INTRODUCCION:
LA GENERACION Y LA GESTION DEL
RIESGO EN LAS CIUDADES

Mario Lungo

AMERICA LATINA, a lo largo de la ultima década del siglo XX, fue testigo del salto
de la concepcién de prevencion de desastres —que habia sustituido al limitado y
caduco enfoque de reaccidn posterior a la ocurrencia de estos eventos— al nuevo
enfoque de gestidn de riesgos. Sustancial avance que ha permitido comprender la
importancia de una problemdtica anteriormente reservada a la accion de los cuer-
pos de atencién de emergencias, asistencia social y a las fuerzas armadas. EI Sal-
vador en estos anos, cruzados por recurrentes desastres y fundamentales cambios
politicos, también experimenté la transformacién de las concepciones tradicionales
hacia 1a intervencion sobre los procesos y factores que generan los riesgos.

Pero a pesar del camino recorrido aéin quedan muchos espacios por cubrir, enire
eltos las particularidades de los riesgos enfrentados por las ciudades. que se han
ido abordando paulatinamente. Los trabajos que se presenian en este libro tienen
por objetivo contribuir a llenar estos vacios.

El tema de la construccién v la gestion del riesgo en las ciudades se aborda en
las dos facetas indisolublemente vinculadas de esta temdtica: primero, la genera-
cién de los riesgos urbanos, explorando algunos de los procesos v factores funda-
mentales que les dan origen; segundo, la gestion de los riesgos urbanos y los desa-
{ios que enfrenta, para promover modalidades de gestién urbana que incorporen la
dimension del riesgo en todos sus momentos y no s¢lo posteriormente a la ocu-
rrencia de los desastres.

Es claro que no es posible analizar todos los procesos y factores que configuran
los riesgos urbanos, por lo que se han seleccionado algunos que se consideran im-
portantes.

La primera parte incluye trabajos conceptuales y metodolégicos de orden gene-
ral, como las formas de utilizacién de la tierra, la expansion territorial de las ciuda-
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des o el tipo de actividades econdmicas. La segunda incorpora tres articulos sobre
cuestiones especificas: el transporte y la contaminacion del aire, el manejo de los
desechos sélidos y las caracteristicas de las redes de drenajes.

Quedé fuera de la compilacién un aspecto esencial para la gestidn de los riesgos
urbanos: las caracteristicas de la institucionalidad responsable del desarrollo de la
ciudad y el papel de los actores sociales. Sobre este aspecto se ha realizado ya
investigacion en afios anteriores, pero es evidente que es necesario hacer un estu-
dio especifico y actualizado sobre el mismo en €l dmbito urbano.

La generacion de los riesgos urbanos

Los riesgos urbanos se construyen en periodos de tiempo relativamente largos
en la historia de las ciudades, que se suman a los factores que contribuyen a esta
consiruccion o a su potenciacion.

Para efectos analiticos podemos identificar, sintéticamente, tres procesos glo-
bales que estdn en la base de la generacién de los riesgos urbanos: 1) la forma en
que una sociedad urbana construye y ocupa el territorio en que se asienta su ciu-
dad; 2) el tipo de actividades que la sociedad realiza en su ambito urbano; y 3) las
modalidades y caracteristicas de la gestion del desarrollo urbano.

De hecho estamos ante tres procesos de caricter muy general ¢ indiscutible-
mente vinculados entre ellos, pero que permiten su aplicacién para el andlisis de
casos especificos y su relacion con las vulnerabilidades urbanas. Asi por ejemplo,
la forma en que una sociedad urbana construye y ocupa el territorio en que se
asientan sus ciudades posibilita abordar cuestiones como la concentracién pobla-
cional, la densificacion en el uso del territorio v la degradacién del medio ambiente
urbano, que estan intimamente ligadas a la forma en que una sociedad construye su
ciudad.

Sin embargo, hay que hacer algunas precisiones. La primera es que la concen-
tracién poblacional en una reducida drea geogrifica no es, necesariamente, una
fuente generadora de riesgos. Hay al respecto muchos. ejemplos en el mundo de
ciudades con una alta concentracién poblacional que tienen un considerable nivel
de seguridad. La segunda y relacionada con lo anterior, aunque no es equivalente,
es que la densificacion en el uso del territorio tampoco conduce mecanicamente a
vivir en mayor condicién de riesgo.

Ambas estin mediadas por otros factores como el manejo de las amenazas de
orden natural y antrépico que inevitablemente existen (las primeras), o se constru-
ven, asi sea involuntariamente (las segundas). Aqui aparece con claridad la temati-
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ca principal que nos ocupa: la gestién de los riesgos urbanos, sobre la que volve-
remos mas adelante.

En El Salvador, dadas sus limitaciones territoriales y la poblacidn existente, la
concentracion poblacional y la densificacién en el uso del territorio aparecen inti-
mamente ligadas a la cuestion de la degradacion del medio ambiente urbano. Aqui,
ademads de la diferenciacion que hay que hacer entre los bienes y los servicios am-
bientales, y su particular funcidn en las ciudades, es necesario analizar con riguro-
sidad la vinculacién entre estos procesos y evitar el planteamiento de visiones fa-
talistas sin fundamento.

La cuestion de la elevada conectividad entre los distintos procesos que se desa-
rrollan en una ciudad debe verse a la vez como generadora de riesgos urbanos pero
también como un factor para reducirlos. Nuevamente emerge al primer plano la
tematica de la gestidn de riesgos urbanos ya mencionada.

El segundo proceso global (el tipo de actividades que una sociedad realiza en su
4mbito urbano) nos conduce al problema de la regulacién del desarrollo de las
ciudades y a la necesidad de incorporar la dimensién de la gestién de riesgos. Sin
duda que no es posible evitar que la multidimensionalidad y la cantidad de activi-
dades que se realizan en una ciudad, dadas especialmente las caracteristicas de las
econtomias capitalistas, generen riesgos. La clave estd ¢n su manejo. Aqui la cues-
tidn de la conectividad juega un papel fundamental.

Respecto a las actividades generadoras de riesgos urbanos, éstas no se deben
limitar a las actividades econdmicas, especialmente las que desarrolla el sector
informal de la economia partiendo de su cardcter poco o nada regulado. La historia
muestra que muchos de los grandes desastres de origen anirépico han tenido su
origen en el mal manejo de instituciones formales; tal es el caso de la explosion del
gasoducto en Guadalajara en 1992. Lo mismo s¢ puede decir de la localizacion y la
forma de construirse de innumerable cantidad de conjuntos residenciales para gru-
pos sociales de altos ingresos en América Latina, las caracteristicas del funciona-
miento de zonas industriales, entre otros.

Ambos procesos globales. la forma de construccion y ocupacion territorial asi
como el tipo de actividades que realizan en los dmbitos urbanos, llevan inmedia-
tamente al tercero: las modalidades y caracteristicas de la gestion del desarrollo
urbano. Mas alla de las reconocidas limitaciones de la planificacién urbana tradi-
cional, que pretende llegar a la construccién de un modelo de ciudad ideal y no
incide en los procesos reales que construyen las ciudades cotidianamente, es visi-
ble la ausencia de los riesgos urbanos en las propuestas de gestién que postulan.

Es cierto también que los enfoques actuales de la planificacién urbana priorizan
el analisis de los procesos estructurantes de la ciudad y el papel de los actores ur-
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banos, pero s6lo recientemente se comienza a incorporar la gestion de riesgos. A
las vulnerabilidades urbanas debe afiadirse la debilidad politica de las instituciones
responsables del desarrollo urbano y la falta de participacidn social en la formula-
cién de las politicas y en la planificacion urbana; ademds hay que sumar el caricter
aiin incipiente de la incorporacién de la gestion de riesgos en estos enfoques.

Aqui aparecen con claridad dos de los principales desafios para impulsar esta
incorporacién: una, la poca investigacion sobre las particularidades de los riesgos
urbanos, al haberse dedicado los esfuerzos al estudio de los riesgos en general,
principalmente; dos, la necesidad de construccion de indicadores especificos de
riesgos urbanos.

En nuestra opini6n esto exige una nueva lectura de los procesos de urbanizacion
y de los cambios que estin ocurriendo en la economia, la sociedad y el Estado,
tanto al nivel local como nacional e internacional.

Los tres procesos globales mencionados estdn cruzados por factores de indole
natural y antrépica que constifuyen amenazas y generan riesgos urbanos.

Entre los primeros destaquemos las condiciones generales de la geografia fisica
de la regién centroamericana en que se ubica la ciudad (zonas volcanicas, costas
sujetas a huracanes, regiones con alto grado de sismicidad, entre otros aspectos).
En estos casos estamos frente a ciudades que se enfrentan a periédicas amenazas
naturales.

Entre los factores de indole antrépico podemos mencionar tres: uno, la modifi-
cacion de la geografia fisica donde se construye la ciudad, a través de la deforesta-
cidn, la alteracién de Ia topografia natural o la modificacion de los cursos de agua;
dos, el tipo de tecnologia utilizada para la construccion de las ciudades; tres, el
marco regulatorio que rige la urbanizacion y la construccion.

La gestion del riesgo en las ciudades

La gestion del riesgo en las ciudades comprende desde la intervencion en los
procesos que generan riesgos urbanos para evitar, reducir o prevenir los efectos de
los desastres que puedan ocurrir, hasta las acciones que se deben impulsar para la
recuperacion en el momento posterior a la ocurrencia de estos eventos.

Esta visién va mds alld de la prevencién en el sentido tradicional, que hace ¢n-
fasis en la preparacién frente a posibles desastres naturales, y se concentra en la
intervencién sobre los procesos globales y los factores antrépicos mencionados
antes.
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Adicionalmente, esta visioén contempla un giro radical en el papel de la partici-
pacion social en la problemitica de los desastres. Ya no se trata de promover y
organizar esta participacién en los momentos de recuperacién y prevencion, sino
de ampliarla a} anilisis e intervencién en los procesos generadores de los riesgos.

En el caso de las ciudades, por la extrema complejidad e interconexién de estos
procesos, la participacién social tiene que revestir caracteristicas especiales para
lograr una incidencia real y evitar frustraciones y conflictos innecesarios.

Tres son los momentos en que debe incorporarse la gestion de riesgos en el
ambito de las ciudades: :

-Primero, la introduccion de esta problemitica en la planificacién urbana, es
decir, en la formulacidn de planes de desarrollo urbano.

-Segundo, la incorporacién de los riesgos urbanos en el marco regulatorio que
rige los proyectos de urbanizacién y construccidn, particularmente en las normas.

-Tercero, la consideracion de los riesgos urbanos en los proyectos de inversion
piblica y privada, ante todo en los grandes proyectos urbanos (hasta el momento
en la mayor parte de los casos la dimension del riesgo se diluye dentro de la di-
mensién ambiental, lo que le asigna una posicion subordinada).

Al examinar los planes de desarrollo urbano y los marcos regulatorios actuales
en muchas ciudades latinoamericanas es visible que la problematica ambiental ha
permeado profundamente en ambos. En muchos paises existen leyes del medio
ambiente y la normativa sobre usos del suelo ha incorporado restricciones de di-
verso tipo. Respecto a los proyectos urbanisticos, en casi todos los casos se requie-
re de estudios de impacto ambiental.

No obstante los avances, éstos se dan en un contexto legal plagado de numero-
sas contradicciones y superposiciones. Uno de los mayores problemas al nivel
general es el de las competencias entre las distintas instituciones, centrales y loca-
les, responsables del ordenamiento territorial, lo que se complica al agregarse la
dimension de la gestion de riesgos.

En sintesis, entre las gestiones del medio ambiente, del ordenamiento territorial
y de los riesgos existe un conjunto de intersecciones conflictivas que no ha sido
aiin posible resolver. Esta situacién se complejiza en los dmbitos urbanos por la
multidimensionalidad e interconectividad de los procesos que en ellos se desarro-
lan, a lo que se agrega el gran nimero de actores y relaciones existentes.

Por esta razén, aunque estén identificados los momentos antes descritos en que
debe incorporarse la gestién de riesgos en las ciudades, hacen faltan estudios espe-
cificos sobre la generacién de riesgos por los distintos procesos urbanos, sobre el
papel de los diferentes actores sociales en ésta, sus percepciones sobre los riesgos,
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y sus complejas interconexiones. Hasta el momento la problemética del riesgo en
las ciudades se sigue abordando, mayoritariamente, desde una perspectiva sectorial
y con un sesgo ambiental conservacionista.

Esta incorporacién debe incluir la participacion social. Se abre aqui otro desa-
fio: ;coOmo impulsar una real y factible participacidn en procesos de exirema com-
plejidad y en los que subyacen miltiples intereses? La respuesta no es fécil ni tni-
ca, v trasciende la experiencia adquirida al nivel de las pequefias comunidades en
términos de prevencidn y recuperacion. También va mds alld de la experiencia que
tienen grandes ciudades como Tokyo y otras en la preparacmn de la poblacion para
enfrentar grandes catdstrofes.

Las areas metropolitanas agregan, a su mayor tamano, el hecho de ser un am-
bito territorial sujeto a diferentes jurisdicciones politico-administrativas, lo que se
acentlia cuando estas ciudades son, también, la capital de su pais.

Aqui la cuestién de la incorporacién de riesgos a la planificacién y a 1a regula-
cion del desarrollo urbano se torna mas dificil. Hay ciertos umbrales criticos, res-
pecto a la generacion de riesgos, que son superados por algunos procesos urbanos,
mientras la cuestién de la participacion social adquiere contornos mas difusos.

La gestion de los riesgos urbanos constituye entonces un campo de andlisis y
formulacién de politicas de creciente urgencia, especialmente por el ritmo de urba-
nizacién y la globalizacidn que experimentan la mayoria de paises. Esta temética
es nueva en El Salvador y Centroamérica, a pesar de ser una regién sometida a
extremas amenazas de tipo natural y antropico, y ser sociedades de enorme vulne-
rabilidad.

SAN SALVADOR, febrero 2002
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