PLANEAMIENTO URBANO Y PREVENCION DE
DESASTRES
Por : Dr. Jorge Durand Pardo

Los desastres en dreas metropolitanas pueden tener un grave impacto en oiras
comunidades domésticas e intcrnacionales y en cuanto a su economia como poblacién
urbana. Mis aiin, las dreas mewropolitanas se han convertido cada vez mds vulnerables
a los dcsastres como consceoencia de desarrollos tales como la sobre-concentracion de
poblacion e infracstructura ccondmica, la transformacion de estilos de vida y la falta de
concienciaciudadana. Debe reconocerse que la prevencion de desastresen dreaurbanas
¢s uno de los factores mds importanics que contribuyen al desarrollo susientable en
paiscs en desarrollo, donde la urbanizacion avanza rdpidamente.

Los desastres naturales pucden destruir la infracstructura econdinica vy la
diversidad Ctnica, culwral y econdmica debe ser considerada cuando se extiende ayuda
humanitaria a victimas por desastre. Sobre la basc de reportes presentados y discusiones
llevadas a cabo en la Conferencia, se hicicron las siguientes sugerencias especificas a
los gobicrnos locales, investigadores y otras autoridades.

1. Para facilitar la cvaluacion de ricsgos en dreas urbanas, se deben desarrollar y
difundir méiodos convenientes que satisfagan las necesidades y capacidades de
cada rcgién y pais.

g

Los planificadores de proyecios de desarrollo deben tomar cn cucnta los
"peligros de desastres” cuando formulan e implementan sus planes.

o

El nivel minimo de [uncionamiento de sistemas de lincas vitales a ser mantenido
duranitc una emergencia y su ubicacion en los planes de prevencion de desastres
debe ser clarificado, tomando en cuenta las caracteristicas del pais o region,

4. Para garantizar la scguridad de hospitales, escuelas y otras facilidades piblicas
importantes y mantener su [uncionamiento como bases en una emergencia, se

dcben establecer y distribuir reglamentos efectivos sobre disciio de edificacio-
nes.

5. Es importante difundir informacién y maniener un buen sistema de comunica-
ciones durante una emergencia. Debe mejorarse la precision de los sisiemas de
monitoreo de informacidn concernientes a meteorologia, niveles de rio, volcanes
y otros fenémenos.
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6. Debe estimularse y utilizar eficientemente las actividades de prevencion
de desastres por medio de voluntarios. El personal necesario debe ser reunido y
entrenado regularmente en comunicacidn, primeros auxitios y otros campos
especializados.

7. Se debe establecer redes y proyecios globales relacionados con monitoreo de
desastres y tecnologias de prediccién y prevencidn, con énfasis en cooperacion
mtemactonal.

8. Se debe desarrollar tecnologias apropiadas para predecir desastres.

DEGRADACION DEL MEDIO AMBIENTE URBANQO Y VULNERABILIDAD
A LOS PELIGROS NATURALES

I. Introduccion

El creciente paso de la urbanizacion y la crecicate escala de la actividad urbana-
industrial estdn exacerbando la degradacién ambientsl en ciudades de paiscs cn
desarrolle ¢ incrementando la vulnerabilidad de pobladores urbanos, tanto a desastres
naturales como tecnolégicos (Kreimer y Munasinghe 1992). En relacion a intensificar
los problemas de los pobladores urbanos, tales desastres resultan cn pérdida de
productividad debido a infracstructura colapsada y dafios a la indusiria. Esto tene un
electo secundario sobre la economia nacional, pues las inversiones usualmente declinan
debido a la pobreza y conducen a una tension adicional a los recursos, aumentando dc
esta manera la vulnerabilidad a fuluros desastres ambientiales,

La demanda por mas espacio urbano ha empujado & los pobres a terrenos
marginales, vulnerables ambicntalmente. Al mismo uempo, s¢ colocan mayores deman-
das sobre recursos forestales para lefia, madera, malernas primas, vias y recrcacion. La
deforestacion incrementa la vulnerabilidad de areas urbanas a sequias, incendios,
inundaciones, deslizamientos, sedimentacién de presas y reservorios, conlaminanics y
enfermcdades.

Los desastres son relaivamente mas coslosos en paises en desarrollo que en
paises mds ricos debido a que las pérdidas son mayores (como porcentaje de rigucza
nacional). Los incentivos parael desarrollo e investigacion son socavados, incrementando
asi la pobreza. De esla manera, 1a vulnerabilidad ambiental que conduce a desasures y
los electos de €stos se refuerzan mutuamente; masaan, los desastres son particularmente
destructivos para el sector informal que juega an rol significativo entre los pobres en
grandes ciudadcs del mundo en desarrolio.
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2. Vulnerabilidad Urbana y Desarrollo Sostenido

El desarrollo sostenido de 4reas urbanas requicre una aproximacidn balanceada
basada cn criterios econdmicos, sociales y ambientales (Munasighe 1993). Por ello, la
estructura para el andlisis ambiental que conduce a desastres puede construirse alrededor
de res conceptos diferentes pero inter-relacionados, de desarroilo sostenido.

Aspectos Econdémicos

La aproximacion econdmica a lo sostenible se basa en ladefinicidén Hicksiana de
Ingreso, que ¢s la cantidad maxima que una persona o cemunidad consume en un
periodo de ticmpo y continuar sicndo todavia tan acomodado al final del periodo como
al principio del mismo, Esto significa que la reserva de capilal {o activos) que rinden
¢s10s beneficios debe mantencerse intacta, Tales activos incluyen a los recursos naturales
y a la capacidad del medio ambienic de absorber impactos, tanto inducidos tecnolégi-
camenic como naterales y producidos por ¢l hombre son, tal vez, miscomplementos que
sustitutos, y clcapital natural, o la pérdida de resistencia ecolégica, jucgan muchas veces
un rol crucial como factor limitante en el desarrollo. Por supuesto, el grado de pérdida
de productividad gue ocurre como resultado de desastres naturales se determina también
por la capacidad de las socicdades humanas a adaptarse y continuar funcionando frente
a tensiones y golpes.

Existe creciente concicncia de que la pobreza urbana y el deterioro ambicntal
cstdn mier-relacionados muy cstrechamente.Por ello, 1a aproximacién econdmica
requicre de métodos de prevencion y mitigacion de catdsiroles ambicntales que sean
costo-clectivos, por medio de la mejora de medidas reglamentarias, mecanismos de
control basados en ¢l mercado (lal como valoracién ¢ impucstos) y administracion
municipal. En relacion a proveer una proteccion ambiental y servicios basicos mas
mtegral, esta aliviaria las imitaciones sobre la productividad y el crecimiento ccondmi-
Co. —

Para poder detcrminar el nivel y tipos de tales politicas ¢s esencial cierta
conscicncia sobre los costos de los impactos y la internalizacién de externalidades
ambientales dentro del andlisis de costo-beneficios (ACB). La incorporaci6n de preo-
cupaciones ambientales en las decisiones econémicas comprenden dos pasos basicos.
El primero es comparar los escenarios de proyeclos "con™ y "sin” para cuantificar los
impactos fisicos de una actividad econémica dada. El segundo pasc del analisis es
colocar un valor econdmico sobre los impactos. Se pueden usar una variedad de técnicas
de valuacién para estimar los valores - efectos sobre rendimiento de productividad,
lunciones de respuesta a dosis , valuacién contingente, valoracién edénica, costo de
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viaje, costo de reemplazo, eic. El concepto basico de valuacion econémica subyacente
en estas técnicas es el deseo de pagar por una mejora del ambicnte 0 una posibilidad
reducida de desastre ambiental.

Aspectos Sociales

Los impactos de catdstrofes ambientales cacn con peso despropercicnado sobre
los pobres: ellos notienen los recursos financicros para absorber los danos, sus viviendas
son de una calidad inferior que no pucden resistir ¢l desastre y frecuentemente viven cn
tierras marginales que son las mds vulnerables y expucstas a golpes de la naturalcza.
Frecuentementc, los pobres viven cerca a una industria peligrosa ambiental mente, anto
porque esas arcas contaminadas son residencialmente las menos deseables y porque
ellos trabajan en esas industrias. Mds adn, las drcas pobres, debido a su limitada
influencia politica y financiera, reciben la prioridad mais baja (anto en la instalacion
inicial como en la restauracion de servicios basicos como agua, desagiic, mancjo de
desperdicios sélidos y electricidad.

Se ha hecho mas y més evidente que es vital la participacion de la comunidad ¢n
latarea decvadir y mitigar los desastres ambicntales. Para poder disefiar e implementar
estrategias cfectivas y reducir la vulnerabilidad, las comunidades mas alectadas dcben
tener voz en los procedimientos para identificar soluciones especilicas al lugar y para
evaluar la eficacia de las medidas propuestas.

La implementacidn de la planificacion contra desastres se realiza dc mejor
mancra cn conjunio con las comunidades locales, el gobierno y la industria. Es csencial
una mayor concicncia de la comunidad. Existe una nceesidad de identificar y entender
la percepcidn del riesgo de 1a poblacién, desarrollar mejores canales de comunicacion
y consulta popular y de apoyarse en recursos locales. Los profundos cambios traidos por
la urbanizacién en muchos casos han socavado cl sisiema de sustento tradicional. E!
gobiemo debe jugar un rol en impulisar el renacimicnto de la interaccidn comunitaria, en
una forma compatible con la vida urbana. Es importantc la descentralizacion de la toma
de decisiones en el foralectmiento de la organizacién de preparativos, prevencidn y
mitigacion de desastres, dada particularmente la necesidad de una rdpida respuesta cn
el caso de la repentina ocurrencia de una catastrofc.

Aspectos Ambientales
La vision ecoldgica o ambicntal del desarrollo sostenido ponc énfasis cn

preservar la resistencia y la habilidad dinamica de sistemas bioldgicos y fisicos ¢cn
adaptarse a los cambios. La preservacién dc la biodiversidad permite que el sistema
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mantenga resistencia protegiéndolo de desastres exiernos. Estos impactos, cuando
ocurren, frecuentemente resultan en una pérdida de biodiversidad. La interconexidn
entre degradacion de recurses naturales y lamayor vulnerabilidad acatastrofes naturales,
enfatiza la necesidad de medidas preventivas para limitar la contaminacion y la pérdida
de recursos naturales.

Al igual que subrayamos la importancia de la preservacion de la diversidad
bioldgica, debe también reconocerse que la conservacion de la biodiversidad requiére
ia preservacion dc todas las cspecies y el mantenimiento estéitico de las condiciones
ambientales actuales. Un sistcma cvolutivo requiere que s& mantenga un nivel de
biodiversidad que garantice larcsistencia de ecosistemasde los que depende el consumo
y produccidn humana, y por cllo, cl bienestar humano. Es por eso que lo esencial esla
preservacidn de bienes ambicntales basicos, especialmente aire, agua y calidad de suelo.

Coordinacion de proyectos y politicas y el rol del mercado y herramientas
de reglamentacion.

Debe concertarse un balance adecuado entre proyectos de inversion, incentivos
dec mercado y medidas reglamcntarias para mejorar ¢l medic ambiente y reducir la
vulnerabilidad. Se debe wratar de conseguir una aproximacion inler-sectorial dindmica,
y los reglamentos, tecnologia y opciones de politica podrian adecuarse mejor a las
necesidades particularcs de una ciudad. Por ejemplo, el intento de disminuir ia
contaminacion del aire en la Ciudad de México por medio de la disminucién alterna de
mancjo diurno, no fuc an cfectivo como se esperaba. El problema especifico de la
contaminacion del aire ¢n la Ciudad de México podria enlrentarsc mejor mediante la
combinacién de un instrumcnto de impuesto ambiental con aproximaciones regla-
mentarias. Por medio de cste acercamiento combinado, sc podrian lograr 10$ objetivos
de reduccidn de emisioncs de mancra mas econdmica y mejor que con solo aproxima-
ciones reglamentarias.

La inversién en opciones tecnolégicas tales como 1écnicas de construccidn
sismo-resistentes, sisicmas de purificacion de agua y de reciclaje de desperdicios, el
cstablecimiento de cuadrillas de rescate, sisternas de alarma iemprana y sistemas de
control de agua y dismtnucion de inundaciones, deben ser combinados con reglamentos
de zonificacion y ejecucidn para gobernar los patrones de uso del suelo. Sin embargo,
por si mismos, eslos cambios resultan insuficientes; para ser efectivos necesitan ser
complementados con mejoras en las politicas e instituciones. Son también esenciales
acciones complementirias en valoracion de servicios esenciales, costo de recuperacion,
gastos e incentivos parda la inversién privada.
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Se requieren planes integrales de uso del suelo, que relieven los temas de falta de
tenencia segura, pobre titulacidn y sistemas de registro de tierras y politicas, y sistemas
inadecuados de impuestos. Una vez que se idenuflican objelivos y estrategias de mancjo
del suelo, el siguicnte reto es seleccionar la eficiencia del uso del suelo y equidad, al
mismo tiempo que la proteccion de las poblaciones urbanas. Cuando a los pobres se les
daeltitulode laticrra, cllos invertiran todo tipo de recursos a su disposicion para mejorar
y manejar su ambienle y para organizar sus servicios colectivos esenciales sobre una
base informal (cuando Lales servicios no son proporcionados por el gobierno).

Informacion y monitoreo

Para cnfrentar accidentes y eventos repenlinos, s¢ nceesitan evaluaciones de
ricsgo y sus posibilidades y costo a escala urbana (por ejemplo, para cl caso de
terremotes, accidentes industrialcs e inundaciones). Para en{rentarsc a evenlos desco-
nocidos, se debe realizar mds labor con ¢l [in de cvaluar posibles [allas en sistemas
urbanos, destinados a desarrollar un métode de definicion de priontdades

Para identificar adecuadamente allernativas de localizacion de recursos clicien-
tcs, s¢ deben establecer prioridades de acucrdo a 1z vulnerabilidad el costo marginal de
los desastres, la efectividad de la reduccion de {a vulnerabilidad, y €l monto de costo de
desasire guc puede evilarse por cada unidad de délar invertido. Es esencial que sc
disponga de la informacidn adecuada para que cualquier priorizacion sca rcalista y
efectiva.

Limitaciones y problemas de implementacién

Para implementar las politicas arriba mencionadas, se deben vencer varias
limitaciones que son tal vez mads comuncs a paises en desarrollo. Existe una [alta de
capacidad institucional, tanto para el manejo de desasires como para hacer cumplir los
reglamentos ¢ imponer contribuciones.

La falta de facilidades para monitoreo y recoleccion de informacion son un
obstdculc para las estrategias dc prevencién de desastrcs y para la rchabilitacion
nceesaria luego de la ocumencia de desasures. Para ¢l vasto scctor informal, la
informacion es inexacta e incompleta. Adicionalmente, el intercambio de informacién
cntre ciudades de paises en desarrollo podria ayudar a recibir mas efectivamen-
Lc feccrones exitosas de experiencias.

Las presiones politicas para mantener subsidios a lineas vitales de servicios
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esenciales coloca una carga adicional a los recursos. La falta de empleo rural alienta
también ia migracion a dreas urbanas, en donde las facilidades no estin establecidas
adccuadamente v organizadas para mejorar €l flujo de poblacion.

GESTION DE RIESGO Y PLANEAMIENTO PREVENTIVO EN
MEGACIUDADES , APROXIMACION CIENTIFICA PARA LA
ACCION

1. ANTECEDENTES
Concentracion Urbana: una tendencia planetaria

Se espera que el afio 2,000 alrededor del 50% de la poblacién mundial, o sea 3.5
mil millones de personas, vivirin er un ambicnte urbano, y por ello estardn concen-
trados cn menos de un 3% de la superficie terrestre. Muchos de eslos sitios urbanos han
estado en uso por siglos y en algunos casos por milenios, y su seleccion no tomd
gcneralmente en cuenta los peligros polenciales presentados por los fendémenos
geodinamicos, ni la fragilidad ccoldgica del medio ambiente. En realidad, no (ue hasta
el principio de csie siglo que ese crecimiento se hizo intenso. En el afio 1900, menos de
dicz ciudades ienian mas de un millon de habitanles pero para final de este mismo siglo
se espera que ese nimero crecerd a 430 6 450. En 1960, tres ciudades tenian mas de 10
millones de habitantes y todas se localizaban en paises industrializados. En 1980, habian
10 ciudadcs de cse tamano y se espera que para linal del siglo habran 25, encontrandose
18 en paises de desarrollo.

El crecimiento de megaciudades incrementa la vulnerabilidad de la socie-
dad humana

Elactual crecimiento acelerado e incontrolado de tales "megaciudades” en areas
expucstas ha llevado a su repentina explosién [uera de sus confines histdricos. Esto las
ha hecho vulnerables ¢n lorma crecicnte a petigros que han desaparecido de la memoria
colectiva de sus ciudadanos, lo cuales han perdido la habilidad de percibir fenémenos
naturales peligrosos. A esto debe afiadirse los peligros acusados por el impacto de
actividades y cstructuras del hombre en un ambiente fisico fragil de por si, cuya
degradacion incrementa atin masel tipo, nimero e intensidad de peligros "naturales” que
amenazan al hombre. La despoblacién rural, que viene junto con la migracion hacia las
ciudades, inducc también nuevos fendmenos de inestabilidad fisica. Estos se relacionan
posleriormente al decaimiento del drenaje y otras obras civiles que eran anterniormente
manlenidas por la poblacion del campo. La hiper-concentracion de personas, bienes,
servicios, infracstructura y medios de produccién en las megaciudades de hoy en dia
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hace ala humanidad particularmente vulnerable, mucho més si tomamos en cuenta que
ia calidad de construccion y la tecnologia utilizada frecucntemente deja mucho que
desear. La muluplicacion de los peligros naturales y la creciente vulnerabilidad se
demuestran gralicamente por las precocupantes csladisticas desde 1960: El niimero de
personas alectadas por catdstrofes aumenta regularmente cada afio en un 6% lo cual cs
res veces el crecimiento de fa poblacion mundial; de ésias, mas del 90% son las victimas
de desastres naturales.

L.a pobreza incrementa la vulnerabilidad a desastres y viceversa

La pobreza incrementa la vulnerabilidad a desastres. La pérdida de PNB por
causa de desastres naturales es alrededor de 20 veces mayor en paises en desarrollo que
en los desarroliados y ¢l namero de victimas cs 150 veces mayor, La explosion urbana
c¢n ¢l Tercer Mundo no cstd mas relacionada con fa industrializacion, como es todavia
el caso en paiscs desarrollados, sino con politicas de desarrollo a escala nacional de
paises pobres.

Las megaciudades cn paises en desarrollo doblan su tamaiio cada 12 a 15 afios,
pero las partes mas pobres de tales ciudades duplican su tamaifio cada 7 afios. La pobre
calidad dec sus construcciones y tecnologia utlizada, la ausencia de elemenios basicos
de infraestructura y dc cniendimiento sobre la capacidad efectiva del medio ambicnie
natural para sustentar el crecimiento urbano, hacen particularmente vulnerable a 1l
urbanizacién espontdnca cn las partes mas informales de las megaciudades.

Encualquiera de los casos, la perturbacion ambiental y ladesorganizacion social
e institucional gue resulta usualmente de los desastres en megaciudadcs, constituyen un
verdadero [reno al desarrollo de paises en desarrolle (los dafios direclos en el terremoto
de Managua, 1972, representardn ¢l 209% del PNB de Nicaragua).

Los medios de prevencion existen, pero son desatendidos particularmente
en paises en desarrollo y las megaciudades no pueden tolerar mas ésta
Situacion.

Aunquc la mayoria de peligros naturales son inevilables, sus efeclos se pueden
preveniro mitigar: la inestabilidad fisica de megaciudades puede ser evitada. Acciones
especificas, como mecanismos confiables de prediccién y advertencia, respuestla a
emergencias planificadas cuidadosamente, politicas de usos del suelo juiciosas, disefios
resistentes a desastres, a la vez que cddigos que pueden hacerse y lograr que se cumplan,
han conducido a netables sucesos en paises desarroliados. Sin embargo, hasta ahora las
medidas de miligacidn no han sido implementadas ampliamente debido a barreras
ccondmicas, sociales y politicas. La mitigacion se percibe comiinmente como restrictiva
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en naturaleza, costosa € incompatible con las metas de desarrollo econémico. Mis atin,
en donde los recursos econdmicos son de por si inadecuados para cubrir las necesidades
humanas bdsicas, la reduccion del ricsgo puede aparecer en una posicion bajacn la lista
de prioridades nacionales, mucho mas teniendo en cuenta que es a largo plazo y dificil
de medir, lo cual da a los politicos muy poco que mostrar para las medidas que ellos
defienden.

En rcalidad, los desastres socavan los esfuerzos de desarrollo y gastan recursos
de dcsarrolio. Cuando son bien conocidas la propension a desastres o fragilidad
ambicnual, la falta de incluirlos en la planificacion representa un serio mal mancjo de
recursos. Adictonalmente, ain si fuera mas "barato” dejar que los desasires sucedan en
vez de prevenirlos, hay siempre consenso en que ¢l sufrimiento humano generalizado
dcbe sereviladoen lo posible. Las megaciudades forman unidades geograficas en donde
¢s fundamental cf respelo a tales reglas. Enfrentadas a una creciente conciencia
internacional, las autoridades de megaciudades se ven forzadas a manejar esta nueva
rcalidad.

El manejo preventivo de riesgo y el ambiente: compromiso para asegurar
un desarrollo saludable ambientalmente, seguro y sostenido

Cierlas megaciudades que experimentan un crecimiento explosivo no pueden ya
controlar su expansion, particularmente en los suburbios. Para la mayoria de las grandes
ciudades, su cstrategia de desarrollo se basa en una aproximacién proyecto (proyectos
de inversion scctoriales). Si no se toman en cuenta limitaciones ambientales para tales
proycctos de inversion, s¢ pucden causar nuevos peligros naturales o los existentes
pucden incrementarse en [recuencia o severidad. El efecto acumulativo de decisiones
independientes miltiples puede de esta manera cfectiva promover el bicnestar social.
Las estratcgias de desarrollo integrado son preferidas mucho mds, pero también
requicren de un control efectivo sobre el crecimiento. Una politica de desarrollo debe
basarsc cn una aproximacion doble, sociocconémica y ambiental. El reporte Brundtland
cn 1987 declar6 que, adn cuando el hombre ha estado por algin tiempo conscicnte de
los efectos del crecimicnto econdmico sobre el ambiente, ha llegado el tiempo de
cuestionar cuan lcjos pucden afectar las agresiones ambientales a nuestras perspectivas
econdmicas; en realidad, las causas y efectos estdn entrelazados inextricablemente. En
un sentido mas general, la reduccién o la prevencién de riesgo debe ir mano a mano con
la proteccion 0 mejora del ambiente, en lamisma perspectiva de un desarrollo saludable
ambientalmente seguro, y sostenido.
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MIRA Y OBJETIVOS DE UNA APROXIMACION CIENTIFICA PARA
ACCION EN PLANIFICACION URBANA PREVENTIVA

Las megaciudades deben ser integradas de una manera "orginica” en su
lugar natural

Hoy en dia, muchas mcgaciudades parecen ser creaciones divorciadas de la
nawuraleza, a la que explotan a su conveniencia, imponicndo sobre ella su propio
cquilibrio y dindmica y degradando sus caracteristicas [isico-guimicas y bioldgicas.
Ellas sc comportan coma entidades auténomas, devorando el espacio natural, dificiles
de controlar y cuya entropia en un sentido fisico, social y cultural pucde terminar en
compromeler a los proyectos de desarrollo a mediano y largo plazo.

El crecimiento acelerado de las megaciudades a través del mundo ha producido
situaciones quc, aitneacindades bicnestablecidas, son auto-destructivas. Adicionalmente,
la demanda de espacio e¢n ciudades de rapido crecimiento ha llevado al uso dc terrenos
que cvitados anteriormenie cstin lenos de peligros cuando se urbanizan.

Los peligros asociados con la ocupacion del terreno por el hombre incluyen:

1y Subsidencia (debido a la cxplolacion de agua subterrdnca) asentamiento y
colapso {debido a colapso de cavidad subterrinea).

IT) El clevamiznlo de niveles piczoméiricos y la resultante inundacidn de espacio
por dcbajo de a superficic (por ¢jemplo sétanos, espacios subterrineos, estacio-
namicnio, garajes, elc).

{lI) La contaminacion del suclo y el agua por desperdicios sélidos y liquidos,
derramamientos accidentales, filtraciones y lugarcs de rclleno pobremente
disefados;

IV)  Lapérdida de capacidad portante de fundaciones de suelos {debido a saturacion,
cargas concentradas, crosion interna, etc.);

V)  Lapérdida de recursos naturales (materiales de construccion, agua, etc.)
Los desastres naturales, con o sin influencia del hombre, incluyen:

a) Inundaciones, flujos de lodo, erosion y sedimentacidn {particularmente aquella
resultante de la deflorestacion)
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b) Deslizamientos, tanto naturales como inducidos por el hombre (por ejemplo, el
corte o sobrecarga de laderas, cambios de flujo de agua subterrinea);

C) Terremotos, erupciones velcdnicas;
d) crosion costera y sedimentacion;
c) Expansion o concentracion (desecacion) de suelos.

En la planificacion urbana y regional, el hombre actia sobre su ambienle
delincando un plan de organizacion espacial. Sin embargo, él no puede crear un espacio
sin lomar cn cuenta las propiedades, limites y amenazas del medio ambiente natural. Ha
licgado el ticmpo de hacer despertar a las magaciudades a Ia realidad de que etlas como
otras ciudades cn cl pasado, deben integrarse al sitio natural de una manera orgdnica.
Desde este punto de visla, la ingenieria geoldgica tiene un rol pivolante que jugar, El
medio ambicnte fisico (estructura y dindmica) que rodea y soporta la vida humana,
representa la estructura conceptual para la accion de la planificacion ambiental.

Kl manejo de desastre y ¢l medio ambiente fisico para una planificacién
saludable y segura a largo plazo

Los proyectos de desarrollo sostenido deben incorporar un manejo ambicnial
saludable y seguro, ellos deben disefiarse para:

Mejorar la calidad de vida y seguridad

Proteger o restaurar la calidad ambiental al mismo tiempo

Ascgurar que 10s recursos naturales y patrimonio no sean degradados.
Ascgurar que la amenaza de los peligros naturales no sea exacerbada.

O ¥ »

En la perspectiva del DIRDN, el concepto de desarrollo sostenido requicre una
aproximacion total de los problemas, omando en cuenta todos los elementos que
pucden influir el medio ambiente para una planificacion urbana con los objetivos de
seguridad puablica y salud:

La evaluacidon ambiental de proyectos y la proteccion del ambiente

Monitoreo continuo del medio ambienie y manejo ambiental.

Estudio y mancjo de riesgos. incluyendo planes para su prevencién y la prepa-
racion ante crisis

El discfio y uso de modelos especiaiés del medio ambiente.
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En esie contexto, ¢l manejo saludable y seguro del medio ambiente fisico y
peligros naturales es un factor fundamental para Ia planificacién urbana; no es un factor
ni privilegiado ai dominante, pero nunca debe ser desatendido. Es una tarea de mayor
importancia de desarrollo dentro de la estruciura del DIRDN, de métodos aproptados
para la evaluacién y manejo de las inestabilidades {isicas de megaciudades, particular-
mente cn paises en desarrolio.

Aproximacion conceptual de la planificacion urbana preventiva

La aproximacion conceptual para ¢l manejo de la incstabilidad (isica cn ¢l
desarrolio y planificaciénurbana debe organizarse dentro de unaestructura logica, como
a continuacién se indica:

* Andlisis del medio ambiente de la megaciudad (el biotipo urbano: un nuevo
medio);

Iy EL medio ambiente "natural”: Geologia. condiciones geotéenicas, agua de
superficic y sublerrinea, climatologia, etc.

I} El medio ambicnte "hecho por ¢l hombre™ Organizacion especial, use del
suelo, Lipos de construccion, cl tejido urbano, [ases principales de cxpansién
urbana, fuentes de contaminacidn (ellucates humanos, disposicion de des-
perdicios, industrias, etc);

III}La organizacion de la comunidad para manejar ricsgos y el medio ambien-
tc isico en la planificacidn urbana

Procesos de inestabilidad fisica y su relacidén con condiciones de desarrollo
urbanc

I} Impacto dcl desarrollo urbano sobre ¢l medio ambicnte geoldgico
{intcraccién humana). Disminuyendo oelevando la napa fredtica, subsidencia,
pérdida de capacidad portante de fundaciones de suelo; inestabilidad de
laderas y excavaciones subterraneas; conlaminacion del suelo y agua; agota-
miento de recursos naturales; etc.

I} Laevaluacion de peligros naturales para la planilicacion urbana. Los peligros
naturales tomados en cuenta son: terremolos, tormentas, ciclones, inunda-
ciones, flujos de lodo, deslizamientos, caidas de rocas, avalanchas de nieve,
erupciones volcdnicas, expansion y subsidencia de suclos, problemas cosleros,
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tsunamis, etc. Lacvaluacién serd sobre lincas deterministicas/probabilisticas
(usando en lo posible leyes de frecuenciafintensidad) y deben conducir a
zonificar y microzonificar los electos directos e inducidos de los peligros.

I1I) La interaccidénentre los peligros naturales y el impacto urbano sobre el medio
ambiente. Determinacion de procesos de inestabilidad fisica y de la vulne-
rabilidad geo-ecoldgica del medio ambienie urbano, que conduce a peligros
“naturales” inducidos.

* Evaluacion del impacto socio-ccondmico de la inestabilidad fisica sobre el
desarrollo urbano. Andlisis de riesgo.

Lacvaluacionde vulnerabilidad contabiliza en criaturas vivientes enfermedadcs

potenciales, sistemas de produccion de propiedades materiales, servicios publicos
criticos dentro de la estructura de escenarios representativos.

* El manejo dc ricsgos y ¢l medio ambiente

) Los medios de mitigacidn y prevencién de ricsgos debido a incstabilidades
fisicas, acciones cientificas e ingenieriles.

II) Acciones para proteger y rchabilitar cl mcdio ambiente urbano.
Monitoreo y control, mancjo de datos, prediccion, advertencia, preparacion para
Cris1s y manejo de desastres, nommas de edificacion, usos del suelo, manejo ambiental,

rcforzamicnto de redes de lincas vitales, educacién y entrenamiento, informacion y
conciencia.

Contribucion enlatoma de decisiones para cl manejo ambiental de megaciudades

I} Evaluacion dc la capacidad geo-ccoldgica de sitios urbanos (recursos y
fragilidad) bases ambientales para estrucluracion especial.

II) Andlisis de costo-benelicio de las acciones preventivas para desastres natu-
rales y/o para proteccién ambiental,

III) Sistemas o méilodos de manejo de dalos, para hacer accesible 1a informacién
al usvario final.
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* Sistema institucional (estructura u organizacion): [inanzas, planificacion del
desarroilo integrado, control de operaciones, adveriencia, servicios de rescate.

Plan de comunicaciones: informacién y toma de conciencia de los que deben
tomar decisiones y la poblacion.

Programas de investigacion y desarrollo para accidn

En vista de la variedad de problemas, su caracier multidisciplinario, las diversas
posiblcs personas que intervienen, parcce descable seleccionar cierta prioridad
de proyeclos a ser desarrollados dentro de la década del "90.

Evaluacién econémica de los daiios directos e indirectos causados por desastres
naturales en megaciudades; costo-clecto y analisis progresivo de los programas
de prevencion.

Definicion del conceplo de capacidad geo-ecoldgica de los sitios urbanos
(recursos y fragilidad para poder asegurar un desarrollo sostenido).

CONCLUSIONES

El volumen de edilicacioncs ¢ infraestructura complementaria a ser creada en tas
areas urbanas sobre los proximos veinte afios, scra cquivalente a lo construido durante
los pasados pocos milenios que constiluyen la historia del hombie; esto implica que toda
la nucva politica urbana de Lrabajo preventivo serd ripidamente amortizada.

El objetive principal de la iniciativa propuesta es imponer sobre los politicos y
otros quc dcben tomar decisiones, una base de desarrollo a largo plazo, mediantc la
provision dcl complemento indispensable a las aproximaciones mds radicionales de
planificacion urbana, scan socio-econdmicas o relacionadas con organizacion espacial
y arquilectura, Adicionalmente la aproximacion de planificacion urbana preventiva
propuesta presenta miiitiples intereses, que incluyen:

- Conciencia ¢ informacidon incrementada para politicos y otros que tomen
decisiones y paraeconomislas, socidlogos, ingenieros, arquilectos, servicios de
rescale y la poblacién en general, por medio del desarrcllo de un didlogo entre
especialistas y usuarios.

- Habilidad incrementada en la socicdad para hacerle frente alos peligros naturales
(preparacién y prevencion o reduccion de desastres naturales), 1a cual conduce
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auna mayor seguridad para los ciudadanos y un desarrollo sostenible del aspecto
politico.

- Capacidad incrementada para controlar el crecimiento urbano, los tipos de use
de suelo, normas de construccién, a través del uso juicioso de factores de
estructuracidn tales como los elementos de infraestructuras y los trabajos
necesarios para Ia proteccién y/o rehabilitacion del medio ambiente fisico.

- Educacion incrementada e integracidn de la poblacion en un sentimicnto de
justicia social, debido a lacreciente seguridad y respeto a los alrededores {("cadre
de vie") que seria accesible a todos, particularmente a la poblacién de los
suburbios nuevos.

- Empleo incrementade debido a la creacién de nuevas actividades, a través del

desarrollo de programas de rehabilitacion fisica, proteccion y prevencién de las
megaciudades.

VULNERABILIDAD A DESASTRES URBANOS

Muchas personas han sido atraidas a las dreas urbanas por razones econdmicas
cn los afos recientes y ki preparacion paradesastres nd se hapuestoa la parconlardpida
urbanizacion. Como resultado, un nimero cada vez mayor de personas estan viviendo
¢n dreas suceptibles a desastres. Particularmente en los paises en desarrollo, ¢l creci-
micnto urhano desordenado esta acelerando la expansion de distritos tuguriales, au-
mentando la voinerabilidad a los desastres. Casi todos los afios, los paises en desarrollo
sufren inmensas pérdidas de vidas humanas por causa de desastres naturales.

Las édreas urbanas son sitios de una densa convergencia de infraestructura
econémica y poblacién. Sin embargo, los danos causados por los desastres no estin
limitados a dreas urbanas solamente, sino que se expanden con frecuencia sobre la
nacion entera y adn por fuera de los limites nacionales. Por consiguiente, es més
importante disminuir el riesgo de desastres cn las cindades mayorcs. Er los paises en
desarrollo el dafio social y econdmico producido por desastres ¢s muchoe mayor que
aquel experimentado por los paises desarroliados. Entre los asuntos politicos, debe
darsele mayor prioridad alaprevencién de desastres con miras a un desarrollo sostenible
econdémico y social.

Existen algunos aspectos relacionados con la urbanizacion que hacen posible la
reduccidn de dafnos causados por desastres naturales. Por ejemplo, las dreas urbanas, en
oposicion a dreas locales pequeiias, estin equipadas con servicios tales como hospitales,
ambulancias, electricidad, agua e instituciones educativas, a través de los cuales se
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puede educar a la peblacion en cuanto a prevencidn de desastres. Esto Ie proporciona a
las 4reas urbanas mas ventajas sobre las dreas locales pequefias. Sin embargo, aunque
esfuerzos se han hecho en los paises en desarrollo para evitar los dafios causados por
desastres, las medidas son frecuentemente obstaculizadas por ka concentracin excesiva
de la poblacién, el nimero en aumento de las edificaciones peligrosas y la destruccion
del medio ambiente despejando la vegetacion, por ejemplo. Estos obsticulos multipli-
can los efectos de los desastres naturales. Un aspecto importante de destruccién para el
DIRDN es la mitigacion de la vulnerabilidad a desastres urbanos en los paises en
desarrollo a través de la aplicacion de la experiencia aprendida por los paises desarro-
llados.

LA VULNERABILIDAD DE LA INFRAESTRUCTURA ANTE LOS
DESASTRES NATURALES

Introducciom

Las amenazas naturales y por lo tanto la mitigacidn de ricsgos han sido siempre
parte de la escena mundial. Este Decenio se inicié debido a un cnicndimiento genera-
lizado de que es Liempo de dar manificsta atencion pablica a una situacion en la cual el
nimero de personas y su propiedad en riesgo estd aumentando y 1ambién tiempo de
que el conocimiento y recursos humanos puedan ser dirigidos a aliviar csta situacion. El
Decenio provee de un incentivo para encontrar los medios y a voluntad para hacerlo.
La ocurrencia de eventos a nuestro alrededor consiste en respaldar la sabiduria del
incentivo.

El incremento de poblacién y urbanizacidn sin precedentes representa un
requisito obligado de estudio. La gestion de estas ciudades mayores y en proceso de
crecimiento es tal vez el mas grande desafio que el mundo enfrenta al acercarse el
milcnio. El peligro adicional planteado por 1a ocurrencia de un desastre natural es algo
que muchas de estas ciudades simplemente no estian equipadas para soportar.

La "megaciudad”, término usado por la ONU para definir desarrollos urbanos
con poblaciones mayores de ocho millones de habitantes, es laculminacién y arquetipo
de este presionante proceso de incremento de poblacion, que también estd destinado a
convertirse enun fenémeno apabullanic concentrado enel mundo en vias de desarrollo;
recientes proyecciones de la ONU indican que, mientras la poblacién global del mundo
aumentard en un 45-75% para el afio 2025, la de las naciones menos desarrolladas
duplicard y mriplicard este monto. Se ha estimado gue para ¢! afio 2000 habra 20
"megaciudades” y unas 67 cindades mas pequefias con poblaciones que oscilan entre
los 2.5 y 8 millones.
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Muchas de estas megaciudades estin Iocalizadas en regiones sometidas a
peligros naturales, como inundaciones, tormentas de viento, tefremotos y agitaciones
marinas; el resultante riesgo de vida, propiedad, infraestructura y economia, presenta
un desafio mayor para los gobiemnos nacionales, regionales y municipales del mundo en
desarrollo. La megaciudad del mundo en desarrollo por lo tanto debe ser objeto de
interés cspecial  para todos aquellos que se encuentran relacionados con actividades
para la mitgacién de desastres.

Principios de una Metodologia para Mitigacion de Desastres

Habremos fracasado si no persuadimos a los gobiernos y autoridades de que la
mitigacion de desastres es elemento integral de wode desarrollo. Muchos proyectos del
mundo en desarrollo estan llevados a cabo tanto por agencias nacionales e internacio-
nzles como por organizaciones comunitarias, dirigidos a mejorar la provision de
infraestructura y facilidades comunitanas basicas y en ultima instancia la calidad de
vida dc aquellos afectados. Sin embargo, para dar genuinamente efectivos y sostenibles
proyectos a largo plazo, &stos deben incorporar una concientizacion de los principios
dc la gestacion de desastres,

Para la mcgaciudad cn riesgo, el requerimiento fundamental es un a evaluacién
miegral de peligros y un anlisis de costo-beneficio, conel fin de medir las implicancias
econdmicas y estratégicas de las opciones de mitigacion disponibles e identificar las
arcas cn las cuales una mayor accién puede ser (til. Es probable que este andlisis
destaque la vilal consideracion de reducir la vuinerabilidad de la infraestructura
estraiépicamayor. Costo-efectividad es consideracidn vital, silamitigacidn de desastres
abarca la inmensa larca de desmontamiento de tugurios y desarrolio de asentamicntos
marginales. En estas condiciones una solucion integral y perfecta puede no ser factible
dados los recursos disponibles, por lo tanto una cuidadosa priorizacion seri esencial.

Soluciones costo-efeclivas  también enfatizardn medidas nc costosas que
refuercen la utlizacidn de recursos, habilidades y facilidades existentes. En aspectlos
tales como educacion, incentivo a la preparacion y diseminacién de informacién (como
nolas de consejo y guia de practicas adecuadas), el rol de gobiemnos locales y organiza-
ciones de la comunidad puede ser priacticamente significativo,

Se dispone ampliamente de reglamentos para la construccion y cédigos de
practica, pero no son aplicados consistentemente. Por lo tanto, un objetivo a largo plazo
debe ser asegurar la puesta en prictica de esos estindares perfeccionados para nuevos
cdificios y estructuras. Esto pucde ser logradoa través de diversos incentivos, tales como
cl subdidio de mateniales para la construccion dentro del sector informal, donaciones o
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créditos con bajos intereses al sector privado de la vivienda y bonos a segurosreducidos
e incentivos fiscales dentro del sector comercial. Para todos los sectores puede hacerse
disponible asistencia técnica de inmediato, asi como también campafias continuadas de
educacion publica.

Sin embargo, fundamentalmente el progreso de la mitigacién de desastres
depende de lograr un consenso bien definido que converja en una estrategia y plantee
una agenda de accién coordinada. Para ser verdaderamente efectivo, este cosenso debe
reflejarse en cada nivel de gobierno y a través de cada seccion de la comunidad. Para ser
universalmente efectivo, debe basarse en un amplio consenso internacional.

La principal conclusién de nuestro pensamiento hasta la fecha es por lo tanio
que, a nivel internacional, hay una necesidad clara de un cuerpo coordinador central
establecido dentro de las Naciones Unidas, para agrupar ¢l trabajo de los diversos
campos de gestion de desastres y desarrollar una vision estratégica y objetivos de largo
plazo para la mitigacion de riesgos en el mundo, Si el vasto cuerpo de conocimientos €
informacién que se encuentra disponible se organiza y publicaen una forma sistematica
y accesible, seraaltamente benéfico tanto para la respuestainmediata acorto plazo (mas
importante bajo nuestro punto de vista) como para un planeamiento a largo plazo de
medidas de mitigacidn,

CONCLUSION

Creemos por lo tanto que la principal tarca de este Decenio es persuadir a las
autoridades internacionales, nacionales y municipales de promover la mitigacion de
desastres y acordar y poner en practica una agenda internacional para futura accion.

Con la creacion de una efectiva agencia coordinadora dentro de las Naciones
Unidas, por primera vez serd posible diseminar ampliamente informacién y practicas
adecuadas, estimular un progreso universal y consisiente y asegurar que la mitigacion
de desastres obtenga la alta prioridad que sin duda merece. La alternativa es aceptar el
status-quo o situacion actual; sin embargo, en vista de las predicciones de aumento de
la poblacion en el mundo, esta opcidn no es ya aceptable por mas tiempo.

LA EDUCACION AMBIENTAL PARTE DE LA AGENDA
Dentro del conjunto de acciones que se proponen para frenar el deterioro del

medio ambiente y asegurar un buen nivel de vida alas generaciones presentes y futuras,
se encuentra la educacién ambiental.
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Podemos definir la educacion ambiental como ensefianza formal e informal de
los aspectos relacionados con el medio ambiente, para desarrollar una conciencia
ambiental que conduzca a un comportamiento compatible con los criterios de
sustentabilidad

QUE ES LA POLITICA AMBIENTAL

Tradicionalmente se define a la politica ambiental de un pais como el conjunto
de medidas adoptadas por las autoridades, que condicionan y determinan el comporia-
miento de los agentes acondmicos en cuanto al uso, manejo y explotacion de los recursos
naturales. Sin embargo, la politica ambiental va mucho mds lejos. Es dificil encontrar
alguna medida de politica cconémica que no tenga efectos ambientales significativos.
Por cso se puede afirmar que toda politica econémica tiene implicita una politica
ambiental. Esto es especialmente vilido en paises como el Pertt cuya economia depende
fuertemente de sus recursos naturales.

Otro ejemplo es la politica de subvenciones de los combustibles fésiles, la
energia eléctrica y el agua. Esta politica constituye una deficiente asignacion de los
recursos naturales en la medida que el precio norefleja el verdadero costo social; o dicho
en otras palabras, alienta el desperdicio y la sobreutilizacién de los recursos naturales.

A partir de estos ¢jemplos, podemos aftrmar que es necesario evaluar el impacto
ambiental de la politica econdémica a fin de tomar medidas compensatorias, en caso que
los efectos no descados secan manejables u optar por una politica alternativa, en caso que
estos fueran muy grandes. Las medidas compensatorias pueden provenir tanto del sector
responsable de la politica econdmica como de la autoridad ambiental.

Asi como la politica econdémica tiene efectos ambientales significativos, la
politica ambiental afecta también a las variables econdmicas,

EL MEDIO AMBIENTE URBANO

Una de las principales consecuencias de la limitada productividad y de la
creciente pobreza de las ciudades es el deterioro del medio ambiente urbano en los
paises en desarrollo. Los problemas ambientales como la contaminacion atmdsferica y
del agua se exacerban debido a la densidad de la poblacion y a la congestién urbanas;
constituyen un muy buen ejemplo de las externalidades negativas examinadas ante-
riormente. Dichos problemas se han vuelto cada vez mas manifiestos y entrafian graves
consecuencias para la salud piiblica y para la viabilidad a largo plazo de la economia
urbana especialmente en las megalOpolis el caracter aparentemente ingobernable de sus
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enormes problemas de conlaminacién del aire y el agua y del agotamiento de 10s recursos
hidricos esta captando la atencién mundial. Por ello, ademas del programa especial de
la pobreza urbana, los problemas relativos al medio ambientc urbano merecen formar
parte integrante del marco de politicas urbanas.

LOS PROBLEMAS AMBIENTALES DE LAS CIUDADES

Cierto tipo de problcmas ambientales producen sus efectos mas perjudiciales ¢n
la salud humana. En los paises en desarrollo mas pobres, las bacterias transmitidas por
¢l agua son la causa mas grave de enfermedades. En los paiscs mas dcsarrollados, la
contaminacion atmosférica que acompaiia a los ingresos industriales mas altos y al
transporte vehicular adquiere importancia. En 1987, menos del 60% de la poblacién
urbana gozaba de un sancamiento adecuado y so6lo la terccra parle lenia acceso a los
sistemas de alcantarillado. En los casos en qué habia alcantartllas, el 90% de las aguas
servidas se descargaban sin tratar, de modo que la mayor parte de las excreciones
pcrmanecian en el medio residencial o se descargaban en las inmediaciones. A medida
que las ciudades crecen, aumentan también estos problemas.

La recoleccidn y eliminacion de la basura deméstica es un problema permanente
en la mayoria de las ciudades. Por lo general, menos de la mitad de la poblacion urbana
dispone de servicios de recoleccion de basura. La recoleccion es especialmente cscasa
en las zonas de mas bajos ingresos, que son de dificil acceso para fos camiones.

La contaminacion atmos(érica se estd convirtiendo en un problema cada vez mas
grave, especialmente en las ciudades de los paises de ingresos medianos. Los datos del
Sistema Mundial de Vigilancia del Medio Ambiente de la OMS y el PNUMA indican
que 20 de las 23 ciudades de paises en desarrollo participantcs no contemplan las
directrices de la OMS respecto de las particulas en suspension y las emisiones de
didxido de azufre. En muchas ciudades, las condiciones estin empeorando a medida que
aumentan las emisiones debido a la quema de combustibles y a la industria. Se prevé
que las flotas de vehiculos y las cmisiones correspondientes aumentardn entre un 5% vy
un 10% al afio en los paises en desarrollo. La contaminacién del aire en los recintos
cerrados, que se debe principalmente al uso de combustibles tradicionales paracocinas
y calefaccion, es también un grave problema.

EFECTOS DE LA DEGRADACION AMBIENTAL

Los principales riesgos para la salud que entrafa la degradacion ambiental se
derivan de los agentes patégenos presentes en el medio ambiente, la contaminacién del
aire enrecintos cerrados, la calidad deficiente de las viviendas y la industrializacién. La
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mortalidad y morbilidad debidas a enfermedades gastroentéricas y respiratorias estin
vinculadas a la defiencia de las viviendas y los servicios. La diarrea y las infecciones
respiratorias son las causas principales de la montalidad infantil en los paises menos
desarrollados. Las infcccionces respiratorias agudas en los nifios y la bronquitis crénica
en las mujeres se deben a lamala calidad de las viviendas y especialmente a 1a exposicion
al humo. La contaminacidn atmosférica y la exposicifn a sustancias quimicas toxicas
también perjudican gravemente la salud. Por ejemplo, en 1980 en la ciudad industrial
gravemente contaminada de Cubatao, Brasil, 40 de cada mil nifios nacian muertos, y
otros 40 morian en la primera semana de vida. Posteriormente, al mejorar la calidad del
aire se han vuello més aceptables las condiciones de la salud.

La degradacién ambiental también pucde producir efectos de largo plazo en los
recursos y poner en peligro no solo la salud humana y los ecosistemas, sino ademais el
cardcter sostenible del desarrollo. El agotamiento o la contaminacién de las aguas
subterrancas pucde ser grave. La pérdida de recursos de tierra constituye otro problema
grave, por ejemplo si no s¢ controla la explotacion en las zonas propensas a erosion, las
zonas costeras 0 las zonas pantanosas. Los residuos industriales peligrosos son causa
de cspecial preocupacidn, porque es dificil controlar su descarga y asegurarse de que se
vicrian ¢n las alcantarillas o en los vaciaderos de basura. Las complejas instalaciones
que s¢ nceesilan para tratar de eliminar los residuos peligrosos a la espera de ser
trasladados y eliminados, constituyen un peligro para los recursos de tierras o de aguas
subterrancas. Muchos problemas ambientales con consecuencias nacionales ¢ interna-
cionales, como las emisiones de didxidos de carbono, didxido de azufre y 6xido nitroso,
tienen su origen en la industria y el ransporte urbanos.

ASPECTOS DETERMINANTES DE LA DEGRADACION DEL
MEDIO AMBIENTE

La evaluacién de las causas subyacentes de los problemas ambientales urbanos
constituye cl primer paso importante hacia el disefio de estraiegias que puedan resolver-
los. Algunas de estas causas, como el ripido crecimiento de la poblacién, son funda-
mentales, olras se relacionan con una accion preventiva inadecuada, llevada a cabo a
través de la politica econdmica y de medidas como I) la aplicacién de politicas
econdémicas inapropiadas (por ejemplo, 1a fijacién de precios insuficientes para el agua
y olro servicios), que resulta en el agotamiento de los recursos y en el aumento de los
niveles de contaminacion, y II) el control insuficiente del uso de la tierra o los sistemas
inadecuados de tenencia de la tierra que obstaculizan el uso eficaz de ésta o dan origen
a una regulacion excesiva de los mercados de tierras que obligan a los pobres a ocupar
las tierras marginales. Otras causas de medidas curativas inadecuadas como la utiliza-
cion de tecnologias inapropiadas (por ejemplo, el saneamiento de arrastre hidraulico
cuando seria factible utilizar sistemas menos costosos de eliminacién); la inversién
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insuficiente en sistemas de lucha contra la contaminacion y la falta de aplicacion estricta
de las normas de proteccion del medio ambiente. La voluntad politica insuficiente es un
problema comdn, particularmente si la degradacién ambiental aiin estd lejos o tarda en
manifestarse, o si la creacion de conciencia piblica y la adopcion de medidas relativas
al medio ambiente alin no constituyen una prictica acostumbrada.

EL MERCADEO DE SUELO Y EL DESARROLLO URBANO

En iérminos tedricos, el mercado de suelo urbano es conceptualizado cn forma
diferente al de la mayoria de los demés bienes y servicios que se transan c¢n una
economia. Las diferencias respecto a los demas bienes se originan tanto en particula-
ridades que se registran en la produccién y la oferta de suelo urbano, como en las
caracteristicas de la demanda, pero también en las circunstancias que defincn las
condiciones de competitividad de este mercado.

Un primer aspecto a tratar es la definicién de o que pueda entenderse como suelo
urbano. Existe la posibilidad de reducirlo al espacio territorial que lo define legalmente
como tal, lo cual no siempre resulta adecuado ya que puede abarcar amplios espacios
que nocuentan con ningun grado de urbanizacién y que no scran utilizados en 1&rminos
urbanos por largos periodos de tiempo. Por otro lado, sucle suceder que se otorga uso
urbano a suelos que no tienen la condicién legal como tal. Pero de otra parte, si se
considera aquel que no cuenta con servicios basicos de infraestructura y scrvicios, sc¢
ignora la rcalidad de vastos espacios ocupados por contingentes de poblacién que no
cuentan aun con dichos servicios. Por dltimo, si se considera aquel efecivamente
ocupado por las ciudades, se ignora el efecto que las ciudades ejercen sobre espacios
circundantes cn términos de los precios del suelo, anticipando su uso urbano. Y para
efectos de aquello que definitivamente sc destina a tal uso y el que las ciudades
requeriran cn un futuro préximo, indispensablemente de su estatus juridico y su grado
de urbanizacidn.

PRODUCCION Y OFERTA DE SUELO

La produccion de suelo urbano se caracteriza por ser un proceso social amplio
(publico y privado) que trasciende los esfuerzos de cualquier empresario privado que
urbaniza una superficie de terreno o del Estado en la provisién de equipamiento e
infraestructura bisica. En ambos casos se trata de requisitos necesarios pero no
suficientes, en la medida que su utilidad desde el punto de vista urbano queda
condicionada a su vinculacién al resto de la ciudad. Para clarificar este aspecto,
considérese el casoabstracto de un lote cualquiera, que al desplazar su localizacién hacia
la periferia urbana y luego hacia las afueras de la ciudad, va perdiendo su vinculacién
urbana y por lo tanto su valor comercial. A la inversa, considérese el caso de un lote
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cualquicra en la periferia urbana, que retenido fuera del mercado, va ganando valor ¢n
la medida que la ciudad se expande, lo alcanza y lo sobrepasa. Se ha "producido” asi
suelo urbano sin que su propietario haya hecho esfuerzo alguno en ese sentido.

Este plantcamicnto puede resumirse en la nocion de que el valor de un terreno
cualquiera en una ciudad en lo fundamental depende de todo lo que sucede fuera det
terreno y en la fraccion muy escasa de lo que se haga dentro de cl (suponicndo que se
lo destinard a su uso mds rentable). Este concepto enfaliza, primero, la estrecha
vinculacién entre suelo urbano y la ciudad en general, y la inconveniencia de disefiar
politicas de suelo y de desarrollo urbano en [orma aislada. Segundo, el caricter social
de la generacién de valer y de desarrollo urbano y la formacién de precios del suclo.
Tercero, el eslimulo de los propietarios del suclo para cjercer influencias sobre los
agentes urbanos a {in de afectar favorablemente las condiciones del entorno a su
propiedad.

Pero la dotacion de infracstructura a ciertos espacios calificindolos para su uso
urbano no garantiza que cllos fluyan al mercado; es decir, "la produccién” de suclo
urbano no garantiza que ¢ste suelo fluya al mercadoe en términos de ofcrta de terrenos.
En la préctica, pueden ser retcnidos con propésitos especulativos fuera del mercado. En
zonas consolidadas esta cuestién puede adoptar la forma de proptedades que teniendo
un use urbano, no estin cn el mercado a {in de pader ser utilizadas en usos de mayor
intensidad, muchas veces de mayor rentabilidad (privada y social). En ciertos casos, se
hace necesario, entonces, disefar y aplicar instrumentos de politica que estimulen el
flujo de oferta.

LA DEMANDA DEL SUELO URBANO

Lademanda del suclo urbano también revisie caracteristicas particulares. Prime-
10, porque se trala ¢n la mayoria de 1os casos de una demanda derivada, pues no se
demanda el suelo en si sino para vivienda, industria, comercio, servicios y otros usos
urbanos. Segundo, porque cn muchos cases, dado el bajo desarrollo de los mercados
financieros y laausenciade laindexacién delos mecanismos de ahorro hay unademanda
de suelo urbano y de propiedad itnmobiliaria en general como mecanismo de acumula-
cién. Tercero, dada la dindmica alcista (en términos reales) que registran los precios de
los terrenos en la mayoria de las ciudades y el tratamiento tribulario favorable que por

lo general tienc la valorizacién de terrenos, hay una demanda especulativa de suelo
urbano.
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EL MERCADO DE SUELQ

Visto ¢n una perspectiva mds amplia, puede afirmarse con toda propiedad que el
mercado de suelo urbano no cumple con ninguno de los supuestos dec la competencia
perfecta, ni tampoco ticnde a ella. Hay caracteristicas inherentes a la ciudad que
condicionan el hecho de que ¢l mercado de suelo quede impedido de funcionar
cficientcmente, por obstidculos estructurales. A 1o anterior hay que afiadir la fuerte
prescncia de externalidades (posilivas y negativas) que condicionan una divergencia
entre costos/beneficios sociales y privados y la presencia de actividades especulativas,
que a diferencia de otros mercados, seolo gencran cfcclos negativos que distorsionan la
operatoria y ¢l desarrollo urbano por largos periodos de ticmpo. Adn mas ¢n un plano
cstrictamenic conceplual, es posible demostrar que en un ambicnte urbano liberado de
las fucrzas del mercado (sin un ente pablico regulador), podria llcgarse a un colapso
urbano cn 1¢rminos operativos, ambientales, politicos y sociales. Por 2timo, la miopia
del mercado que suele prevalecer en altas tasas de actualizacion cn los mercados
financicros, impone otra severa restriccion para seguir los dictamenes del mercado en
cl discio de Ias estrategias de largo plazo para €l desarrollo urbano.

UTILIZACION DEL MERCADO EN LAS POLITICAS DEL SUELO Y
DESARROLLO URBANO

(Significa este camulo de dificultades en la operatoria del mercado de suelo
urbano, que deba abandonarse 1al mecanismo de asignacion de recursos y aplicarse una
modalidad alternativa de corte burocratico/administrativo en la materia?

En opinidn dc estc expositor, esa seria una conclusion errada, pucs no permitiria
mcjor solucidn al problema plantcado. Sin embargo, surgen de este plantcamiento
varios aspectos que conviene explicar.

Primero, el mecanismo de mercado (cn lo concemiente al suelo y el desarrollo
urbano) como un instrumento que ticne limitacioncs para alcanzar los objetivos que
normalmente se le asignan, Segundo, que ¢s necesario regular, oricatar y estimular la
opcratona del mercado de suelo en funcién de los objetivos de politica que se desee
alcanzar. Tercero, que es necesario racionalizar y repensar el rol del Estado respecto de
la ciudad en general y del mercado de suelo en particular, Cuarto, que la utilizacion del
mercado debe ser complementada con la aplicacion de otros instrumentos de gestion,
participacién y planificacion. Todo lo cual también conlleva implicitamente a una
discusion acerca del derecho a la propiedad, particularmente en relacién al impacto de
la normativa urbana y la incorporacion de 1a variable tiempo en ¢l ejercicio de derechos
y obligaciones.

De hecho, el mecanismo de mercado en 1o concerniente al suelo urbano ha
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jugado y seguird jugando un rol de gran importancia en nuestras ciudades, tanto en la
asignacion, funcicnal y territorial de los recursos, como en la estructuracién socio-
cspacial de nuesiras ciudades. Sin embargo, la opcion de trabajar una politica de suelo
a través del mercado debicra ser una opcidn clara, explicita y cuidadosa. Primero,
consciente de las himitaciones del mercado, es decir, sin ¢sperar resultados © procesos
que el mercado no puede dar o generar. Segundo, clara y estable a fin de otorgar que
operan en ¢l mercado sehales intelegibles, que incorporen orientaciones y estimulos
coherentes con las politicas adoptadas. Tercero, cuidadosa, a {in de respelar la 16gica de
la operatoria del mecanismo del mercado, 1a racionalidad de los agentes gue en ¢l
intervienen cuando se¢ cncuadran en las orientaciones de politica adoptada. No es
bueno esperar del mercado lo que no puede dar, ni agredir $u operatoria con medidas
que no conducen a los lincs deseados.

El uso de suelo

En el mancjo de la ticrra urbana no debe desconocerse que, ademds del
instrumenic que tienen a la mano las instituciones gubermamentales (nacionales y
municipales) cn materia de politicas, regulaciones fiscales, etc., éstas son poseedoras de
importantes drcas urbanas no desarrolladas. El no darles una definicién de uso genera
paradojas inconvenicntes, como extensidn del perimetro urbano (con los consiguientes
costos sociales cn servicios pablicos y transporte) y, aumento de probabilidad de
invasiones informaics {los ascnlamicntos irrcgulares, por ventijas politico-legales,
escogen prioritariamente los terrenos de propiedad del Estado). De tal manera que una
politica decidida sobre desarrollo del suclo que empiece por las propicdades guberna-
mentales debe significar un mecanismo importanie para el desarrollo de los sectores
informales, no s6lo en materia de vivienda, sino también para la redefinicion de dreas
de uso industrial, artesanal, de comercio y de servicios

Politicas de Vivienda

En el tratamiento de la vivienda informal la complementacion de politicas y
acciones entre Nacion y Municipio juega un papel determinante, si estd basada en la
revision  de concepios (radicionales que han demostrado ser ineficaces y erréneos,
como por ejemplo:

- Erradicacién de tugurios
- Programas masivos de construccion de vivienda popular

La evaluacion objetiva de las experiencias de las {iltimas dos décadas parece
sugenr que la accidn estatal se encamine mas bien a:
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- Rchabilitacién y el mejoramiento de los asentamientos tuguriales, mediante
politicas y planes que induzcan a fa participacién de los sectores informales
involucrados, y

- Los sistemas de lotes con servicios y de desarrollo progresivo de vivienda,
también inspirados en mecanismos de participacién, autoconstruccion y ayuda
mutua, apoyados en instrumentos decisivos de los sectores gubernamentales.

Cerrcmos nuestras consideraciones llamando la atencidn sobre los peligros y
crrorcs que puede significar una inadecuada politica de reubicacion  de seclores
informales quc conlleve a su desintegracién. En muchos casos la expresion informal se
apoya o, inclusive, es ¢l producto de una organizacion de base cohesionada, cn la cual
estriba su "scguridad esencial en momentos de dificultad econdémica”. Aqui hay todo un
potencial, una convivencia familiar y comunitaria, que se constituye en el elemento
fundamenial via participacion, negociacion y conciliacién con el gobierno municipal
para la solucion progrestva de sus problemas.

Los gobiernos locales tienen, en el tratamiento del sector informal, un notorio
desafio. Y para su solucién deben contar con varios elementos: imaginacion,
articulacion y ampliacién de recursos y racionalidad de su uso, tacto politico y
participacién comunitaria.

CULTURA DE RIESGO

Por cllo lanocién de una culturade riesgos es imprescindible en nuestra ciudades
y cn cl pais. Pero una cultura que al respetar las creencias populares, el sentido comin
y la religiosidad, logre trascender hacia un comportamiento social y una construccion
de identidades que incorpore a la naturaleza en sus aspectos positivos y negativos con
el fin de actuar de manera previsora.

La recuperacion de la memoria ¢s primordial no solo en cuanto a la reconstruc-
cion cientifica de su comportamiento, sino y principalmente, para asumirla como parte
de nuestra cotidianidad. En otras palabras, hay que reconocer una realidad, aceptarla y

asumirla positivamente para dominarla de acuerdo a las posibilidades histéricas del
momento.

No se puede dejar de lado que una parte del sentimiento religioso de nuestro
pucblo tienc explicacion a estos sucesos, sobre todo en lo referido a la busqueda de
protectores o interlocutores a los cuales recurrir para el cese de las hostilidades de la
naturaleza. Se puede mencionar por ejemplo: al "Sefior de los Milagros”, al Sefior de
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los Temblores™, que la tradicidén popular les asigna la frase mil veces repetida en
sitnaciones de ingobernabilidad politica o de inclemencia natural.

IDENTIFICACION Y MANEJO DE ZONAS DE ALTO RIESGO

Enunciado:

Identificacion, clasificaci6a y manejo de las dreas mas expuestas ante cventos
(deslizamientos e inundaciones) como instrumento de apoyo téenico al programa de
rcubicacion o mangjo de asentamientos localizados en zonas de allo riesgo.

Descripcion de la politica:

El programa tiene¢ un caracter técnico orientado a definir el tipo de tratamicnlo
que permita mitigar fa amenaza o vulnerabilidad, con acciones que pucden licgar hasta
la propia rcubicacién de personas y bienes expuestos y la definicion de usos preventivos
del arca mtervenida.

Curateristicas de la politica:

El desarrollo del programa sc carateriza por el cumplimiento de actividades
técnicas:

- Inventario cronologico de catdstrofes en los altimos 20 afios.

- Zonificacién preliminar de dreas de ricsgo polencial de la ciudad.

- Esiudios puntuales de ricsgo geoldgico y caracterizacion geoléenica tendicntes

al conocimiento de las condiciones rcales de las areas.

- Empleo de métodos para la deiimitacion de dreas de inundacién.

- Formulacion de recomendaciones precisas para [a preservacion o mejoramiento
de las zonas y definicién de criterios de manejo, control de desarrollo y
aprovechamiento urbano de los mismos.

- Creacién de un comité interinstitucional para la prevencidén y manejo de
cmergencias y desastres.

- Declaraiorias mediante decretos municipales de zonas de alio riesgo.

- Labores de prevencidn por medio de informacién a la comuniad y coiocacidn de
alarmas y sistemas telefonicos.

Revision y revaluacidn,
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