoptadas luego de una crisis es
el retorno inmediato a la normalidad. La urgencia se explica porque
las situaciones de crisis conducen a cambios abruptos que entran en
conflicto con la limitada tolerancia humana a cambios rapidos. A una
persona comun le resulta dificil tolerar que sus creencias béasicas sean
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confrontadas o que su vida cotidiana se vea alterada significativamente
y de manera prologada. El cambio repentino y continuo produce an-
siedad en las personas debido a que pierden el control de la situacion
y tienen problemas para establecer pautas precisas de comportamien-
to (Wildavsky, 1979: 224). Asi, es comprensible que una crisis que afec-
ta directamente el ambiente construido, dando pie a una situacion de
caos urbano como el producido por la destruccién masiva de viviendas
e infraestructura, genere un nivel de tension y de rechazo a programas
de ayuda, albergue temporal y reconstruccion; "particularmente cuan-
do el periodo de emergencia es prolongado y las victimas son relocali-
zadas en albergues colectivos por periodos prolongados" (Bolin y
Stanford, 1991: 32). En este sentido, un indicador sumario de la efecti-
vidad de las instituciones de planeacion es su accionar rapido, el fi-
nanciamiento masivo y el involucramiento de la comunidad en las de-
cisiones criticas para el retorno de la normalidad y la estabilidad en las
areas afectadas. Aln mas, la respuesta de las instituciones a una situa-
cion de crisis puede conducir no sé6lo a la normalidad; también a un
mejoramiento de las condiciones de vida de los afectados. Asi, las crisis
pueden ser vistas como una oportunidad para que las instituciones de
planeacion, y quienes las dirigen, redefinan estrategias para subsanar
problemas urbanos estructurales, tomar un rol activo en la creaciéon
de una base social para el cambio, y experimentar con programas que
no serian viables bajo circunstancias ordinarias.

Esta visién es apoyada por el Comité de Seleccion del Premio a la
Excelencia en Planeacién Urbana patrocinado por la Fundacién Bru-
ner en la ciudad de Nueva York, que durante los tltimos afnos ha ten-
dido a seleccionar proyectos capaces de sacar ventajas del potencial
de transformacion que genera una crisis (Schneekloth y Shibley,
1995). Por ejemplo, el suburbio de Quality Hill en Kansas City apro-
vech6 la situacion creada por el movimiento de proteccion del patri-
monio urbano y el incendio de un edificio considerado monumento
histérico para llamar la atencion de los ciudadanos hacia los proble-
mas de escasez de vivienda, deterioro fisico y seguridad publica del
centro de la ciudad. En otro ejemplo, la ciudad de Boston también
aprovecho la crisis que genero6 el proyecto para crear una via rapida
en el suroeste de la ciudad, para llamar la atencion de la opinién pu-
blica sobre la urgencia de un programa de preservacién urbana, asi
como para abogar por mejorias al transporte publico y el estableci-
miento de programas de desarrollo econémico regional. Otro ejem-
plo es el proyecto St. Francis Square en San Francisco, que a la vez
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que pretendia detener la crisis provocada por la dispersion urbana y
el despoblamiento paulatino de la zona central, también se proponia
aminorar la crisis social generada por la escasez de vivienda para la
poblacion de bajos recursos.

Sin duda, el grado de efectividad que muestran las instituciones
restableciendo la normalidad y la estabilidad, o aun mas, mejorando
las condiciones de vida de la poblacion urbana después de una crisis,
es una prueba clara de su competencia como organizaciones. El reco-
nocimiento de la importancia de las instituciones hace posible su ana-
lisis en campos tales como la planeacion urbana, con el solo proposi-
to de descubrir qué programas funcionan y por qué. Asi, el analisis
institucional enfatiza la evaluacion de arreglos sistematicos estableci-
dos —como politicas, planes, programas y practicas institucionales—,
en funcién de su éxito o fracaso. En este estudio tales arreglos son ca-
racterizados como rutinas institucionales.

Dado que las instituciones establecen reglas y rutinas para gober-
nar las relaciones entre individuos, son las funciones que desempe-
nan estas reglas lo que hace a las instituciones relevantes (Lin y Nu-
gent, 1995: 2307-2308). Su funcién basica es economizar, es decir,
permitir que uno o mas de los agentes gobernados por las reglas de la
institucién mejoren sus condiciones de bienestar sin menoscabo del
bienestar de otros, o permitir que al menos alguno incremente su efi-
ciencia en el marco de sus propias restricciones. Un medio para reali-
zar esta funcién basica es tomar ventaja de economias de escalas po-
tenciales, de economias de especializacién, y/o de economias
externas. Otro medio es evitar la realizaciéon de errores por parte de
individuos y de grupos, por ejemplo, a través de la obtencién y anali-
sis de mas y mejor informacion.

El analisis institucional puede ser desagregado en tres niveles de-
pendiendo de qué variables sean tratadas como endogenas (Eggertsson,
1990; Lane, 1993). En el primer nivel el énfasis se pone en los resulta-
dos y en la forma en que éstos son determinados por la estructura ins-
titucional y las preferencias individuales de quienes los controlan. Asi
se considera a las instituciones como una variable exogena. En el se-
gundo nivel las instituciones se convierten en el foco del analisis. Su
estructura, que en el primer nivel influye en el comportamiento
egoista de individuos y grupos, emerge como el producto de la inte-
raccion de éstos en busca de su propio beneficio. En el tercer nivel es
preciso explicar el régimen de propiedad, el Estado y las instituciones
publicas creadas para el ejercicio de la autoridad y la toma de decisio-
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nes. Aqui se lleva a cabo el estudio de las reglas politicas y econ6mi-
cas; para el examen de las reglas econémicas se requiere un modelo
del Estado, de la accion de las redes politicas basicas, asi como de las
estructuras de intereses involucrados. Hemos resumido estos tres ni-
veles de analisis en el cuadro 1.

Las instituciones publicas, foco de este estudio, son una parte im-
portante del ambiente social, y suelen constituir el marco desde el
cual se gobierna una sociedad. Ellas actian como fuentes de legitimi-
zacién y poder; proporcionan los medios para la coordinacion y dis-
tribucion de recursos a las diferentes jerarquias de gobierno, y sirven
como mecanismos para el establecimiento de reglas y procedimientos
aceptados socialmente.

CUADRO 1

Tres niveles de analisis institucional

Enfoque Elementos de andlisis Fuentes
Resultado Arreglos institucionales Entrevistas con

Estructura de la

Estructura institucional
Politicas y reglas
institucionales
Normas y valores
institucionales
Intereses de los actores

Naturaleza de la interac-

funcionarios

Observacion directa del
comportamiento de las
instituciones

Analisis de documentos
institucionales

Fuentes secundarias

Cuestionarios

institucién cién entre grupos Entrevistas con
Naturaleza de las reglas funcionarios
legales y politicas Analisis de
documentos oficiales
Fuentes secundarias
Estudios de archivos
histéricos
Sistema
institucional Relaciones internacionales Analisis de documentos
Evolucién cultural oficiales
de la sociedad Fuentes secundarias

Estudio de archivos
histéricos

Fuentes: Elaboracion del autor con datos tornados de Eggertson, 1990; Lane,

1993; y Scott, 1995.
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Sin negar la importancia del contexto politico y de las motivacio-

nes de los actores individuales, el analisis institucional atribuye un rol
mas independiente a las instituciones publicas. En algunas discusio-
nes las instituciones del sector publico son evaluadas negativamente
como organismos aletargados, osificados, y por lo tanto, incapaces de
promover el cambio. Esta visién implica que tales organizaciones han
adquirido poder y estatus suficiente para actuar con autonomia e in-
dependientemente de las necesidades de la poblacién a la que su-
puestamente deben servir. Sin embargo, si estas organizaciones pier-
den legitimidad frente a la sociedad, es obvio que declinaran como
instituciones. Una institucion no puede operar indefinidamente sin
producir beneficios (econémicos, sociales, politicos y morales) que
justifiquen su existencia. En la medida en que dichas organizaciones
disfruten de un estatus de legitimidad en la percepcion de los ciuda-
danos, disfrutaran de estabilidad y tendran mayores posibilidades de
sobrevivir que otras organizaciones menos apreciadas y, por lo tanto,
menos apoyadas por la sociedad.

En gran parte de la discusion teérica actual sobre el comporta-
miento de las instituciones se asume que su actuacion publica esta su-
peditada a los intereses de las burocracias que las administran. Este
supuesto conduce necesariamente a conclusiones pesimistas acerca
de su potencial de cambio y de la escasa habilidad de los ciudadanos
y de las élites que las manejan para aproximarlas a un concepto mas
amplio del interés publico. Si se juzga a quienes toman decisiones y
administran las instituciones publicas como individuos preocupados
Unicamente en su propio interés, cuyas acciones estan motivadas sélo
por el deseo de permanecer en el poder (Krueger, 1974; Buchanan,
1980), muy poco puede esperarse de ellos en términos de liderazgo y
promocién del cambio. Si toda accién politica es asumida como algo
que emana del propédsito de mantener "cautivo al Estado" para el be-
neficio personal (Tullock, 1965; Niskanen, 1971), entonces la posibi-
lidad de anticipar un dialogo razonado acerca del contenido de las
politicas publicas es realmente limitada.

Claramente, entonces, es necesario un tipo de analisis institucio-
nal de las entidades publicas diferente del analisis reduccionista do-
minado por la idea del interés egoista, o de las evaluaciones enfoca-
das solamente a la medicién de la eficiencia. Este estudio propone
una visién alternativa y mas amplia de las instituciones publicas que
esté basada en la logica de cada funcién y en las acciones orientadas
por el proceso. La idea es que quienes analizan los procesos de for-
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mulacién y adecuacion de politicas publicas, regularmente distin-
guen caracteristicas que dificilmente se relacionan con una concep-
cién cuyo resultado derive de la eleccién de una opcién colectiva. Si
bien se recolecta la informacién, se definen las alternativas de politica
y se realiza el analisis costo-beneficio, todo ello mas bien parece enca-
minado a reconfirmar a los observadores la propiedad de las acciones
que estan siendo tomadas que a influir en tales acciones (Selznick,
1992). Aun mas, los participantes potenciales parecen preocuparse
tanto por el privilegio de participar como por el hecho de la partici-
pacidén; recuerdan las caracteristicas del proceso mas facil y mas vivi-
damente que los resultados; sus discusiones acaloradas conducen a
decisiones sin reparar en su aplicabilidad; se exige informacién rele-
vante para las decisiones sin que sea considerada luego; también sue-
le demandarse autoridad que luego no es ejercida (Marzo y Olsen,
1989: 48). Tal concepcién de la accion institucional sirve para obte-
ner un entendimiento mejor de la dinamica de las intituciones publi-
cas, especialmente durante las situaciones de crisis en las megaciuda-
des, como habra de describirse en las siguientes secciones.

Megaciudades en crisis
Megaciudades

Las megaciudades son enormes regiones metropolitanas que, de
acuerdo con proyecciones de la Organizacion de las Naciones Uni-
das, tendran mas de diez millones de habitantes para el afio 2000
(Linden, 1993). El crecimiento extremadamente rapido de la pobla-
cién en estos centros urbanos durante el presente siglo ha afectado su
infraestructura, su entorno natural, su base econémica y sus institu-
ciones; especialmente en aquellos paises que ya de por si enfrentan
presiones demograficas y econémicas. La monumentalidad de estas
megaciudades y de sus problemas hace dudar a algunos de su viabili-
dad urbanistica, especialmente en los casos de aquellas como la Ciudad
de México y Los Angeles que enfrentan fuertes problemas de conta-
minacion atmosférica. En los paises industrializados, algunas ciuda-
des estan tratando de resolver los problemas creados por la llegada
masiva de inmigrantes pobres en un momento en que sus bases fisca-
les se deterioran por la migracion de empresas y de familias de clase
media hacia los suburbios, estimuladas principalmente por los altos



116 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

costos de la vida urbana, el crimen y el deterioro de las condiciones
de vida.

Las megaciudades son también, sin embargo, un simbolo de lo
posible, y esto es verdad tanto en los paises industrializados como en
los que estan en vias de desarrollo. En las ciudades grandes los empre-
sarios conciben sus estrategias y encuentran los mercados y los recursos
financieros para hacerlas redituables. Las megaciudades constitu-
yen el espacio donde la tecnologia, la industria, y las artes confluyen
para crear un ambiente de innovacion, y en donde los cambios pro-
fundos en la cultura y la politica suelen engendrarse casi esponta-
neamente. Aunque frecuentemente lo olvidemos, megaciudades co-
mo la Ciudad de México y Los Angeles ofrecen también multiples
ejemplos de la efectividad de las instituciones publicas en materia
de planeacién, como habran de demostrarlo en este estudio los es-
tudios de caso.

Debido a que muchos aspectos del desarrollo y la vida urbana es-
tan ligados al tamano de la ciudad y a su capacidad institucional, las
ciudades de México y Los Angeles tienen mas en comun entre si que
con otras ciudades de menor tamafio en sus respectivos paises. Ambas
concuerdan en el tamafo asombroso de sus poblaciones, y la comple-
jidad que enfrentan las instituciones urbanas encargadas de dar al-
bergue, proveer servicios, y movilizar a millones de personas dentro
de los confines de territorios sobredensificados. Otro aspecto comun
es que la tecnologia y la infraestructura en que se sostiene la masiva
actividad econdmica y social de ambas ciudades es muy antigua, y en
muchos casos incluye sistemas desarrollados durante el siglo pasado.
Asimismo, ambas ciudades tienen que atender una demanda crecien-
te de servicios urbanos con recursos presupuestarios cada vez mas li-
mitados, y resolver el problema de la creciente disparidad en los nive-
les de ingreso que segrega espacialmente a ricos y pobres. La presion
sobre las instituciones urbanas en ambas ciudades ha aumentado a
medida que una mayor conciencia ambiental ha puesto en la palestra
politica los problemas de contaminacién del aire, el agua, y el suelo,
asi como su efecto en el deterioro de la calidad de vida.

Por lo que respecta a las estructuras de la poblacién residente en
cada ciudad, existen contrastes aunque también similitudes. En la
Ciudad de México la mayoria de la poblaciéon adulta esta constituida
por migrantes provenientes de otras regiones del pais, mientras que
en Los Angeles, aunque una gran proporcién de la poblacién adulta
también es migrante, su origen es extranjero. Ademas de la escasez
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CUADRO 2
Comparacion de los perfiles demografico y habitacional

Informacion censal

Area metropolitana: poblacion y vivienda
Poblacion en el area metropolitana, 1990 15.05 millones
Tasa de crecimiento de la poblacién
12.68%
3.12 millones

en el area metropolitana, 1980-1990
Viviendas en el area metropolitana, 1990

Ciudad central: poblacion y drea
Ciudad central: poblacion, 1990 8.23 millones
(andad central: area total, 1990 1 500 km2
Ciudad central: densidad de
la poblacién, 1990 5487 hab./kmY
Ciudad central: viviendas
1.80 millones

1 200 viviendas/

Ciudad central: numero de viviendas, 1990
Ciudad central: densidad de vivienda, 1990

Ciudad de México Los Angeles

8.86 millones
18.53%

3.16 millones
3.48 millones
1215 km'

2 864 bab./kin2

1.30 millones
1 070 viviendas/

km?2 km'
Viviendas propias ocupadas, y como
1166 385 viviendas 479 744 viviendas
(65%) (37%)

porcentajes del total de unidades

Fuentes: INEGI, 1992; y U.S. Department (A Commerce, Bine u oi' the Census,
1992.

de agua que es comun a ambas, las areas de expansion reciente se ca-
racterizan por sus tasas de ocupacion de baja densidad relativa. El
problema ha sido lograr el manejo eficiente de la dispersién urbana
resultante. Finalmente, aunque en ambas ciudades existen antece-
dentes de programas gubernamentales para la construccion de vi-
vienda en gran escala, en los afnos ochenta se efectuaron cambios ra-
dicales en las politicas de subsidios. En la Ciudad de México los
subsidios s6lo fueron otorgados a las victimas de los sismos de 1985,
mientras que en Los Angeles el enfoque adoptado se incliné por apli-
car politicas por el lado de demanda, por ejemplo, otorgando subsi-
dios a la renta de vivienda. El cuadro 2 presenta un perfil comparati-
vo de la poblacién y de las condiciones de vivienda en las dos
ciudades.

Por ultimo, es necesario enfatizar dos importantes diferencias en-
tre las dos ciudades. Primero, muestran importantes diferencias eco-
noémicas, ya que las tasas de inflacion y empleo son relativamente ha-
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jas en Estados Unidos; mientras que en México, la prolongada rece-
si6én en la que se sumergi6 el pais después de la devaluacion del peso
en 1994 ha impedido una mejoria en las condiciones de empleo y de
ingreso de la mayoria de la poblacién. Segundo, existen también al-
gunas diferencias fisicas y demograficas notables, tales como diferen-
tes tasas de crecimiento poblacional. La tasa de crecimiento de la Ciu-
dad de México ha disminuido en los ultimos afios, mientras que la
ciudad de Los Angeles contintia siendo una de las regiones metropo-
litanas de mayor crecimiento en Estados Unidos.

El terremoto de la Ciudad de México

El primer sismo que en 1985 golpe6 a la Ciudad de México ocurri6 a
las 7:19 a.m. del jueves 19 de septiembre con una intensidad de 8.1
puntos en la escala Richter; el segundo se present6 la tarde siguiente
y alcanz6 7.5 puntos en la misma escala. En aproximadamente dos
minutos el primer sismo destruyé mas de doscientos cincuenta edifi-
cios y dano severamente mas de tres mil edificaciones. El reporte ofi-
cial de muertos fue de 4 287 (Riding, 1986: 5), aunque algunas esti-
maciones extraoficiales refieren un niimero de aproximadamente
10 000 decesos. Una de las areas mas afectadas fue el centro histérico
de la Ciudad de México, y aunque la mayoria de los edificios en la zo-
na permanecio6 en pie, gran nimero de monumentos histéricos resul-
taron afectados, lo mismo que hospitales, oficinas federales y hoteles.
El gigantesco complejo habitacional de Tlatelolco también fue seve-
ramente danado. En total, alrededor de 100 000 unidades habitacio-
nales resultaron afectadas, de las cuales aproximadamente 30 000 tu-
vieron que ser demolidas (Rohter, 1987; Gilbert, 1994). El costo
estimado de la reconstruccion y la rehabilitacion se calculé en aproxi-
madamente 4 000 millones de délares (de 1985).

Las pérdidas de vidas y la destruccion fisica fueron notablemente
severas debido a la alta densidad de la poblacion y las edificaciones
en el area, asi como a la gran concentracion de actividad econémica.
Como es sabido, el subsuelo de la zona central de la Ciudad de Méxi-
co ha sido drenado y rellenado, ademas de que hasta una profundi-
dad de aproximadamente 40 metros estd compuesto de barro de va-
rias densidades. Una proporcidn significativa de las estructuras
dafiadas durante los sismos estaban ubicadas en la zona lacustre. Co-
mo resultado de esta localizacion geologica tinica —una ciudad asenta-
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da en una superficie de barro altamente poroso- la ciudad reacciono
como gelatina durante el terremoto.

Las unidades habitacionales danadas por los sismos se concentra-
ban en las delegaciones centrales del Distrito Federal: 60% en Cuauh-
témoc, 34% en Venustiano Carranza y 6% en Gustavo A. Madero
—donde estan las colonias Centro, Morelos, Valle Gémez, Guerrero,
Doctores, Obrera y Roma- que en conjunto cubren un area de 4 921
hectareas. Dicha area se caracterizaba por su elevada densidad, el uso
mixto del suelo, y una gran cantidad de edificios en malas condicio-
nes. Aqui se hallaba la mayoria de las viviendas de renta controlada
de la Ciudad de México, y el nivel de ingreso de los residentes era en-
tre moderado y bajo. La mayoria de las viviendas formaban parte de
vecindades, es decir, de estructuras donde un conjunto de viviendas
rodea un patio de uso comun.

Las estimaciones sobre el niumero de familias que se quedaron
sin casa como resultado de los terremotos varian, aunque el dato ofi-
cial final fue de alrededor de 100 000. Las areas residenciales mas
afectadas albergaban a un gran numero de residentes que desde mu-
chos anos antes alquilaban viviendas bajo el régimen de control de
rentas, y habian vivido por generaciones en el centro de la ciudad.
Decenas de miles quedaron sin vivienda, y muchos mas continuaron
habitando edificios dafnados estructuralmente por los sismos. A dos
semanas de la tragedia, la poblacion afectada —de la cual muchos
acampaban en calles y plazas— se organiz6 y movilizé masivamente pa-
ra exigir una respuesta del gobierno.

El terremoto de la ciudad de Los Angeles

El sismo ocurri6 a las 4:31 de la manana del 17 de enero de 1994 con
epicentro en Northridge, un area localizada aproximadamente 20 mi-
llas al noroeste del centro de Los Angeles. La mejor estimacion de la
magnitud del terremoto es que tuvo una magnitud de 6.7 puntos en
la escala de Ritcher y una duracion de veinte segundos (Comerio, 1995:
4). El terremoto de Los Angeles, también conocido como terremoto de
Northridge, dej6é 61 muertos, mas de 10 000 heridos, y 25 000 personas
sin vivienda. Mas de 55 000 estructuras resultaron danadas, de las cua-
les 1 600 quedaron inhabitables (GAO, 1994: 1). El estado de Califor-
nia estim6 los danos entre 18 000 y 20 000 millones de délares (mg),
1995: iii). Sin embargo, la magnitud del sismo, el nimero de victimas
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humanas, y la escala de la destruccion fueron significativamente
flores a las observadas en la Ciudad de México en 1985.

La ciudad de Los Angeles se libré de mayores dafios y pérdidas
de vidas como resultado de una combinacioén de buena fortuna y pre-
paracion. La fortuna intervino para que la devastaciéon no fuera de
mayor magnitud gracias a que el sismo ocurri6é en un momento en
que las escuelas, los negocios y las calles estaban desiertos porque era
un dia feriado nacional (dia de Martin Luther King). El area también
se beneficié de la experiencia con que contaba California por haber
sufrido otros terremotos, y de la existencia de leyes y programas gu-
bernamentales y privados de preparacion que limitaron el dafo y per-
mitieron que los sistemas y servicios criticos funcionaran efectivamen-
te durante la emergencia.

La crisis fue particularmente relevante para las instituciones de
planeacion debido al gran impacto del terremoto en el entorno cons-
truido. Por haber afectado directamente un area densamente urbani-
zada, el terremoto de Northridge ha sido reconocido como el sismo
mas destructivo en Estados Unidos desde 1906, ya que caus6 dafios
significativos en casi todas las areas de la ciudad y del condado de Los
Angeles. Varios edificios comerciales importantes se colapsaron y
cientos de almacenes y oficinas fueron cerrados debido a dafios no es-
tructurales, tales como vidrios rotos y techos desplomados. También
varios hospitales fueron forzados a evacuar a sus pacientes, y el siste-
ma escolar del condado de Los Angeles fue puesto en receso para
permitir la limpieza y la reparacién de los dafios. Ocho enormes esta-
cionamientos publicos sufrieron colapsos parciales o totales. Siete
puentes fueron severamente daflados o destruidos por el sismo. Las
tuberias de agua potable se fracturaron e inundaron las calles; las 1i-
neas de conduccién de gas también se rompieron y en algunos casos
provocaron incendios significativos. El area de Los Angeles perdi6 in-
tegramente el suministro de energia eléctrica.

La crisis no sélo incidié en la infraestructura urbana, sino que
también dafi6 el parque de vivienda de la region. Las estadisticas de-
muestran claramente que las viviendas, particularmente los edificios
de departamentos, sufrieron mayor impacto durante el terremoto:
92% de todos los edificios inspeccionados fueron residenciales, y
90% de los edificios evacuados o seriamente dafiados fueron unida-
des multifamiliares (Comerio, 1995: 1). El costo del dafo residencial
por si solo fue estimado en mas de 1 300 millones de délares (HuI),
1995a: iv).
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Conforme a las estimaciones iniciales, aproximadamente 65 252
unidades residenciales registraron dafios por 5 000 délares o mas,
mientras que 19 439 unidades fueron condenadas a ser demolidas
( AHD, 1995: 1). En una comparacion general, el sismo de Loma Prie-
ta, en las cercanias de San Francisco —un desastre que también afectd
principalmente las viviendas multifamiliares en 1989- produjé 43 300
unidades dafadas, de las cuales 11 600 quedaron completamente des-
truidas o fueron declaradas inhabitables. El huracan Andrés, que
afect6 Florida en 1992, dané 107 900 viviendas, principalmente uni-
dades unifamiliares, de las cuales 49 000 quedaron completamente
destruidas (I AHH, 1995: 4). AGin mas, el dafio residencial que provoco
el sismo de Los Angeles se concentroé casi totalmente dentro de los 1i-
mites de la ciudad (92%), de manera similar a lo que ocurrié en la
Ciudad de México durante los sismos de 1985.

Respuesta institucional
Renovacion Habitacional Popular

Después del terremoto de la Ciudad de México, el gobierno federal
estableci6é un programa y una agencia encargada de coordinar la re-
construccion de los barrios y colonias seriamente afectados por los sis-
mos. Debido a que la mayoria de las areas afectadas se encontraba ba-
jo el régimen de rentas congeladas desde los afios cuarenta, los
propietarios, que recibian rentas muy bajas, presentaron escasa resis-
tencia a la expropiacion de los edificios dafados. Desde el principio
los residentes del area participaron activamente en el proceso de pla-
neacién. El programa de Renovacion Habitacional Popular (RHP)
empezo6 a construir condominios multifamiliares de tres pisos con el
proposito de que las familias damnificadas no salieran de sus barrios.
En forma temporal, e/ RHP proporcioné a los damnificados viviendas
provisionales en areas publicas cercanas, incluyendo calles y banque-
tas. Finalmente 48 749 viviendas fueron construidas, rehabilitadas o
reparadas.

El programa RHP se enfoco principalmente a dotar de vivienda a
las familias de bajos recursos que resultaron afectadas por el terremo-
to en la zona central de la Ciudad de México. Dicho programa consu-
mié aproximadamente 55% del total del presupuesto para recons-
trucciéon autorizado y contribuy6 con cerca de 56% de las unidades
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residenciales creadas después del sismo. Cerca de 80% de las unida-
des habitacionales del RHP fueron construcciones nuevas, 12% fueron
unidades rehabilitadas y 1% unidades con reparaciones menores
(RHP, 1988: 110). El desempeno de RHP ha sido considerado exitoso
en varios sentidos, incluyendo su accién rapida, financiamiento masi-
vo, participacién comunitaria, mejoria de las condiciones preexisten-
tes y coordinacién institucional.

Programa Ghost Town

El Concejo de la ciudad de Los Angeles, e/ alcalde, y mas notoriamen-
te el Departamento de Vivienda de Los Angeles (LAHD, por sus siglas
en inglés), previeron que los barrios que habian sufrido mayores da-
nos residenciales afectarian permanentemente a la ciudad a menos
que se tomaran acciones para asegurar su estabilizacion y reconstruc-
cién inmediata. Una de las iniciativas mas importantes para recons-
truir las areas mas dafnadas fue una mocion que presenté el Comité
Especial del Concejo de la Ciudad para la Recuperacion del Sismo el
20 de mayo de 1994, indicando la necesidad de "crear una fuerza de
tarea que atendiera los problemas de vandalismo en los edificios da-
fnados por el sismo y que informara al Comité Especial en el curso de
dos semanas" (Alarcén, 1994).

La definicion oficial de "area afectada" fue establecida posterior-
mente como un "area que concentrara 100 o mas unidades habitacio-
nales que hubieran experimentado dafios con un valor de 5 000 doéla-
res o mas por unidad" (LAHD, 1994: 2) y el término ghost town fue
adoptado para referirse a ellas. El gobierno de la ciudad de Los Ange-
les y sus instituciones de vivienda actuaron con rapidez para limpiar,
controlar y restablecer estos barrios y su area circunvecina. LAHD fue
designado organismo lider para estabilizar los ghost towns. Antes del
sismo de Los Angeles los principales programas federales de asisten-
cia en caso de desastres eran manejados por la Administracion de Pe-
quenos Negocios (SBA, por sus siglas en inglés) y por la Agencia Fede-
ral para el Manejo de Emergencias (FEMA, por sus siglas en inglés).
Estos programas fueron disefiados principalmente para ayudar a los
propietarios de viviendas unifamiliares y por lo mismo no estaban
preparados para atender la emergencia creada por un sismo en el
que 92% de las viviendas dafiadas fueron unidades multifamiliares.
Con el objeto de llenar el vacio institucional existente, LAHD fue res-
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tructurado para atender la crisis en forma prioritaria mediante la rea-
signacion de personal, la reorientacion de sus programas, y el disefio
y financiamiento de nuevos programas (LAHD, 1996).

El producto de esta reestructuracion fue el Programa Ghost
Towns (PGT) que, como en el caso de la Ciudad de México, logré re-
sultados exitosos, incluyendo la accién rapida, el financiamiento ma-
sivo, la participacion publica y la coordinacién institucional. También
como en el caso de la Ciudad de México, los resultados se basaron en
rutinas institucionales, es decir, en politicas, programas y practicas
propios de las instituciones particulares. Los resultados exitosos de
RHP y PGT, asi como las rutinas institucionales en las que se basaron,
seran discutidos en las siguientes secciones.

Resultados exitosos
Accion rapida

El resultado mas significativo de los esfuerzos de los programas de vi-
vienda fue una serie de logros derivados de decisiones rapidas. En
Los Angeles el Departamento de Vivienda y Desarrollo Urbano de Es-
tados Unidos (HUD, por sus siglas en inglés) y los organismos locales
de vivienda recibieron evaluaciones muy positivas por su reaccion ex-
pedita. "Ellos han actuado increiblemente rapido. HUD ha reacciona-
do de una manera que no se habia visto en muchos afios...", dijo Jan
Breidenbach (citado por Stanfield, 1994: 392), directora ejecutiva de
la Asociacion de Vivienda de Interés Social del Sur de California, una
organizacién de Los Angeles que construye vivienda subsidiada.

El 28 de junio de 1994 el Concejo de la Ciudad de Los Angeles
aprobo los primeros créditos para construccion mediante los progra-
mas de emergencia de LAHD, por un total de 7.5 millones de délares
(LAHD, 1994: 2-4). Dias despues, el 23 de julio, LAHD y sus institucio-
nes afiliadas pusieron en marcha un plan multietapico para la recu-
peracion de los 13 ghost towns identificados hasta el momento en el
Valle de San Fernando, Hollywood y Mid-City. La ciudad contraté
guardias privados para mantener a algunos grupos de vandalos aleja-
dos de los edificios dafiados en esas areas (Martin, 1994: B3). E1 27 de

julio el alcalde Richard Riordan solicité al presidente Clinton la cana-
lizacién de fondos no ejercidos por la FEMA para asistir a los propieta-
rios de condominios y departamentos en areas afectadas por el sismo.
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El presidente Clinton estuvo de acuerdo en buscar a partir de agosto
la transferencia de 225 millones de fondos originalmente destinados
a la construcccion de carreteras y escuelas, medida que fue aprobada
por el Congreso (Smith, 1994: B3-B5). Con estos fondos, las ciudades
de Los Angeles y Santa Ménica fueron capaces de otorgar créditos sin
interés por 30 anos a los propietarios de los edificios danados (HUD,
1995a: 8).

La celeridad de la accién institucional se mantuvo constante. En
diciembre de 1994 habia un total de 1 030 edificios de departamentos
en los ghost towns, y de éstos, 29 fueron demolidos y 301 quedaron va-
cantes. A dos anos del terremoto, IAHD, SBA y algunas agencias priva-
das habian financiado 99% de los 7 506 departamentos abandonados,
de los cuales 84% estaba en proceso de recontruccion o habia sido re-
construido ( AHD, 1996). Para mayo de 1996 habia solamente 83 edi-
ficios abandonados. De los 301 que fueron abandonados original-
mente, 269 edificios con 6 473 departamentos estaban en proceso de
reconstruccion o ya totalmente reconstruidos. Un total de 7 503 de-
partamentos tenian fondos comprometidos para su rehabilitacion.
Esta cantidad representaba mas de 99% de los departamentos aban-
donados después del sismo. Obras de reconstruccion se hallaban en
proceso en 53 edificios con 1 408 departamentos, es decir, 19% de los
departamentos desalojados. Las obras de reconstruccién habian sido
concluidas en 5 065 departamentos o 65% de las unidades afectadas
(Earthquake Ghost Town Task Force, 1996: 2).

De la misma manera, el gobierno mexicano respondi6 a la aguda
crisis con la agilidad de una maquinaria politica experimentada y urgida
de restablecer a la brevedad posible su legitimidad y autoridad: "El ma-
yor éxito fue la rapidez con que fue organizado el RHP" (Eibenschutz,
1995). Respondiendo a crecientes protestas, una semana después del
sismo el gobierno empez6 a construir aproximadamente 22 000 vivien-
das provisionales cerca de los sitios donde se hallaban las vecindades
destruidas. El gobierno también ofrecié un subsidio de alquiler a aque-
llas familias que optaron por reubicarse con familiares y amigos. Apenas
una semana después del sismo, el presidente Miguel de la Madrid tam-
bién ordend la revisién del cédigo de construccion de la Ciudad de
México. Otro plan de accion fue revelado el 27 de septiembre —sé6lo 8
dias después del terremoto— en una reunion de funcionarios con resi-
dentes de la delegacién Benito Juarez. Los funcionarios ofrecieron a
los residentes desplazados ayuda para comprar casas en la periferia de
la ciudad, pero enfrentaron una fuerte resistencia de parte de aquéllos,
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que enfurecidos demandaban que el gobierno reconstruyera las vivien-
das en sus sitios originales, aun cuando esto significara habitar durante
varios meses en albergues provisionales. Al final, esto se convirtié en la
base para el programa RHP. La accion rapida que fue caracteristica del
RHP €s poco comUn entre los programas de vivienda mexicanos.

El paso inicial y mas critico para hacer la reconstrucciéon de vi-
vienda no s6lo posible sino también exitosa fue la expropiacion de los
edificios mas severamente danados por el sismo. El decreto fue expe-
dido originalmente el 11 de octubre de 1985, menos de un mes des-
pués del terremoto, y sirvioé para expropiar 5 500 predios. El RHP Y la
agencia que operaba el programa fueron creados tres dias después, el
14 de octubre. El primer decreto fue expedido en medio de mucha
presién social y politica para que el gobierno respondiera a las necesi-
dades de los damnificados, lo que resulté en un documento apresura-
do que contenia varios problemas técnicos. De esta manera, un se-
gundo decreto fue expedido el 22 de octubre de 1985 | con él se
expropi6é un total de 3 121 propiedades. Tal decreto, aunque drasti-
co, fue considerado un acierto politico. Primero, identif c6 rapida-
mente al grupo de beneficiarios del programa de reconstruccion de
vivienda. Segundo, puso a disposicién del RHP los terrenos para la re-
construcciéon, que eran el insumo mas critico para el éxito del progra-
ma. Tercero, muchos de los propietarios estaban satisfechos al lograr
deshacerse de edificios que no les generaban suficientes ingresos de-
bido al control de rentas.

La rapidez de la accién institucional tanto en Los Angeles como
en la Ciudad de México se apoyd principalmente en estructuras insti-
tucionales preexistentes, incluyendo las relaciones entre 'as oficinas
de planeacion local, organismos federales e instituciones financieras.
Por ejemplo, la accién rapida del RHP fue resultado principalmente
de arreglos entre el gobierno de la Ciudad de México, la Secretaria de
Desarollo Urbano y Ecologia (Sedue), el Banco Nacional de Obras
Publicas, y el Fondo Nacional para la Habitacion Popular (Fonhapo)
en el ambito federal, y el Banco Mundial en el internacional. Similar-
mente, la accién rapida en Los Angeles estuvo basada en relaciones
preexistentes entre el Concejo de la Ciudad de Los Angeles y el 1AHD
con caracter local, y la SBAy HUD en el ambito federal.
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Financiamiento masivo

Un segundo resultado exitoso, el financiamiento masivo, fue la res-
puesta a las enormes necesidades financieras creadas por la extensa
destruccion que ocasionaron los terremotos en la Ciudad de México
y en Los Angeles. Dadas las terribles circunstancias creadas por el sis-
mo en Los Angeles, el monto de la asistencia federal estableci6 un ré-
cord, ya que el gobierno solicité 11.2 billones de doélares en ayuda,
mas de lo que se habia pedido para cualquier desastre previo en Esta-
dos Unidos. Después de consultar con las autoridades locales, el 1 de
abril de 1994 HUD desembolsé 30 millones provenientes de su fondo
para contingencias locales, posibilitando que las organizaciones de vi-
vienda emprendieran un esfuerzo masivo para reconstruir los barrios
afectados. Posteriormente, una vez que el Congreso autorizé un pre-
supuesto suplementario, HUD proporcioné un monto adicional de
225 millones para reforzar los programas de reconstruccion (Galster
et al, 1995). Los recursos obtenidos de partidas federales no ejercidas
para la reparacién de carreteras federales y de escuelas, sirvieron para
otorgar créditos sin intereses, y de esta manera subsidiar a los propie-
tarios afectados.

FEMA y la oficina de servicios de emergencia del estado de Califor-
nia gastaron 6.5 millones en donativos de emergencia para los pro-
pietarios de edificios danados. Cerca de 200 millones en financia-
miento adicional llegb a las zonas afectadas por medio de
aseguradoras privadas, créditos federales de la SBA, o créditos de ban-
cos privados (Martin, 1995: 20). En adicién, poco después de que la
ciudad habia reconocido la gravedad de la situaciéon en los ghost
towns, la sBA decidié revisar 28 000 solicitudes de créditos de emer-
gencia que fueron rechazados o negados, y darle prioridad a las soli-
citudes presentadas por los propietarios de los ghost towns.

La ciudad de Los Angeles proporcion6 créditos sin intereses o de
bajo interés hasta por 50 mil délares a propietarios de unidades uni-
familiares, utilizando un fondo creado con capital del gobierno federal
y recursos locales destinados a la construccion de vivienda. Ademas,
mediante la reorganizacion de personal para acelerar el procesa-
miento de los créditos, LAHD desarroll6 una unidad de financiamien-
to especializada en los ghost towns que administré 22.5 millones en
fondos suplementarios otorgados por HUD, en adicion a otros fondos
disponibles 1AHD, 1995: 10-11). El otorgamiento de créditos se apo-
y6 en procedimientos que existian antes de la situacion de crisis, y
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que son comunes en la mayoria de las instituciones locales de vivien-
da. Asi, el personal encargado de procesar los créditos estaba familia-
rizado con ellos. Asimismo, LAHD tenia también una experiencia bien
establecida en el procesamiento de créditos para vivienda del tipo uti-
lizado por el programa ghost tocan. Por ejemplo, en 1991 LAHD, enton-
ces conocido como el Departamento de Producciéon y Preservaciéon
de Vivienda, proporcioné créditos a 477 propietarios de residencias
unifamiliares y edificios de departamentos para la rehabilitacién de 2
256 unidades habitacionales. Esto represent6 una inversion publica y
privada de 24 millones (Squier, 1992:1).

En la Ciudad de México, un componente crucial para el éxito del
RHP fue la disponibilidad de recursos financieros listos para ser apli-
cados. Cuando el RHP estaba en plena operacién, administraba sema-
nalmente un promedio de 13 millones de délares. El programa reci-
bi6 un total de 172 millones de délares entre 1986 y 1987 como parte
del presupuesto nacional (Ebrard y Gamboa del Buen, 1991: 25).
Fueron utilizados dos tipos de fondos: «) fondos especiales para la re-
cuperacion de vivienda asignados por el gobierno mexicano; y ) un
préstamo del Banco Mundial. Los recursos financieros de RHP suma-
ron 274 624.5 millones de pesos en total, o aproximadamente 392 mi-
llones de délares de 1985, de los cuales cerca de 55% provino del go-
bierno mexicano y el resto del Banco Mundial (Perl6, 1991: 16).

Los fondos del Banco Mundial fueron utilizados para el pago de
los costos directos de construccion, mientras que los recursos federa-
les fueron asignados para el financiamiento de gastos indirectos, co-
mo disefios y estudios arquitecténicos, supervisién de obra, aloja-
miento temporal, subsidios para alquiler de vivienda, y costos de
operacion del RHP. El primero de los préstamos del Banco Mundial,
por un total de 164 millones de dolares, habia sido negociado en
1981 para el desarrollo urbano de la region del Istmo de Tehuante-
pec. Como no habian sido usados al momento del terremoto, la mi-
tad de los fondos fueron transferidos al programa de reconstrucciéon
de vivienda en la Ciudad de México. Posteriormente fueron negocia-
dos recursos adicionales para este programa y su seguimiento, y los
préstamos del Banco Mundial se integraron a los fondos canalizados a
Banobras por medio de Fonhapo (Connolly, 1990: 27).

Aunque el monto de recursos proveniente del Banco Mundial no
tenia precedente, su administraciéon se basé en un numero de rutinas
institucionales preexistentes. Por ejemplo, una parte del dinero fue
canalizado mediante proyectos de infraestructura preaprobados por
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Banobras. Aun mas, al momento de sobrevenir el terremoto Fonhapo
estaba en medio de una negociacién con el Banco Mundial para fi-
nanciar vivienda, y los criterios y mecanismos para el financiamiento
del rHP estuvieron basados en las discusiones sostenidas durante esas
negociaciones (Gamboa, 1995). Asi, mientras el RHP era encomiado
como una agencia eficiente e independiente, estaba recibiendo fi-
nanciamiento valiéndose de los mecanismos establecidos por Bano-
bras y Fonhapo, dos instituciones de desarrollo de viviendas e infraes-
tructura que habian tenido éxito en la adecuaciéon de sus propios
programas.

Mejoria de las condiciones

Un tercer resultado exitoso es la mejoria de las condiciones de las
areas afectadas, tal y como se reflej6é en tres indicadores: seguridad,
estabilidad y mejoria fisica de los barrios devastados.

En Los Angeles la condicién de los 17 ghost town abandonados era
desastrosa: en los barrios deshabitados, las ratas y las cucarachas proli-
feraron. Las albercas estancadas y abandonadas se convirtieron en
criaderos de mosquitos y las autoridades sanitarias ordenaron que fue-
ran drenadas. En el ghost town de Sylmar, los vandalos destruian las
ventanas y puertas de vidrio, y lanzaban el mobiliario de las casas a tra-
vés de la ventana (Mydans, 1994: 12). Asi, razones econémicas y socia-
les volvieron impostergable restablecer las condiciones fisicas de esos
barrios a su estado anterior. Sin embargo el programa ghost town logro
mas que eso, ya que ayudé a revitalizar el area de tal manera que se ad-
vierte una mejoria si se compara con las condiciones previas al sismo.

La tarea inmediata para el mejoramiento de las condiciones fue
garantizar la seguridad de los residentes que decidieron permanecer
alli, y de las casas y departamentos abandonados por sus ocupantes.
El Departamento de Policia de Los Angeles se encarg6 de realizar re-
dadas en los barrios afectados por el sismo para limpiar las propieda-
des abandonadas de invasores y vandalos. Simultaneamente, el De-
partamento de Obras Publicas cercé las propiedades cuando no lo
habian hecho sus propietarios. En consulta con el Departamento de
Policia, el Departamento de Obras Publicas fijé letreros de "no tras-
pasar", y se solicit6 a los propietarios que autorizaran al Departamen-
to de Policia el arresto de invasores (Earthquake Ghost Town Task
Force, 1994: 2).
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Una segunda accion para mejorar las condiciones de las areas
afectadas fue promover la estabilizacién fisica y psicolégica de los ba-
rrios devastados. El objetivo del Programa Ghost Town fue revitalizar
cada barrio afectado in situ, tanto en términos de la comunidad corno
del lugar fisico, en vez de reubicar a los residentes en otras area de la
ciudad. Esta estrategia fue importante considerando el apego de la gen-
te a sus comunidades, a sus trabajos, sus iglesias, sus escuelas, sus ami-
gos, sus tintorerias y supermercados. Generalmente las victimas de un
desastre se ven forzadas a enfrentar situaciones nuevas y dificiles, por
lo que su deseo de retornar al patrén social previo ordinariamente es
muy alto (Bolin y Stanford, 1991).

La tercera accion fue el mejoramiento de las condiciones fisicas
de la vivienda. En muchas areas la calidad de la vivienda super6 nota-
blemente las condiciones presismo debido a que se sujetd a normas
de construccién y disenio mas estrictas, y a otras exigencias que acom-
pafnaron los créditos subsidiados. Rutinas institucionales —tales como
las regulaciones de HUD- sirvieron para promover el mejoramiento
de todas las unidades aseguradas con fondos federales al exigir que
sus estructuras cumplieran con los estandares minimos establecidos
por el Departamento que, en general, son mas estrictos que los cédi-
gos de construccién de la ciudad de Los Angeles.

Por lo que toca al RHP, una parte de su éxito al promover la mejo-
ria en las condiciones de las areas afectadas derivo de la estrategia de
dotar a sus residentes con viviendas construidas en los mismos barrios
que habitaban con anterioridad. A pesar de la importancia de las politi-
cas de descentralizacién, el gobierno opt6 por la solucién politicamen-
te aceptable de ayudar a la poblacion afectada in situ. Esta estrategia
también garantizd, quiza inadvertidamente, que muchas familias de ba-

jos ingresos que vivian cerca de sus centros de trabajo en la Ciudad de

México y que no tenian posibilidades de costear elevados gastos de
transporte, no fueran afectadas por una reubicacion forzada. De he-
cho, la mayoria de las familias habia vivido en el area por mas de 30
afos y consecuentemente estaban plenamente integradas a sus comu-
nidades. Casi 40% vivia y trabajaba en la misma zona (RHP, 1988).

Otro aspecto que contribuyé a la mejoria de las condiciones fue
el cambio de una tenencia incierta y problematica a un estatus de
propiedad mas seguro que podia ser considerado como una inversién
patrimonial. Antes del sismo, la gran mayoria de las familias afectadas
—97% de los entrevistados en un estudio del RHP (RHP, 1988)- renta-
ban el lugar donde vivian. Después del sismo muchos de los antiguos
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arrendatarios se convirtieron en copropietarios de una unidad habi-
tacional renovada.

Un tercer aspecto comprendié el tamano, los servicios, y el dise-
no fisico de las nuevas viviendas. Las condiciones fisicas en las que vi-
via la mayoria de las familias afectadas se encontraban entre las peo-
res de la Ciudad de México (Perld, 1991). Antes del sismo, el tamano
promedio de las viviendas era de un poco mas de 18 metros cuadra-
dos (RHP, 1988); en cuanto a su estado fisico, alrededor de 25% se en-
contraba en malas condiciones, mostrando fuerte deterioro; alrede-
dor de 62% era considerado regular, y solamente 9% estaba en
buenas condiciones. Después de los sismos 18% quedé inhabitable.
Cada nuevo apartamento construido por el RHP, por otro lado, tenia
40 metros cuadrados de espacio habitable, incluia un bafio, un sanita-
rio, area para lavar y cocineta. Asi, en la mayoria de los casos, las fami-
lias dispusieron de mas espacio del que tenian antes del terremoto.
"Esto estda mucho mas bonito —opinéd Petra Hernandez, de 68 afios de
edad, quien vividé en una vecindad por mas de 40 afios— antes tenia-
mos un cuarto y un excusado, ahora tenemos dos recamaras, un ex-
cusado, y una regadera" (citado por Stockton, 1986: 13).

Participacion comunitaria

Un cuarto resultado exitoso, la participacion comunitaria, se reflejo
en las diversas iniciativas de participacién comunitaria dirigidas espe-
cificamente a los barrios afectados.

LAHD se puso en contacto con los propietarios para ofrecerles
ayuda, particip6 en reuniones comunitarias y colaboré con una insti-
tucion no lucrativa —~Habitat para la Humanidad- para reconstruir un
ghost town de bajos ingresos. Estos esfuerzos fueron el resultado de ru-
tinas utilizadas por LAHD para tratar con las comunidades a las que
sirve regularmente.

LAHD cred una linea telefénica especial para atender todas las ne-
cesidades de vivienda y de informacion relacionadas con el sismo, in-
cluyendo los ghost town, mediante la ampliacién de las funciones de la
linea de informacion para la estabilizaciéon de rentas. Durante el pri-
mer ano de operacion, un total de 162 000 llamadas fueron recibidas
por la Seccién de Informaciéon Pablica de LAHD (LAHD, 1995: 8).
Otras actividades de participacion comunitaria de LATID incluyeron la
colaboracion con los Centros Comunitarios para la Asistencia de las
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Victimas del Desastre, los Grupos de Apoyo, y la participacion en un
Foro para la Recuperacion del Sismo, que fue realizado en el Centro
de Convenciones de Los Angeles con el propésito de ayudar a los pro-
pietarios de unidades multifamiliares a resolver obstaculos financie-
ros, llenar vacantes y obtener asistencia individual de SBA, de LAHD y
de instituciones financieras privadas. La reunion fue copatrocinada
por LAHD, la Asociacién de Propietarios de Departamentos del Area
Metropolitana de Los Angeles, y HUD. LAHD también participé en
otras actividades patrocinadas por varias instituciones caritativas y gu-
bernamentales durante los tres meses posteriores al sismo.

Las bases para estos esfuerzos de participacién comunitaria pue-
den encontrarse en una variedad de rutinas institucionales preexisten-
tes. En 1991 LAHD estuvo involucrado en una variedad de proyectos
comunitarios que incluian alianzas con organizaciones comunitarias
no lucrativas. Un ejemplo fue el financiamiento de una institucién
llamada Concern Citizens of South Central Los Angeles, que propo-
nia la construccion de un edificio de 18 departamentos y una impren-
ta para proporcionar capacitacién a residentes del area. Un segundo
ejemplo es un proyecto para otorgar créditos a otra institucion con el
afan de adquirir y rehabilitar un edificio abandonado, dar en €l resi-
dencia a 24 enfermos mentales y brindarles servicios médicos y psico-
légicos en el sitio (Squier, 1992: 2).

En México, por otra parte, la participacién de la comunidad fue
canalizada por el gobierno mediante el Convenio de Concertacién
Democratica para la Reconstruccion de Vivienda. Este convenio fue
un elemento clave para la instauraciéon del RHP, dado que fue resulta-
do de negociaciones politicas dificiles y prolongadas, y sirvié como un
pacto politico y social. El rol de liderazgo de las instituciones de pla-
neacién del sector publico, asi como su legitimidad y aparente equi-
dad, fueron reconocidos por las organizaciones politicas y sociales
mas importantes de la Ciudad de México.

Algunos sectores sociales, particularmente aquellos mas afectados
por la crisis fiscal en la Ciudad de México en los afios setenta y ochenta,
desarrollaron nuevas organizaciones y un importante movimiento urba-
no durante ese periodo. Los pobres de la ciudad y el sector popular, preo-
cupados por la reduccién de los niveles de vida y las pocas oportunidades
de participacion politica, empezaron a formar grupos hiera de los cana-
les gubernamentales (v.g., concejos de barrio) y a confrontar el marco
institucional existente. Entre las organizaciones mas independientes se
encontraban el Frente Popular Independiente del Valle de México,



132 ESTUDIOS DEMOGRAFICOS Y URBANOS

que después se transformé en el Frente Popular Netzahualcéyotl; la
Unién de Vecinos de la Colonia Guerrero; y la Coordinadora Nacional
Provisional del Movimiento Popular, que fue posteriormente transfor-
mada en el Consejo Nacional de Movimientos Urbanos Populares (Co-
namup) (Campbell y Wilk, 1986). Asi, las clases populares de la Ciudad
de México ya habian establecido canales para plantear sus demandas y
ser escuchadas, para construir consensos, o para modificar las priorida-
des de la accién gubernamental, como fue el caso del programa RHP.

Coordinacion institucional

Un quinto resultado encomiable fue la coordinacion institucional. El
programa Ghost Town fue exitoso porque logré operar efectivamen-
te mecanismos de coordinaciéon tales como el Grupo de Trabajo Ad
Hoc de la ciudad de Los Angeles; incluy6 esfuerzos de colaboracién
entre diferentes instituciones, tales como la base de datos de sBay
IAHD; y coordiné recursos financieros de instituciones federales, esta-
tales y locales, asi como del sector privado y publico.

Seis meses después del sismo, la ciudad de Los Angeles establecié
un Grupo de Trabajo Ad Hoc para gestionar acuerdos especiales en-
tre instituciones de crédito y propietarios en las areas afectadas, con
el objeto de ayudar a aquellos duenios con problemas financieros a
conseguir un receso en el pago de sus hipotecas durante el periodo
de reconstrucciéon. Un memorandum de este grupo de trabajo identi-
fico al menos a 11 diferentes instituciones que intervinieron en los es-
fuerzos de reconstruccion, incluyendo al Concejo de la Ciudad, la
Oficina del Alcalde, 1AHD, el Departamento de Inspeccién de Los
Angeles, el Departamento de Obras Publicas, el Departamento de Po-
licia, el Departamento de Servicios Generales, la Oficina de Servicios
de Emergencia del Estado de California, FEMA, HUD y SBA.

No es dificil encontrar en Los Angeles antecedentes de casos de
coordinacion institucional, especialmente en términos de integra-
cién horizontal después de situaciones de crisis. La coordinacion ver-
tical suele ser asegurada por las rutinas federales de manejo de crisis.
De hecho, la participacion federal en programas de estabilizacién y
reconstruccion en caso de desastres es manejada por FEMA desde su
establecimiento en 1974.

De manera similar, en la Ciudad de México fue concluida la enor-
me y compleja tarea de construir, reparar o rehabilitar 48 749 vivien-
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das en aproximadamente dos afos, con la participaciéon de 1 244 or-
ganismos del sector privado, incluyendo 738 companias constructo-
ras, 64 empresas con contratos de supervisiéon, 184 provedores, y 258
pequenas y medianas empresas encargadas del diseo arquitectéonico
y la construccién (Ebrard y Gamboa, 1991: 22; RHP, 1988: 10).

Con el propésito de conectar diversos programas de reconstruc-
cién, incluyendo el RHP mismo, en diciembre de 1985 se estableci6
un grupo de coordinacion técnica interinstitucional. El grupo oper6
bajo la autoridad de la Secretaria de Programacion y Presupuesto, y
estuvo integrado por expertos en economia, derecho, planeacion ur-
bana, vivienda, salud publica, comunicacion, descentralizacién, pro-
gramacion y finanzas. La operacién y eficiencia de los programas de
recuperacion fue responsabilidad del titular de cada sector, incluyen-
do desarrollo urbano y vivienda, comunicaciones y transporte, comer-
cio e industria, salud y educacion, asi como al Instituto Mexicano del
Seguro Social y al Departamento del Distrito Federal (DDF). Tal coor-
dinacion institucional, que fue realmente efectiva, debi6 su éxito no
tanto a la creacion de nuevos organismos o a la adopcion de estrate-
gias innovadoras, sino a la aplicacién de rutinas preexistentes.

Fueron creados mecanismos de coordinacion institucional, tales
como los Comités de Consulta Técnica, para vigilar e inspeccionar los
estandares de construccién en proyectos no gubernamentales finan-
ciados por el RHP. El decreto inicial de expropiacion fue instrumenta-
do por el DDF, mientras que los programas de renovacion habitacio-
nal fueron manejados por el gobierno federal. Aun mas, el acuerdo y
la coordinacién de mas de un centenar de instituciones en los secto-
res publico, privado y no lucrativo fueron en realidad un gran reto.
Estos ejemplos de coordinacion institucional fueron en realidad faci-
litados por la preexistencia de relaciones institucionales que dependian
principalmente de la estructura institucional vertical y altamente centra-
lizada que caracteriza el sector publico mexicano, y que frecuentemente
es manejada desde Los Pinos. También, aunque la fuerte participacion
del Banco Mundial en programas de renovacion habitacional como
el RHP parece no tener precedente, ésta fue realmente una modifica-
cién de proyectos, préstamos, y negociaciones en curso para progra-
mas ordinarios de desarrollo de vivienda (Gamboa de Buen, 1995;
Stolarski, 1995).
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Importancia de las rutinas institucionales
Relevancia de las rutinas

El estudio de los programas de reconstruccion de vivienda después
de los sismos en la Ciudad de México y en Los Angeles indican clara-
mente la importancia de las rutinas para las instituciones de planea-
cioén. Un repertorio de rutinas —tales como convenios, programas, y
practicas institucionales bien establecidas y probadas—, no es sélo
util para manejar situaciones repetitivas y simples, sino que también
puede ser la base para la accién institucional frente a situaciones im-
previstas, incluyendo las crisis urbanas. En ultima instancia, la cuali-
dad de ser nuevo no es algo inherente a una situacion particular, por
lo menos no tanto como lo es de nuestra propia reacciéon ante dicha
situacién; y la respuesta institucional mas comun frente a la novedad
es encontrar el conjunto de rutinas que se adecuen mejor a dicha si-
tuacion. De hecho, los problemas no tienen una estructura intrinse-
ca, sino que adquieren una estructura por referencia a las soluciones
que los individuos y las instituciones pueden imaginar, lo que en ulti-
ma instancia depende de nuestro deseo de resolver problemas de una
manera consistente con nuestro entendimiento. Ain mas, al manejar
el cambio para hacerlo mas consistente con los procedimientos y
practicas existentes, las instituciones mantienen su estabilidad frente
a las presiones que este mismo ejerce.

La ubicuidad de las rutinas frecuentemente hace que las institu-
ciones publicas aparezcan como estructuras burocraticas, rigidas e
insensibles, muchas veces con justificacion. La simplificacién que
proporcionan las rutinas esta lejos de ser perfecta, al referirse a una
realidad que regularmente enfrentamos post facto. Sin embargo, una de
las principales habilidades de las intituciones modernas de planea-
cion proviene de su efectividad para sustituir conductas rutinarias
por conductas individualmente auténomas. Las rutinas hacen posi-
ble la coordinacién simultanea de multiples actividades y vuelven los
objetivos de estas acciones mutuamente consistentes. Las rutinas
ayudan a evitar conflictos, proporcionan cédigos de entendimiento
que facilitan la interpretaciéon de mundos ambiguos, delimitan el
ambito de negociacion y facilitan acuerdos, y ayudan a mitigar situa-
ciones impredecibles mediante el confinamiento de los participan-
tes a un ntiimero delimitado de problemas y soluciones (March y 01-
sen, 1989).
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La importancia de las rutinas durante una crisis se deriva del he-
cho de que la continuidad —o lo que las personas hacian antes de la
crisis— es el mejor predictor de su comportamiento cuando la crisis es-
talla. La literatura sobre desastres (Neal y Philip, 1995) indica que el
comportamiento colectivo depende de factores como la experiencia
previa con desastres, las caracteristicas de la comunidad y la influen-
cia de las redes sociales. En esencia, estudios y datos previos muestran
que las relaciones sociales e institucionales preexistentes facilitan las
labores de emergencia y son una fuente de soluciones innovadoras
para auxiliar de manera efectiva a las victimas de un desastre.

En realidad, la puesta en marcha de los programas RHP Yy PGT se
baso6, similarmente y en el mismo grado, en convenios, politicas, pro-
gramas y practicas existentes. Las entrevistas en la Ciudad de México
y en Los Angeles revelaron que la mayoria de los funcionarios publi-
cos que participaron en los programas de reconstruccién de vivienda
trabajaban en instituciones preexistentes, tenian una experiencia
considerable en el financiamiento y desarrollo de programas habita-
cionales, y se apoyaron en estos recursos para formular propuestas,
mas que para pensar en nuevas ideas. El uso de viejas estrategias para
enfrentar la novedad producida por una situacién de crisis puede ser
efectiva por una variedad de razones, incluyendo la legitimidad, la es-
pecializacion y la aptitud de las instituciones.

Legitimidad institucional

Frecuentemente los estudios sobre las instituciones publicas de pla-
neaciéon (Johnson, 1989; Self, 1982), tales como las que participaron
en los programas de reconstruccion en la Ciudad de México y en Los
Angeles, explican que el surgimiento de politicas es resultado del
oportunismo politico, de la busqueda de equidad social o de eficien-
cia econémica. Sin embargo, la evidencia indica la presencia de otro
factor critico: la necesidad que tienen las instituciones de dar legiti-
midad a sus acciones. Las instituciones publicas surgen sélo si pue-
den establecer su legitimidad, y perviven sélo si son capaces de man-
tener esa legitimidad al cumplir con propésitos socialmente
aceptados. En un aspecto estrictamente instrumental, las institucio-
nes de planeacién y los individuos que las integran necesitan comu-
nicarle a la opinién publica que sus acciones son legitimas. La legiti-
midad se gana demostrando que las acciones que se realizan
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satisfacen objetivos apropiados y que, ademas, se ejecutan de manera
adecuada.

En la Ciudad de México, tanto en términos econémicos (en res-
puesta a la severa recesiéon) como sociales (para reducir las protestas
de los damnificados), el RHP sirvi6 como un instrumento para fortale-
cer la legitimidad del gobierno, lo mismo que como un mecanismo
para resolver las necesidades inmediatas de vivienda. Una manera en
que las instituciones publicas lograron obtener cierta legitimidad pa-
ra justificar sus acciones en la Ciudad de México fue por medio del
Convenio de Concertaciéon Democratica para la Reconstruccion de
Vivienda. Este acuerdo fue firmado ocho meses después del terremo-
to por 106 instituciones publicas, universidades, grupos de apoyo téc-
nico, asociaciones de profesionistas y organismos internacionales. Si
se considera el caracter altamente centralizado y jerarquico de la es-
tructura institucional de México, es comprensible que el apoyo de la
Presidencia haya sido critico. El presidente Miguel de la Madrid estu-
vo en las calles al menos una docena de veces —al igual que el presi-
dente Clinton y algunos miembros de su gabinete en Los Angeles en
1994- visitando las areas mas afectadas por los sismos para alentar a
sus residentes y prometerles ayuda. La naturaleza simbolica y el carac-
ter politico de tales gestos fueron enfatizados por las instituciones pu-
blicas. Por ejemplo, en una transmision televisiva pagada por el go-
bierno mexicano, el comentarista dijo: "¢No es impresionante cémo
nuestro presidente convive con los afectados? ¢No somos afortunados
al tener un lider asi? Es evidente el alivio que producen en la gente
sus visitas" (citado en Meislin, 1985: 3).

Especializacion institucional

Las rutinas también reflejan la especializacién de las instituciones. Las
encargadas de la planeacién crean un conjunto de programas y po-
liticas en areas como vivienda o transporte, para atender una diversi-
dad de problemas. Este repertorio de programas y politicas especia-
lizadas sintetiza el conocimiento y la pericia de las instituciones y forma
una plataforma de competencias basicas que pueden ser adaptadas a
situaciones ambiguas, aun a aquellas que no estan directamente defi-
nidas dentro del universo de propédsitos y capacidades institucionales.
La especializacién mediante un inventario de rutinas constituye una
salvaguarda en contra de contingencias, y frecuentemente parece du-
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plicar practicas dentro de las instituciones urbanas. No obstante su

connotacién negativa, algunos analistas (Caiden y Wildavsky, 1974)

argumentan que la creacion de duplicidades en programas, recursos

y actividades especializadas lejos de ser ineficiente y dispendiosa es
esencial para incrementar la confiabilidad en los proveedores de ser-
vicios urbanos.

En la Ciudad de México, las instituciones de vivienda han cons-
truido un repertorio de rutinas, incluyendo mecanismos de financia-
miento (v.g. enfocados a grupos de bajos ingresos), procedimientos
(v.g. coordinacion con grupos comunitarios), y politicas (v.g. estabili-
dad social) que han servido como bases para muchas de las acciones
desarrolladas por el programa de renovaciéon habitacional. Las entre-
vistas en la Ciudad de México (Gamboa, 1995; Eibenschutz, 1995; Sto-
larski, 1995) confirmaron que muchos de los funcionarios publicos
responsables de la instrumentaciéon de las "nuevas" estrategias del
RHP trabajaban en realidad para Fonhapo. De hecho, la especializa-
cién y la memoria institucional, corporizadas en el personal y las ruti-
nas de Fonhapo, fueron criticas para el éxito subsecuente del RHP.

En Los Angeles, LADH y HUD instrumentaron un conjunto de ruti-
nas institucionales especializadas (politicas y programas) adecuadas a
la naturaleza de la crisis. Esto les ayud6 a formular un enfoque para
atender efectivamente los problemas de financiamiento de vivienda
en los ghost town. El hecho que 85% de las unidades dafiadas en Los
Angeles recibiera financiamiento para su reparacién en el curso del
primer afio después del sismo es una prueba de la efectividad de los
programas de reconstruccion; el hecho que las instituciones locales
conocieran las condiciones habitacionales y econémicas dentro de la
ciudad, y pudieran realizar estimaciones puntuales de la magnitud
del dafio, sirvié para enfocar la reconstrucciéon hacia la renovacion de
unidades multifamiliares, y para convencer a HUD de la necesidad de fi-
nanciamiento especializado.

Adecuacion institucional

La adecuaciéon de una institucién se refiere al grado con el que su es-
tructura y sus procesos de toma de decisiones corresponden a los va-
lores y practicas dominantes en su contexto social. Dos grandes cuali-
dades de la adecuacién institucional son: a) maleabilidad, que es la
facilidad con que una institucion puede cambiar su forma o su uso de
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manera inmediata, y b) resistencia, que es la habilidad de una institu-
cion para soportar impactos y crisis. Ambas estan relacionadas con
dos virtudes que tienen gran valor social: la habilidad para responder,
y la habilidad para recuperarse.

La adecuacion de una institucion se apoya en un conocimiento
apropiado y oportuno del publico al que sirve. Las instituciones de
vivienda de la Ciudad de México y Los Angeles fueron capaces de re-
orientar sus programas en la medida en que estuvo disponible infor-
maciéon de mejor calidad, o en la medida en que fue mas precisa la eva-
luaciéon del dano inicial. El primer decreto de expropiacion de la
Ciudad de México fue modificado como respuesta al resultado de
diagnosticos mas completos y a la presién social por enmendar los erro-
res cometidos durante las acciones iniciales. Al detectarse que entre las
propiedades expropiadas habia viviendas unifamiliares que no estaban
danadas, y que por lo mismo no debian haber sido incluidas en los pro-
gramas de reconstruccion, dio pie a una protesta generalizada (Russell,
1985: 8). Este proceso de adaptaciéon y aprendizaje es en gran medida
parte de la adecuacion institucional.

En realidad, el RHP mismo se convirtié en parte de un proceso de
adecuacion institucional continua. El programa fue instrumental en
la transformacién de antiguos arrendatarios en propietarios de sus vi-
viendas. Los paquetes crediticios de Fonhapo fueron ajustados y utili-
zados para financiar estas viviendas. Tales estrategias fueron aplica-
das, probadas, y subsecuentemente se conviritieron en marco de
referencia para un programa habitacional de reciente creaciéon en la
zona central de la Ciudad de México llamado Casa Propia.

En Los Angeles, el namero inicial de 13 ghost towns se increment6
a 17 una vez que fueron llegando mas informacién y reportes a las
instituciones de vivienda. La eficiencia en la recoleccion de datos,
particularmente en términos de definicién de crisis y de adecuaciéon
institucional, es ilustrada claramente por el Programa Ghost Towns.
El sismo de 1994 en Los Angeles fue el primer gran desastre de Esta-
dos Unidos en que fue recopilada y utilizada sistematicamente en el
proceso de reconstruccion una gran cantidad de informacién (Come-
rio, 1995). El dafo estructural fue de mayor intensidad en la ciudad
de Los Angeles, y la coordinacién institucional entre el Departamen-
to de Edificios y Seguridad, y LAHD fue particularmente efectiva, lo
que a la postre condujo a la creacion de un sistema de informacion
mucho mejor que los que estaban vigentes en las otras juridicciones
afectadas por el sismo. La disponibilidad de informacién detallada so-
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bre el numero y el tipo de viviendas danadas, su localizacién, y las ca-
racteristicas de las comunidades afectadas, permitié que las institucio-
nes de vivienda en Los Angeles pudieran enfocarse tanto en la emer-
gencia habitacional como en los programas de recuperacion de largo
plazo.

Exito similar, contextos diferentes
Centralismos versus federalismo

Aunque el orden constitucional en México corresponde a una repu-
blica federal, histéricamente la estructura administrativa y politica del
pais ha sido altamente centralizada. Como consecuencia, esta estruc-
tura tiene la capacidad de transformar una crisis local —el terremoto
en la Ciudad de México- en un fenémeno nacional. Esta capacidad
resulta muy evidente al observar el rol que desempenaron el presi-
dente de la Republica, los secretarios de Estado y las dependencias a
su cargo en la reconstruccién de vivienda en la Ciudad de México.
Asi, la composicién de la Junta de Gobierno del programa RHP refleja
el caracter altamente centralizado de los esfuerzos de recuperacion y
la importancia de las instituciones federales en su instrumentacion.
Entre sus miembros se encontraban el jefe del DDF, el titular de la Secre-
taria de Desarrollo Urbano y Ecologia, un representante de la Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacion, un subsecretario
de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, el subsecretario de
crédito de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, un subsecre-
tario de politica interna de la Secretaria de Gobernacién, el director
general de Banobras y el director general del Fondo para la Vivienda.

Generalmente la estructura politica de Estados Unidos es defini-
da como una democracia directa (Herson y Bolland, 1990), cuyos ciu-
dadanos intervienen activamente y cuentan con la capacidad de in-
fluir en los procesos politicos. Asi, después de sobrevenir una crisis, se
esperaria que las organizaciones publicas y comunitarias respondie-
ran directamente a la emergencia para atender necesidades tales como
la provision de alimentos y albergue, y acelerar el restablecimiento de
los servicios esenciales. Sin embargo, los esfuerzos de recuperacion
que siguieron al sismo de 1994 en Los Angeles se movieron casi en
sentido opuesto, ya que su enfoque fue de arriba hacia abajo, con una
participacion comunitaria casi nula.
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Durante la fase de recuperacion, el gobierno federal provee ayu-
da para la reconstruccion de viviendas e infraestructura publica: FEMA
es la agencia federal responsable de coordinar la ayuda federal en ca-
sos de emergencia. La Ley Robert T. Stafford para ayuda en casos de
emergencia fue aprobada por el Congreso en 1988 y le asegur6 a FE-
MA los recursos y la autoridad necesarios para manejar una situacion
de crisis de gran escala. Otras instituciones federales también deben
proporcionar asistencia durante situaciones de crisis. Por ejemplo, la
Administracion Federal de Carreteras (FHA por sus siglas en inglés)
dispone de fondos para reparar carreteras y puentes que son parte
del sistema federal, HUD apoya con fondos de asistencia para vivienda,
y el Departamento de Educacion ayuda a los distritos escolares locali-
zados en las areas de desastre. En adicién, FEMA puede solicitar a otras
agencias federales, tales como el Cuerpo de Ingenieros del Ejército,
que auxilien en tareas como la remocién de escombros y la inspec-
cién de danos.

Hay dos razones principales para justificar, tanto en México como
en Estados Unidos, este enfoque de arriba-abajo y el rol del gobierno
federal en los esfuerzos de recuperaciéon. Financieramente, conside-
rando la destruccidon masiva que puede causar un sismo u otro evento
similar, las dependencias federales son las instituciones del sector pu-
blico mejor capacitadas para conjuntar los recursos y la pericia técnica
necesarios para establecer y manejar los esfuerzos de recuperacion.
Politicamente, los poderes Ejecutivo y Legislativo del gobierno federal
dificilmente pueden ignorar la devastacion causada por las crisis entre
sectores importantes de la poblacion, especialmente si esos sectores in-
cluyen comunidades con gran influencia politica como es el caso de
las poblaciones de la Ciudad de México y Los Angeles.

Movilizacion comunitaria

Después del sismo de 1985, la importancia social y politica de la vi-
vienda se hizo evidente. En areas fuertemente afectadas por los tem-
blores las organizaciones de inquilinos obligaron al gobierno a que
hiciera modificaciones sustanciales en sus politicas habitacionales. La
movilizacién popular y la protesta en la Ciudad de México fueron re-
forzadas por dos factores asociados con la primacia urbana de esta
ciudad. Primero, la concentraciéon de instituciones y autoridades na-
cionales en la Ciudad de México alentd a los grupos sociales a organi-



CRISIS URBANA Y RESPUESTA INSTITUCIONAL EN DOS MEGACIUDADES 141

zarse y protestar, dado que sus manifestaciones atraerian facilmente
la atencién politica nacional e internacional. Segundo, como otras
ciudades grandes del tercer mundo que enfrentan problemas sociales
asociados con la urbanizacién masiva, la de México tiene una larga
historia de organizaciéon barrial enfocada en temas como servicios pu-
blicos y desarrollo urbano. Otro factor importante, aunque no nece-
sariamente asociado con su primacia, fue la disponibilidad repentina
de una gran cantidad de recursos financieros, lo que estimulé que
"una montafna completa de organizaciones no gubernamentales apa-
recieran, porque ademas habia también dinero proveniente de Euro-
pa para financiar este tipo de cosas" (Conolly, 1996).

El programa RHP mostr6 lo que puede lograrse, al menos parcial-
mente, mediante la movilizacién y la participaciéon comunitaria. En la
medida en que la oposicién a los programas del gobierno se fortale-
cié, los instrumentos formales de politica habitacional —especialmen-
te los financieros— adquirieron una nueva importancia estratégica.
Debido a que la crisis y la deuda externa hundieron al pais en una
profunda recesién, la inversién en vivienda se presenté como una de
las pocas posibilidades existentes para estimular el crecimiento de la
economia. La experiencia de la Ciudad de México también mostro
que mediante protestas bien organizadas y de gran escala, la sociedad
puede obligar a las instituciones de planeacion a tomar acciones radi-
cales. Esto resulta obvio si se advierte que las autoridades mexicanas
no s6lo construyeron casas nuevas para los pobres, sino que ademas
las subsidiaron.

Por su énfasis en la iniciativa individual, la democracia y la propie-
dad privada, se podria esperar que las comunidades estadunidenses se
hubieran mostrado activas y dispuestas a participar en la toma de deci-
siones, especialmente de aquellas que pudieran afectar sus viviendas y
sus vecindarios directamente, tales como el programa de reconstruc-
cién de Los Angeles. Sin embargo éste no fue el caso: las comunida-
des, quiza debido a la falta de recursos financieros y a los bajos niveles
de cooperacion entre ellas, fueron incapaces de organizarse y tomar la
iniciativa en los esfuerzos de recuperaciéon. De hecho, la mayoria de
los residentes en los ghost towns abandoné sus propiedades.

La escasa participacion comunitaria puede ser explicada por dos
factores: la falta de comprension de la seriedad del problema habita-
cional en Estados Unidos por parte de los ciudadanos comunes, y la
naturaleza fragmentada de las instituciones comunitarias en Los
Angeles. En Estados Unidos la vivienda de interés social, especialmen-
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te para los grupos de bajos ingresos afectados por el sismo, no es un
asunto que despierte mucho interés en la opinién publica, ya que es-
ta fuera de las prioridades de la mayor parte de las familias de ingreso
medio. Para una gran proporcioén de los estadunidenses la propiedad
de una vivienda unifamiliar es la norma. Otro factor en la falta de ini-
ciativa y movilizacién comunitaria es el alto costo que implica organi-
zarse en una ciudad tan dispersa geograficamente y tan moévil como
Los Angeles. En el pasado, se formaron algunos grupos comunitarios
y se movilizaron principalmente con la intencion de modificar o dete-
ner planes de regeneracion urbana ordenados por la ciudad. Por
ejemplo, la organizacién Coalition for Economic Survival defendid
los derechos de los inquilinos y se opuso a las estrategias para la rege-
neracién del area de Hollywood; asimismo los abogados de la organi-
zacion Legal Aid lucharon por los derechos de los residentes pobres
del centro de la ciudad amenazados por otro programa municipal de
regeneracion urbana (Goetz, 1993: 143). De esta manera, aunque ha
habido importantes acciones comunitarias, éstas han sido esencial-
mente defensivas y carentes de coordinacion o integracion con movi-
mientos sociales mas amplios.

Implicaciones de politica publica

Se ha definido una crisis como una situacién en la que actores institu-
cionales clave coinciden en que ésta existe, es decir, hay un consenso
general entre ellos de que la situacién de crisis es real y representa
riesgos, y que la falta de accién puede conducir a realidades econémi-
cas y politicas ain mas severas. La significacion y la amenaza constan-
te de una crisis no pueden ser subestimadas, especialmente tratdndo-
se de las megaciudades y las instituciones de planeacion que intentan
manejarlas.

Manejar una situacion de crisis es especialmente complejo en tér-
minos de politicas publicas, debido a que los mas afectados son gene-
ralmente quienes tienen menos recursos, y son también los destinata-
rios mas importantes de las acciones de planeacién. Sin embargo, las
crisis si son concebidas apropiadamente, pueden ofrecer también
oportunidades para la planeacién urbana. Las crisis tienden a magni-
ficar tendencias sociales preexistentes, particularmente las relaciona-
das con el nivel de desigualdad social (Bolin y Stanford, 1991: 32).
"Un terremoto como ¢éste", dijo Henry Cisneros, titular de HUD, des-
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pués de terremoto de Los Angeles, "desnuda la verdad" (citado por
Stanfield, 1994: 392). Dos hechos que perturbaron al secretario Cis-
neros ese dia, fueron el gran niimero de pobres cuyos afiejos proble-
mas de vivienda se hicieron evidentes cuando sus casas quedaron des-
truidas por el sismo, y la grave discriminacion residencial que habia
pasado inadvetida, pero que fue revelada por el desastre. De la misma
manera, la amplia discusion y los debates acerca de los impactos de
largo plazo del terremoto tuvieron el efecto de crear conciencia pu-
blica respecto a que la Ciudad de México vive en un abismo ecolégico
y es vulnerable no sélo a otros terremotos, sino también a crisis po-
tenciales derivadas de la escasez de agua y la contaminacion atmosfeé-
rica (Kandell, 1988: 574).

Este tipo de encadenamientos tematicos suelen ser promovidos
por lideres e instituciones que son persistentes en sus esfuerzos y usan
su conocimiento para establecer conexiones entre un asunto y otro. Pa-
ra que un tema trascienda una arena debe ser vinculado con otro te-
ma en una segunda arena. En otras palabras, los dos temas necesitan
ser colocados en la misma categoria dentro de la estructura de prio-
ridades de la opinién publica. Por ejemplo, los ciudadanos podran
moverse facilmente de un tema (v.g. los efectos ambientales adver-
sos de la urbanizacion rapida) al proximo (v.g. el efecto de nueva
construccién en los tiempos de evacuacién en casos de desastres)
debido a que ambos estan ligados a la categoria comun del creci-
miento urbano (Berke y Beatley, 1992: 33-34). Los encadenamientos
conllevan también una mejor preparacion para crisis futuras: gene-
ralmente se perfeccionan los codigos de construcciéon después de
que ocurren desastres como los sismos de las ciudades de México y
Los Angeles. Los codigos mas estrictos establecidos después del sis-
mo de Sylmar, California, en 1971, obviamente sirvieron para que al-
gunos edificios no se colapsaran durante el terremoto de 1994 en
Los Angeles, y es logico esperar que los cédigos sean més estrictos
después de este ultimo.

Finalmente, las situaciones de crisis ayudan a que las instituciones
de planeacion se vuelvan mas efectivas. El concepto de la mano ocul-
ta de Albert Hirshman (1967) tiene implicaciones sutiles y trascen-
dentales para la planeacion urbana, asi como para el desarrollo insti-
tucional, aun a pesar de su simpleza: en el desarrollo de programas
nuevos, como los que se aplican durante situaciones de crisis, las insti-
tuciones tienden a subestimar las dificultades que enfrentaran, aun-
que también subestiman su habilidad para superarlas. La mano ocul-
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ta obscurece ambas. En gran medida, esto es algo bueno. Si los pro-
blemas fueran valorados en toda su magnitud desde el inicio la gente
nunca empezaria a actuar, dado que su capacidad para visualizar so-
luciones aceptables seria limitada. La mano oculta emplea diferentes
estrategias para velar las dificultades. Una es disfrazar los aspectos
riesgosos y novedosos de un programa con la idea de que para su eje-
cucion exitosa se requiere solamente la aplicacion de un modelo que
ya mostro6 su efectividad (v.g. rutina ) en situaciones diferentes pero
similares.

Conclusiones

El objetivo de este estudio ha sido demostrar el potencial de las ruti-
nas institucionales para la planeacion urbana. En mi opinién, iniciati-
vas de gran poder suelen surgir del entendimiento intimo de las posi-
bilidades de las rutinas para la planeacion, algo que resulta de la
busqueda constante de soluciones basadas en su aplicacién y transfor-
macion acumulativa. Algunos métodos aprendidos mediante la expe-
riencia ayudan a las instituciones de planeacion a recorrer este trayec-
to de descubrimiento mas rapidamente. La gran mayoria de las
estrategias de planeacion son en realidad adaptaciones de soluciones
utilizadas previamente. La memoria de las instituciones esta llena de
este tipo de formulas empiricas, y sus operadores conocen muy bien
las situaciones para las cuales son apropiadas.

Como ha sido demostrado, la planeacion debe ser vista como un
proceso que pone a prueba proposiciones acerca de los medios mas
efectivos para responder a problemas sociales y respecto a los factores
que afectan los resultados del curso de acciéon adoptado; habra que
revaluar y redefinir las respuestas a esos problemas en la medida en
que se vaya aprendiendo mas acerca de su complejidad. Ciertos expe-
rimentos sociales complejos pueden ser parcialmente controlados,
pero nunca totalmente; asi, los procedimientos institucionales deben
ser flexibles y graduales, facilitando la interaccién social de manera
tal que aquellos grupos mas directamente afectados por un problema
puedan explorar y procurar objetivos socialmente legitimos (Rondi-
nelli, 1993: 18).

Una manera de manejar la incertidumbre, la complejidad y el
cambio en las megaciudades es reconocer que todos los proyectos de
planeacion son experimentos de politica, es decir, concibiéndolos in-
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cremental y adaptativamente mediante la desagregacion de los pro-
blemas y la formulacion de respuestas a través de procesos de deci-
sién que conjuguen aprendizaje y acciéon. Un enfoque adaptativo per-
mite a los planeadores desarrollar lo que Wildavsky (1979: 15) llama
la tarea basica del analisis de politicas publicas: al crear problemas
(v.g. rutinizando lo novedoso) que las instituciones sean capaces de
manejar con las variables bajo su control, y en el marco temporal dis-
ponible. Este enfoque entiende la planeacién y la ejecuciéon como el
arte de crear problemas que pueden ser resueltos valiéndose de la ex-
perimentacién informada. El curso de accién adoptado es moldeado
por lecciones derivadas de experiencias pasadas, asi como por un en-
tendimiento realista de la condiciones imperantes y emergentes.

Finalmente, las experiencia de las ciudades de México y Los
Angeles muestran que la efectividad de las politicas y los programas
emprendidos por las instituciones de planeacién bajo una circunstan-
cia de crisis urbana probablemente dependi6 de dos factores. Uno
fue la manera en que las instituciones de planeacién obtuvieron y
movilizaron recursos financieros, materiales y humanos para lograr
un crecimiento en la productividad y una ampliacién de las oportuni-
dades. El otro fue la forma en que las instituciones de planeacién pu-
dieron organizar la formulacién y la adecuaciéon de politicas para res-
ponder a la creciente complejidad, a la incertidumbre y al cambio de
los problemas de desarrollo en ambas megaciudades. Las institucio-
nes de planeacion necesitan entender que siendo muy limitada su ha-
bilidad para predecir y controlar los resultados de iniciativas de politica
bajo condiciones de incertidumbre, sus métodos deben ser ajustados
para reconocer la incertidumbre y responder mejor para detectar y
corregir errores de manera continua, para generar y utilizar conoci-
mientos en la medida en que los experimentos de politica progresan,
y para modificar las acciones en cuanto aparecen oportunidades y ba-
rreras durante su ejecucion.
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