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REDUMTRN

Se sugiere un enfoque y una metodologia de elaboracidn y coor-
dinacién de Planes de Emergencia, tomando en cuenta la imperig
sa necesidad de los organismos de diferentes niveles de contar
con planes de atencidén compatibles y unificados, que permitan
una respuesta rdpida y eficiente para reducir el sufrimiento
humano, las pérdidas de vidas y bienes materiales, y los dafios

durante los desastres.

Se considera al Plan General de Atencién de Emergencias como

parte sustancial del Plan General de Proteccién y Restableci-
miento de los asentamientos humancs, que persigue el objetivo
més general de asegurar la continuidad de funcionamiento y de-

sarrollo de la ciudad frente a desastres.

El Plan General de Atencidén de Emergencias se compone de los
Planes de Rescate de los Organismos Especializados en Emergen-
cias, de los Servicios de Soporte de Vida y de los Sistemas de
Subsistencia de la Ciudad, cuyos lineamientos de elaboracién

se presentan. La realizacidén de estos planes es coordinada o,
en caso de emergencias mayores, dirigida por un Organismo Cen-
tral Coordinador, a tnavés del Sistema de Procedimientos de Con
duccién Operativa y de los Planes de Rescate para Casos Especl
ficos que contemplan la ocurrencia de una calamidad determina-
da, tal como sismo, lluvias o huracanes, accidentes, interrup

cidn de servicios, etc.

El desarrollo de estos planes toma en cuenta las caracteristi-
cas de las calamidades, con sus interrelaciones y encadenamien
tos, y las condiciones de la ciudad a través del estado de sus
sistemas de subsistencia, para identificar las posibles situa-
ciones de emergencia y evaluar su indice de gravedad lo que,

conjuntamente con las posibilidades de los Organismos Especia-
lizados en Emergencias, permite establecer los objetivos y me-
tas de rescate, asi como especificar las alternativas y selec-

cionar las acciones pertinentes.

Se da un énfasis especial sobre los aspectos operacionales de
la metodologia presentada, incluyendo el desarrollo de tablas,

formatos, etc, que permitan concretar los aspectos planteados.



METODOLOGIA PARA LA ELFABORACION DE PLANES DE EMERGENCIA

Pr. CVSEI GELMAN e Ing. SANTIAGC MACIAS

A pesar del papel preponderante que tiene el rescate en el am-
plio espectro de actividades de salvaguarda de los asentamien-
tos humanos frente a las calamidades, su realizacidn se ve
generalmente dificultada por la falta de planes de accidn de
los Organismos Especializados en Atencién de Emergencias; y adn
en las raras ocasiones en las que se cuenta con estos planes,
fueron desarrollados en forma empirica y no son compatibles con-
los de los demds organismos participantes en la Tealizacidn del

Tescate.

Ademis, esta situacién se agrava por la falta o ineficiencia
de planes y procedimientos de coordinacién de las actividades
de los diferentes organismos de rescate, en caso de emergencias

mayores.

Para el desarrollo de estos planes, que indudablemente debe

ser realizado por los mismos organismos responsables por su



ejecucidén, es necesario contar con lineamientos generales y una
metodologia de elaboracidén de los planes, en sus dos niveles:
de realizacidén del rescate y de coordinacidn de los diferentes
organismos involucrados; garantizando, de esta forma, su uni-

formidad y compatibilidad.

La presentacidn de esta metodologia es el objetivo de esta po

nencia.

El desarrollo de 1a metodologia de elaboracién de los planes
de rescate en sus dos niveles esti basado en un marco concep-
tual y estudios sobre desastres, que permiten situar a los pla
nes de atencidén de emergencias en el contexto de uno mayor de
Proteccidén y Restablecimiento, que persigue asegurar la conti-
nuidad del funcionamiento y desarrollo de los asentamientos hu

manos frente a desastres.

Este marco conceptual, presentado en diversas ocasiones (refs
1,2), diferencia explicitamente entre el evento perturbador,
1lamado calamidad,y el estado mismo de dafios de los asentamien
tos humanos, llamado desastre (fig 1). Asimismo, se destaca 1la
necesidad de contar con un sistema que integre a todos los or-
ganismos involucrados en las emergencias (organismos especiali
zados en atencidén de emergencias, servicios de soporte de vida
y sistemas de subsistencia en general) encabezado por un orga-
nismo coordinador que unifique y coordine los diferentes es-

fuerzos orientados a la proteccifn y el restablecimiento de las



ciudades (ref 3).

La presentacidn de los resultados del disefio de este sistema y
su organismo coordinador merece una ponencia especial, y en es
ta ocasidn, s2 restringe al planteamiento del instrumento prin
cipal para su funcionamiento: el Plan General de Proteccién y
Restablecimiento de los asentamientos humanos frente a desas-

tres.

Este Plan General de Proteccidén y Restablecimiento plantea tres
objetivos fundamentales en la salvaguarda de las ciudades
(fig 2):
- Paofecedidn, que incluye la prevencidn de las calamidades
y la mitigacidén de sus impactos;
- Respuesta durante la ocurrencia de un desastre, que inclu
ye la realizacibén de un rescate ripido y eficiente, con
el fin de reducir el sufrimiento humano, las pérdidas de
vidas y bienes materiales, asi como la rehabilitacidn de
los servicios de soporte de vida para impedir la extensidn
de los dafios;
- Recuperacidn y mejoramiente de las condiciones previas al

desastre.

De esta forma, el Plan General de Proteccidén y Restablecimien-
to estd formado por tres planes principales (fig 3):
- Plan General de Prevencidn y Mitigacién;

- Plan General de Atencién de Emergencias;



- Plan General de Recuperacién.

El desarrollo de estos plancs constituye una tarea a largo pla
zo que debe ser apoyada por estudios cientifico-técnicos de
las calamidades y los desastres., Sin embargo, dada la enorme
importancia de la respuesta en caso de desastre, es necesario
elaborar, en primera instancia, el Plan General de Atencidn de
Emergencias;ya que, si bien es en la etapa de proteccidén (pre-
vencidn y mitigacidn) donde se sientan las bases para garanti-
zar la continuidad del desarrollo urbano, es en la etapa de
respuesta donde se actfia directamente para salvar vidas y bie-

nes en caso de desastre.

La validez de esta tesis se confirma con la realizacidn de es-
te congreso, que expresa claramente la preocupacién mundial

que existe al respecto.

Los estudios realizados para la elaboracidn del Plan General
de Atencidn de Emergencias mostraron la necesidad de contar
con planes en dos diferentes niveles (ref 4):

- Planes de rescate de los Organismos Especializados en
Emergencias, Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de
Subsistencia en general, que preven las acciones concre-
tas de rescate en situaciones de emergencia;

- Planes de rescate para casos especificos, esto es, ante
la ocurrencia de una determinada calamidad,que contemplan

las actividades de coordinacidn y, en caso de emergen-



cias mayores, direccidén de la atencidén de la emergencia,

por el Organismo Coordinador*.

Asimismo, es necesario contar con un sistema de procedimientos
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onduccién operativa, que permita supervisar y controlar la
izacién de los planes de rescate, que norme y regule las
vidades y decisiones del Organismo Coordinador, y propor-
e la base logistica necesaria para ejecutar los planes de

ate para casos especificos (fig 4).

etodologia de desarrollo de Planes de Rescate se concibe
una adaptacidén del esquema general del proceso de planea-
(ref 5) (fig 5), en el cual se distinguen cuatro etapas:
Diagn6stico, cuyo objetivo es plantear los problemas ac-
tuales y futuros, a través del anilisis de las discrepan
cias entre el estado actyal y el deseado, asi como de sus
proyecciones;

Prescripcedibn, que se dedica a la creacidn y seleccidn de
las soluciones mids adecuadas;

Instrumentacitn, que transforma las soluciones en objeti-
vos, politicas y programas del plan;

Control, que implanta los programas, evaluando sus resul-
tados, a fin de realizar ajustes y adaptaciones que mejo-

ren los planes.

* Es importante sefialar que la existencia de los Planes de Rescate para

casos especificos, de ninguna forma cubre completamente la atencidn de
las situaciones de emergencia, mis bien, su filosofia permite enfatizar
la importancia de los Planes de Rescate de los Organismos Especializa-

dos en Emergencias, Servicios de Soporte de Vida y Sistemas de Subsis-

tencia, como la base fundamental en la que se apoya la solucidn de las
situaciones de emergencia.



De acuerdo con el enfoque de la planeacién adaptativa, 1la

elaboracién de los planes de rescate no debe pretender dar como
resultado un producto terminado, sino un plan de primera apro-
ximacién, susceptible de ser mejorado y adaptado, de acuerdo a
las nuevas experiencias y/o las nuevas condiciones de los asen

tamientos humanos.

De esta forma, la adaptacidn del esquema general de planea
cibén se realiza de la siguiente manera {(fig 6):
aj, La etapa del diagnbstico se interpreta como la identifica
ci6n de las posibles situaciones de emergencia*, que se
presentan ante la ocurrencia de la calamidad dada.
La identificacidén de estas posibles situaciones deben in-
cluir la descripciodon de éstas, y la determinacidén de los

limites (minimo y mdximo) de gravedad de la emergencia.

b) La etapa de prescripcidén se interpreta como la especifi-
cacidén de las alternativas de accidn ante la situacién de
emergencia, las que, de acuerdo a los estudios desarrolla
dos y los lineamientos humanitarios tradicionales, deben
estar orientadas a la realizacidn del rescate, asi como a
impedir la extensién del dafio. De esta forma, seglin 1los
estudios desarrollados, las alternativas de accifén son las

siguientes:

* Una situacidén de emergencia se define como la presencia de alteracio-
nes o condiciones perjudiciales o desastrosas del estado o funciona-
miento de la ciudad (sistemas de subsistencia), con tendencia a crecer
y que amerita la ejecucibén de acciones de rescate tendientes a restau-
rar la normalidad.



i) Para Planes de Rescate del primer nivel:
"Alarma.
*Atencidén de la situacidén de emergencia,
*Solicitud de recursos,

*Solicitud de apoyo.

ii) Para Planes de Rescate para Casos Especificos:
*‘Emisidn de avisos,
*‘Emisidn de alarmas,
‘Coordinacidn de las acciones de rescate,
*Atencidén de la situacidén de emergencia,
"Solicitud de apoyo de organismos federales®,
*Solicitud de apoyo de organismos internacionales.
Cada una de estas alternativas estd orientada a realizar
y apoyar el rescate, dé manera prioritaria, a los seres
humanos, bienes materiales, asi como a la rehabilitacidn

de los servicios de soporte de vida.

La etapa de instrumentacidn se interpreta como el plantea
miento de los objetivos y metas de rescate,para cada una
de las situaciones determinadas que deben normar los cri-
terios del decisor responsable para la seleccién de accio
nes imprevistas. Ademis, en esta etapa se establece el
conjunto de alternativas de accidén del decisor y las accio
nes del personal y los organismos involucrados.

Una de las condiciones imprescindibles con la que debe

contar todo plan de rescate, es incluir la informacidn re

a%
b

Para el D.F., en caso de organisnos municipales v locales. naturalmente



levante necesaria para ejecutar las acciones tomadas, in-
cluyendo las formas de comunicacién a las personas y/o or

ganismos responsables de brindar la atenciodn.

d) Finalmente, la etapa de control se interpreta como la re-
visidén y actualizacién del plan que debe ser realizada
después de cada ejecucidn, mejordndolo de acuerdo a las
nuevas experiencias y condiciones de la ciudad y sus sis-

temas de subsistencia.

De acuerdo con este esquema de planeacidn (fig 6), es necesa-

rio, en primer lugar, determinar las diferentes situaciones que
se pueden presentar en la ciudad o el Area afectada ante la
ocurrencia de la calamidad dada. La definicidén de estas situa-
ciones requiere del apoyo y participacién de expertos, tanto

en el aspecto de la ocurrencia de la calamidad y sus impactos
(tabla 1), como en los dafios o efectos que &sta causa sobre los

diferentes sistemas de subsistencia de la ciudad.

Es importante destacar que, para la determinacidn de las posi-
bles situaciones, deben ser tomados en cuenta los encadenamien
tos de las calamidades (tabla 2 y fig 7), asi como sus posi-

bles impactos agregados (fig 8).

Una vez identificadas las posibles situaciones y fijados los 1%
mites minimo y miximo de su gravedad, deben ser planteades los

objetivos y metas de rescate para esa situacidn especifica, se



gin los objetivos de la etapa de respuesta (tabla 3) y las al-
ternativas de accibn planteadas. Es importante sefialar que e€s-
tos objetivos y metas constituyen la base normativa de los cri
terios que deben ser utilizados al aplicar el plan, ya que es

posible que durante su ejecucidén surjan alternativas o necesi-

dades no previstas.

Una vez establecidos los objetivos, se deben definir las accig
nes indispensables, el responsable de tomar las decisiones. asi
como a los grupos responsables de ejecutarlas.. Para esto,

se utiliza la tabla 4a o 4b, segln el caso, que facilita la re

copilacidén sistemdtica y organizada de esta informacidn.

Es necesario destacar que uno de los requerimientos mds impor
tantes de los Planes de Rescate lo constituye su operatividad,
lo que se traduce como la elaboracién de un formato préctico,
de ripida yeficiente referencia y utilizacidén, donde para cada
situacidn esté& contenida la informacidén necesaria para tomar
las decisiones, asi como para ejecutarlas. Esto implica que,
en el caso de los Planes de Rescate de primer nivel, es nece-
sario incluir los nombres del equipo o personal responsable

de atender la emergencia, asi como 1las vias de comunicacién
¢ cualquier otro medio de establecimiento del contacto y, en
el caso de los Planes de Rescate para Casos Especificos, se in
cluyen 1os nombres de los organismos responsables de atender
la emergencia, su titular, el responsable del enlace con el or

ganismo coordinador, asi como sus teléfonos y/o cualquier otra
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via de establecimiento del contacto como medio para la emisibn
de avisos y alarmas, asi como para establecer la coordinacidén

Yy brindar la atencién.

La metodologf{a presentada*, que se concretiza en el diagrama
de bloques (fig 9), fue aprobada y utilizada para el desarrollo
de los Planes para Casos Especificos de la Comisidén Coordinado
ta del Sistema de Proteccidn y Restablecimiento de la Ciudad
de México frente a Desastres, la que se ubica en el Departamen

to del Distrito Federal.

CONCLUSIONES

Se presentd una metodologia de elaboracién de planes de rescate
basada en el esquema general de planeacidén, en estudios en el
campo de la teoria de desastres, y bajo el enfoque generalista

tipico de la Ingenieria de Sistemas.

Esta metodologia permite a los propios organismos responsables
de realizar el rescate, elaborar sus planes en los dos niveles
mencionados; el primero, que contempla las acciones concretas
de respuesta en caso de desastre, y el segundo, que se refiere
a la coordinacién de los diferentes organismos participantes

Yy a su direccidn en caso de emergencias mayores.

*

IEsta metodologia constituye parte del desarrollc del proyecto del Instituto
de Ingenieria de la UNAM, dedicado al disefio del Sistema de Proteccidn y
Restablecimiento de la Ciudad de MKéxico frente a Desastres, patrocinado y
con la colaboracidén del Departamentc del Distrito Federal. Este proyecto se
inicid en 1980, y sus resultados se encuentran en periocdo de implantacidn.
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Se espera que el uso sistemdtico y generalizado de esta metodo
logia, dé como resultado planes de rescate uniformes, eficien-
tes, operativos y compatibles, resolviendo, de esta forma,

parte del problema de salvaguarda de los asentamientos humanos

frente a desastres.
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Cafamidad es el acontecimiento
que puede impactar &l sistema
afectable y transformar su
estado normal o deficiente en
un estado de desastre.
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PARAMETROS
NORMATIVOS

Pesastre en la ciudad es toda
perturbacidn de la actividad

social y econdmica normal que
ocasione pérdidas extensas o

graves.

s v v — —

SISTRMA
CONDUCENTE
]
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SISTRMA CALAMIDAD SISTRMA DESASIRE
——
- PERTURBADOR AFECTABLE

SISTBMA CONDUCIDO

- L

FIG 1 MARCO CONCEPTUAL
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PROTECCION

Prevencion: impedir o disminuir
la ocurrencia de las
calamidades

Mitigacifn: disminuir los efectos
de los impactos de las

calamidades
Restablecimiento
Rescate Recuperacién

: ' .

Proteccién ‘ : I

3 | i

) 1 i

Prevencién Mitigacion I i

! i

. ! ! ! -

“““““ 1 ¥ ! ] l >
! e . 4 | —

| CalaTldad i { Tiempo

1 1 !

i | :

b J t

I ] ! !

| t Desastre 1 i

[ | | |

| ! | !

L g J )

Preparacién Respuesta Recuperacién
RESTABLECIMIENTO

Rescate: salvar vidas y bienes, rehabilitar
servicios de soporte de vida

Recuperacidn: reconstruir y mejorar el sis-
tema afectable

FIG 2 OBJETIVOS DEL PLAN GENERAL DE
PROTECCION Y RESTABLECIMIENTO
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PLAN GENERAL DE PROTECCION Y RESTABLECIMIENTC

PLAN GENERAL DE

PREVENCION Y MITIGACION

3

PLANEACION DE LA
lACION DEL RESCATE

PLAN GENERAL DE
ATENCION DE EMERGENCIAS

PLAN GENERAL DE
RECUPERACION

PLAN GENERAL DE

RESCATE

CISTEMA DE PROCEDIHIENS
T0S D CONDUCCION

DPERATIVA PARA SITUA-
L1GNES DE EMERGERCIA

PLANES DE RESCATE
PARA CAS0S ESPECIFICOS

PLANES DE RESCATE DE LOS
ORGANISMOS ESPECIALIZADOS
EN EMERGENCIAS, SERVICIOS
DE SOPORTE DE VIDA Y
SISTEMAS DE SUBSISTENCIA

FIG 3 ESTRUCTURA JERARQUIC

A DE LOS PLANES

DE PROTECCION Y RESTABLECIMIENTO
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SISMO
SP SA
Impacto: movimiento de suelos
COLAPSD DE SUELOS
a) ENCADENAMIENTO CORTO
SA-SP
Sp SISMO SA Efecto:
Impacto: movimiento de suelos Rotura de
cotectores
INUNDACION
b) ENCADENAMIENTO LARGO
SI1SHO EFECTOS
Impacto: movimiento de suelos ]
Integracion
SP SA Y
Transformac.
c)} ENCADENAMIENTO Impacto agregado: SA-SA
INTEGRADO

IRTERRUPCION DE SERVICIOS DE AGUA

FIG 8 EJEMPLOS Bt ENCADENAMIENTOS
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CALAMIDADES N
1. Huracancs o Lluvias X - = - - = X X X X X
2. Tomrmentas de Granizo X X -~ - - - %X X X X X
© 3. Inundacién X -~ = = = X X X X X X
4. Terperatura Extrema - X = = = = X X X X -
S. Sequia - & = = = = X X X X X
6. Tormenta Eléctrica X X X - = = = = X = =
7. Viento X -~ - = = X - = X = =
8. Sismo X - - = = = &« X X X X
9., VYulcanismo X X - - - = X X X X X
10. Colapso de Suclos X = - = = -~ = X X X X
11. Hundimiento Regicnal y
Agrietamiento h - = - - = - = X X X
12. Contaminantes - = X X X X X xX X x
13. Envenenaniento - - = = X X X X x % x
14. Incendio - X = = = = X X X X X
15. Explosion X x - - =~ = = X X X X
16. Radiacién - X - X X - %X - X %X X
17. Epidemia - = - - X X X X X -X X
18. Plaga X - - = = X X X X X X
19. Crecimicnto Explosivo:
de Poblacidn - - - - - X - X X X
20. Falla Humana - = = = = = « = X X X
21. Disturbics Sociales X = = = =- ¥ - X X X X
22. Actos Delictivos, Sabotaje
¥ Terrorismo X X - X X x - X X X X
23.  Accidentes X X X X X X - X X X X
24. Accidén Bélica X X - X X X X X X X X
25. Drogadiccidn, Alcoholismo,
Acto de Locura X %X - - X - - ¥ X X X
26. Efectos Negativos produci-
dos por la Operac. Act.Serv.fX X - X X X X X X X X
27. Interrupcidn de Servicieos X X X ¥ X X - X X X X

TABLA 1 IMPACTOS DE LAS CALAMIDADES

(con la letra X" se marca la produccién del im

Facto por la calamidad)

HCTA: La tabla presenta resultados obtenidos para
la Ciudad de México.
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DOCUMENTO ORIGINAL EN MAL ESTADO

2

4

£ hd i
5 al(d |3z
ERRPREE
o 4 A 2122
" R [3 48
CALAMIDADES 2ol | _j 4| |4 AH:
S ERERE 5l g g 1] cly s
= EEL T RS ERRERRLEE
=l LI EEMEREEEE
SN EEE EHERSERRERE R RN
e R R SR E A B2 e A
SIEIE)E S TEBIEZ|EZE = 2)F 2 s
luvias y Huracanes XiX \1 A ¢ X X X
oroentas de granizo ‘(1 ) X X X
mmndacibn XXy b x) ] {x ﬂ X
e peratura extroma X AXEX
equfa X X x
ormentz eléctrica X X
iento X X X
ismo X F\’ XX XX X X X
u xo x| x| Ix{xpx ] Ix[x x x
©ls, .u de suelos X X X
hodiciento regional y agrictanjento X & b |
ontaminantes X X { X X X
avenenaziento L X X
.ncendio F! X X b 4 X
Splesiéa b | ix X X x
tadfacidn X 1X
pidenia x| X X X
*laga X X A4 X X X
Irecimicato explosivo de podlacifa b NP x§ (X)X
Falla husana o4 b % |x Ixlx k| x x| [x X
Msturbios sociales 14 3 B I b X
\ctos delictivos, sabotaje y teryorisen X XX x| KX % Xix X
weidentes X I xx X X X
\ceitn bélica t X{ N XX XX KX X X X
rogadiccidn, alcoholismo, sctos dé locura e b [x] N[N X X
({ectos regativos preduc. por operacifn act. de servicios X XX N X X1 X
‘nterruncibn Jde scrvicios e |x A Vi) x X

TABLA 2

ENCADENAMIENTOS DE CALAMIDADES

NOTA: La tabla presenta resultados obtenidos para la Ciudad de Mé&tico.



25

TABLA 3 (QOBJETIVOS DE LA RESPUESTA
I. ESTIMAR Y PREPARAR LAS CONDICIONES PARA LA REALIZACION DEL RESCATE:

*Elaborar o actualizar los Planes de Rescate.

‘Evaluar los recursos disponibles y estimar sus probables exigencias.
‘Preparar el personal, equipo y procedimientos para realizar los
Planes de Rescate.

-Capacitar al personal y preparar a la poblacién.

-Establecer, mantener y operar la red de comunicacidon de emergencias.
*Instalar almacenes regionales de abastos, medicinas, agua, etc.

‘Definir y preparar los albergues potenciales,

IT. GARANTIZAR UNA RESPUESTA RAPIDA Y EFICIENTE, CON LAS SIGUIENTES
METAS PRIORITARIAS:

‘Bdsqueda y salvamento de personas.

‘Atencidon médica de emergencia.

‘Organizacidn de la sequridad pdblica.

-Evacuacidn de la poblacidén.

‘Rescate de bienes materiales.

‘Rehabilitacién de los servicios de soporte de vida.

‘Impedir la extensidn del desastre.

I1I. APOYAR Y COORDINAR LA REALIZACION DE RESCATE, TOMANDO EN CUENTA 1A
NECESIDAD DE:

‘Organizacién y coordinacidén de la atencién.

-Organizacion del servicio de medicina ambiental.

‘Evaluacidn de los dafos reales y de las necesidades de socorro.
*Obtencion de los recursos de socorro necesarios para cubrir las
necesidades imperiosas de médicos, medicinas, equipo, abastos, etc.
*Administracion y distribucidén de los recursos obtenidos.

‘Organizacién del transporte de emergencia.
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