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SEMINARIO 1A PLANEACION EN LA PREVENCION DE DESASTRES

Introduccion

ste corto ensayo intenta explorar las

ventajas que ofrece la “planificacién

ambiental”. Aunque la palabra suene
nueva y parezca sacada del vocabulario de los
ecologistas mds exigentes, sélo conlileva la
necesidad de tener en cuenta el entorno
natural dentro del contexto de la planifica-
cion (Basinskt & Cocks, 1985). Tal como se
planteé en el documento “Recursos y
Amenazas Naturales” presentado en este
Seminario, (Hermelin, 1993b) dicho entorno
implica no solamente una explotacién
racional de los recursos sino la prevencion y
mitigacién de las amenazas naturales y de
los riesgos que generan.

Planificaciéon am-
biental

Retomando lo anterior, se puede estable-
cer una lista minitma de la informacidn que
requiere el planificador para poder llevar a
cabo su labor sin olvidar el entorno natural
(Marker & Mc Call, 1990).

w Recursos potenciales de agua y minerales

= Recursos bidticos

= Recursos potenciales de tierra

= Amenazas y riesgos nahurales

w Aptitud de la tierra para diferentes tipos
de desarrollo.

= Costos de adecuacion para cada uno de
los desarrollos propuestos.

w Tipo de investigacion complementaria
necesaria y cantidad de detalle requerido.

Este Gltimo aspecto es particularmente
importante, pues ain ahora muchos informes
de consultores suelen referirse en forma vaga a
la “necesidad de investigaciones mas detalla-
das" sin que el usuario pueda hacerse una idea
clara acerca de los especialistas, sus objetivos y
su costo.

La figura 1 presenta en forma sintética lo
que debe ser el proceso de planificacion am-
biental. Desafortunadamente el énfasis de
dicho proceso casi siempre ha sido en nuestro
pais el que corresponde a la columna
central:aspectos sociales, econémicos y politi-
cos. Eso ha tenido como resultado una planea-
cién que se hace sobre un “papel en blanco” o
parodiando a Escalona “ en el aire”.

Otro ejercicio que debe realizarse antes de
tomar una decision definitiva acerca del uso
recomendable de un terreno es el de determinar
la posibilidad de utilizarlo para otra finalidad
posteriormente. La figura 2 es un “diagrama de
tolerancia” construido para Europa Occidental
que deberia ser modificado para su utilizacién
en paises como Colombia. Vale la pena senalar
que en varias ciudades del pais se han realizado
con éxito usos sucesivos de la tierra, como por
ejemplo extraccién de miateriales de construc-
cién en zonas de ladera con pendientes media-
nas en Medellin, seguida por urbanizacion.
Dada la escasez de dreas para construccion que
predomina en varias ciudades del pais, este
ejercicio mereceria ser realizado en cada caso
can detenimiento, analizando los costos
respectivos v, de ser posibie. publicando los
resultados.
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Figura 1
Proceso de planificacion ambiental
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Figura 2

Diagrama de tolerancia para diferentes tipos de utilizacion de la tierra
(adaptado de liiffig, 1989)
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Los riesqgos naturales
y la planificacion

Aunque el conocimiento de las amenazas
naturales deje inucho que desear, y aunque el
de los riesgos sea atin mas dificil de obtener,
la tinica manera de enfrentarlas satisfactoria-
mente es por medio de la planificacion del
uso de la tierra. La figura 3 muestra la
manera de asumir esta tarea. Naturalmente la
forma menos adecuada, aunque indispensa-
ble, de afrontar los desastres es por medio de
la atencién a emergencias. Por otra parte
toda actividad de prevencidn debe partir de
un conocimiento de las amenazas ( en zonas
sin ocupacion) v de los riesgos (en areas ya
utilizadas) con el fin de disenar las medidas
correspondientes. Dichas medidas. estructu-
rales o no, deben reflejarse en una
zonificacién y en una reglamentacién. La
manera 11ds efectiva de ponerlos en funcio-
namiento es por medio de un plan de desa-
rrollo a nivel municipal o regional.

Las medidas anteriores deben ser analiza-
das muy detalladamente en cuanto a sus
costos: en efecto, exceptuando el caso en el
que hay vidas humanas en peligro, no existe
ninguna justifcacién para dedicar a activida-
des preventivas inversnones que superen el
valor de los objetos que se desea preservar. Lo
anterior implica una determinacion adecuada
de las amenazas y de los riesgos. acompanada
de una evaluacion estadistica de sus posibles
costos y el calculo econémico.

Gradp de detalle

El grado de detalle deseable, o mejor
alcanzable. debe ser analizado antes de
emprender el estudio de las amenazas.
riesgos y recursos naturales de un drea

determinada. Los principales factores que
deben ser tenidos en cuenta son los siguien-
tes:

= Tamano del drea de estudio

« Complejidad del terreno

« Datos requeridos para la planificacion del
irea (de que tipo de planificacion se
trata?).

= Tiempo disponible

« Informacion previa disponible

= Presupuesto disponible

= personal disponible

w» Capacidad del usuario para utilizar e
interpretar la informacion producida por
el estudio emprendido.

Todos los temas anteriores parecen mas un
recuento digno de Perogrullo que una enu-
meracion técnica. Sin emnbargo cuantos
errores se cometen, tanto por parte del
vendedar-consultor, que por motivos econd-
miicos tiende a frecer un trabajo mas avanza-
do que el que se requiere, como por parte del
consurmidor -planificador que no tiene una
idea clara de lo que necesita para realizar una
labor confiable.

Se pueden citar (Kienholz, 1978) tres
niveles de conocimientos en la evaluacién de
una amenaza natural:

A. Estimacion cualitativa. que utiliza tanto
la experiencia del observador como la compa-
racion con ofros casos y produce resultados
con una objetividad haja.

B.Estimacaign cuantitativa, que se basa en
una evaluacion aproximada y tiene una
objetividad media.

C. Medidas precisas, que penmitan calculos
exactos y resultados con una objetividad alta.
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Los recusrsos y el tiempo necesario van
naturalmente aumentando de A a C. Por otra
parte una estimacién de nivel A depende en
buena parte del grado de experiencia del
investigador. No sobra sefalar que en Colom-
bia la labor de consultoria es ejercida, por
motivos muchas veces econémicos, por
profesionales no especializados recien gra-
duados.

Eil andlisis de la informacién se ha visto
mejorado notablemente en los altimos afios
por la introduccion de los Sisternas de
Informacién Geografica. que permiten la
combmnacién de diversas variables y su
representacion grifica en forma agil. Sin
embargo no debe olvidarse que si bien
facilitan el manejo de la informacion, de
ninguna manera puede sustituir su
obtencién o su calidad.

Legislacion vigente

En el campo de los recursos y de los
riesgos naturales como en muchos otros,
Colombia esta dotada de una legislacion
avanzada que resume la figura 4. El cédigo
de los Recursos Naturales y del Medio Am-
biente tiene casi 20 anos de existencia y ha
sido complementado por el Cédigo Sanitario
de 1979, El c6dige de Construcciones Sismo-
Resistentes nacid a raiz del sismo de Popayan
por niciativa de la Asociacion de Ingenieria
Sismica. El Sistema Nacional de Prevencidn
y Atencion de Desastres (antigua ONAD) fué
desarrollado a partir de la catistrofe de
Armero-Chinchind de 1985, De importancia
fundamental para la planeacién municipal es
la Ley de Reforma Urbana de 1989, que
responsabiliza a los gobiernos municipales de
garantizar a los habitantes una vivienda en
lugar seguro. relocalizando las viviendas
situadas en zonas de peligro; esa ley exige

ademds que cada municipio cuente con un
plan de desarrollo. Desafortunadamente su
cumplimiento ha sido escaso a nivel nacio-
nal.

Planes de desarrollo
municipales en el
departamento de
Risaralda

Con el fin de dar cumplimietno a la Ley de
Reforma Urbana. la CARDER (Corporacion
Auténoma Regional para el Desarrollo de
Risaralda) decidid en una primera etapa
realizar la cartografia de aptitud del suelo
urbano de 10 municipios del departamento
de Risaralda, cuyas poblaciones aparecen a
contihuacioén:

Nombre Poblacion
Apia 5260
Balboa 2031
Belénde Umbria 9198
Guadtica 2684
La Celia 2885
LaVirgnua 24721
Mistratod 3086
Pueblo Rico 2049
Quinchia 6600
Santuario 6525

No se disponia de mapas adecuados, va
que los tnicos existentes eran las planchas
1:25.000 del IGAC. La geologia estaba levan-
tada a una escala 1:100.000. Sin embargo
existian fotografias aéreas recientes a escala
1:20.000 aproximadamente, procedentes de}
censo de la Federacion Nacional de Cafeteros
. Se opté (Hermelin, 1990; Hermelin, 1993a)
por el siguiente derrotero:
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= Hacer ampliar las partes de las fotografias
aéreas correspondientes a las dreas urbanas y
zonas circundantes hasta una escala de
1:5000 aproximadamente.

w» Hacer mapas tematicos que permitieran
una primera aproximacion a los dos tipos de
amenazas naturales mas comunes en Risaral-
da: los deslizamientos y las inundaciones
para ese fin se seleccionaron los siguientes
pardmetros:

= Pendientes, determinadas en forma
aproXimada en el terreno

~ Formaciones superficiales, incluyendo
suelos y rocas

= Procesos geomorfoldgicos activos y
recientes

La combinacion de estos pardametros.
respaldada por un estudio intenso sobre el
terreno, permitié realizar un mapa preliminar
de aptitud para el uso urbano (figura. 5) que
incluia las siguientes divisiones:

Categoria I Areas urbanizadas
IA - sin problemas aparentes
IB - con problemas potenciales
IC - con problemas que requieren
intervencion.
Categoria II. Areas con potencial urbanis-
tico
HA - sin problemas aparentes
IR - con posibles problemas (restriccio
nes}
Categoria I/ Areas de conservacidn
1A - no requieren intervencion
HIB - con problemas que tienen
intervencion.

Esta clasificacién tentativa fué realizada en
cada caso por equipos de 2 gedlogos apova-
dos por un asesnr experto. Nétese que esa
clasificacion no requiere para su aplicacion
conocinuentos previos de geologia o de

ingenieria y puede ser utilizada en forma
inmediata para disefar el plan de desarrollo
correspondiente.

La zonificacion tiene varios problemas:

=« Conhene una cierta dosis de subjetividad

= Las bases topogrificas son fotocalcos con
distorsion

= No se contemplan amenazas como la
sismica vy la volcanica

= El mapa no es realmente un mapa de
amenaza

Sin embargo tiene como ventaja el haber
sido producido en un tiempo corto y repre-
sentar una herramienta util para elaborar el
plan de desarrollo. La imprecision topogrifica
esta siendo corrregida gracias a planes
aerofotogramétricos recientes. Los conoci-
mientos geotécnicos e hidrolégicos pueden ir
mejorando con el tiempo. La amenaza
volcinica es baja y la sismica se esta determi-
nando.

Los planes de desarrollo (Montalescot &
Hermelin, 1991) fueron elaborados en dos
etapas:

» Diagndstico fisico de los diferentes usos
de la tierra (fig. 6)

= Zonificacion que se convirtié posterior-
mente en un plan de reglamentacion del uso

del suelo (fig. 73.

Por otra parte tanto el plan vial come el de
servicios pablicos, otros ingredientes del plan
de desarrollo, se basaron en el mapa de
aptitud y en los mapas tematicos anteriores.

En conclusion, con un costo minime y en
un tiempo muy limitado (en menos de un
ano en total} se puede lograr, elaborar un
plan de desarrollo que cubra las necesidades
bisicas de un municipio pequeno.
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Figura 3
Mitigacion de riesgos naturales
adaptado de Masure, (1986)
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Marco legal simplificado de los aspectos ambientales en Colombia
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Figura 5
Aptitud para el uso urbano
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Convenciones Tomado de Motalescot & Hermelin, 1991

Categoria 11 zonas de conservacion

Categoria 1 zona urbanizada
Areas grbanas sin potenciales problemas de estabilidad Areas no urbanizadas con posibles problemas,
presenta restricciongs,

Areas urbanas con potenciales problemas ds estabilidad
['T11 B} Areas con serins probiemas de estabiidar,

Areas urbanas con problemas de estabilidad requiere
INtervencion requieren mtervencion

Categoria 11 areas can potencial urbanistico —e— g?;mera
1L A, Sin problemas potenciales de p<tahilidad _ _ Qusbrada
----- Colector

[11B. Con posimles problemas presenta resinceiones

B _ CIDER 137



EXPERIENCIAS

Figura 6
Diagnéstico Fisico
Municipio de Apia, Plan de Desarrollo Simplificado
FPlan de Usos del Suelo

Area Cosolidada Area de caracter Area de proceso Area con potencial
1. Sector tradicional subnormal de consolidacién urbanistico
2. Sector nuevo 1. Sactor barrio San Juan 1. Sector el Clavet 1. Sector via al mar

2 Sector salida a Pueblo Rico 2. Sector via a Agualinda 2. Sector el Crucero

3. Sector barrie Sania ines 3. Sector Notoccidental

3. Sector via a Agualfinda
4. Sector del Estadio
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Figura 7
Zonificacion
Municipio de Apia, Plan de Desarrollo Simplificado
Plan de Usos del Suelo
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Z RS Zona Reslencial Urbana ZN A Zona Natural Agricola

Z CR Zana Central Residencial Z NP 7ona Natural de Proteccion
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Conclusiones

A partir de la experiencia anterior. que
luego fué complementada en Santa Rosa de
Cabal (38.500 habitantes) con una mejor
base cartografica y después en el Area Metro-
politana Pereira - Dosquebradas (Posada &
Hermelin, 1991}, se pueden sacar varias
conciusiones:

=~ Aunqte los recursos financieros disponi-
bles sean escasos, sigue siendo una excelente
inversion utihizarlos en prevencion de riesdos
naturales: cifras como las obtenidas en el
Valle del Cauca (Velasquez & Meyer, 1990)
muestran que aproximadamente el 10% de la
inversion publica puede llegar a perderse en
una década por desastres naturales.

= Si los mapas preparados para una
zonificacion con aptitud son de buena
calidad. pueden ir complementindose con el
tiempo a medida que se obtienen mejores
mformaciones.

= 1In mapa ambiental (es decir que incluye
tantos recursos como riesgos) no fermina
nunca: hay que revisarlo y actualizarlo
permanentemente.

= [l éxito de la aplicacién de esos mapas
depende del compromiso politico de los
gobernantes, de la educacion, de la comuni-
dad y de la perseverancia de los técnicos.

= Cualquier demora en el cumplimiento de
las recomendaciones que produce una
zonificacion significa pérdidas de vidas
humanas o de sumas cuantiosas: los proble-
mas identificados en el Barrio de Villa
Santana de Pereira en Pereira en 1988 habian
crecido en un 70% en 1993. El costo total de
la solucidn fué de 4000 millones de pesos
aproximadamente.
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