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PROLOGO

La Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de Desas-
tre (UNDRQ) presenta el noveno volumen de la serie titulade ‘“‘Prevencién y Mitigacién de
Desastres™. Estos voltimenes ofrecerdn a la comunidad internacional una vision global de
los conocimientos actuales sobre las causas, las caracteristicas ¥, en particular, las medidas
preventivas que cabe adoptar para reducir o eliminar los efectos de los fenémenos naturales
en los paises propensos a los desastres.

Estos volumenes se han preparado en cumplimiento de la resoluciéon 2816 (XXVI)
de la Asamblea General, en la que se pide a la Oficina del Coordinador de las Naciones
Unidas para el Socorro en Casos de Desastre que promueva el estudio, la prevencién, el
control y la prediccion de los desastres naturales, incluidas la reunién y la difusién de

informacién relagtiva a la evolucién tecnoldgica.

El objeto de estos estudios es, en primer lugar, determinar los conocimientos y la
experiencia actuales que cabe aplicar directamente a la prevencién de los desastres naturales,
especialmente en los paises en desarrollo y, en segundo lugar, determinar cudles son las
lagunas de esos conocimientos que requieren la accién concertade de la comunidad inter-
nacional,

Durante los dos tltimos decenios, la comunidad internacional ha sentido una alarma
creciente ante desastres que por afectar a concentraciones cada vez mayores de poblacién,
han tendido a ser cada vez mds destructivos. Aunque la respuesta de la comunidad interna-
cional ha estado fundamentalmente orientada hacia las medidas de socorro, se ha llegado ya
a la conclusion de que las consecuencias reales y potenciales de los desastres estdn adqui-
riendo tal gravedad y un alcance tal que en lo sucesivo habrd que prestar mds atencién a las
actividades de planificacién y de prevencion. Los efectos de los fenémenos naturales deben
enfocarse no sélo desde el punto de vista humeanitario y social general, sino también, y
primordialmente, desde el punto de vista econémico.

Los desastres naturales constituyen un formidable obstdculo para el desarrollo econo-
mico y social. Por otra parte, las pérdidas causadas por los desastres en algunos paises en
desarrollo propensos a los mismos pueden provocar una reduccién del producto nacional
bruto que anule prdacticamente todo progreso econémico real. De ahi la conciencia crecien-
te de los gobiernos de la necesidad de prestar mds atencion a las actividades de preparacion
y prevencion de los desastres, v del hecho de que la prevencion de los desastres y la plani-
ficacién anterior a los mismos deben formar parte integrante de la politica general de
desarrollo.
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La Estrategia Internacional para la Prevencién de Desastres, propuesta por la UNDRQO
y aprobada por la Asamblea General en sus vigésimo noveno y trigésimo periodos de sesio-
nes, serviré de pauta para todas las medidas nacionales e internacionales que puedan adop-
tarse para la prevencién y mitigacién de los desastres naturales. Esa estrategia permitird
aprovechar los recursos humanos y materiales del mundo para eliminar la plaga que repre-
sentan los desastres naturales para muchos paises en desarrollo propensos a ellos, y esta
serie sobre “‘Prevencion y Mitigacion de Desastres’ constituird uno de los elementos para su

formulacion.

Todas las publicaciones de la serie ‘‘Prevencién y Mitigacién de Desastres’ estan diri-
gidas a una amplia gama de usuarios, que comprende altos funcionarios y adminisiradores,
expertos técnicos y especialistas en los distintos sectores de la prevencién de desastres. Estén
también destinadas a orientar a los administradores a formular, en el plano nacional y
regional, politicas para la adopcién de medidas preventivas contra los tipos de fenémenos
naturales que afectan a su regién.

La Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de Desas-
tre invita a los lectores del presente volumen, Aspectos Juridicos, a comunicar a las Nacio-

nes Unidas sus observaciones y sugerencias.

Esta publicacién ha sido preparada por la Oficina del Coordinador de las Naciones
Unidas para el Socorro en Casos de Desastre, en colaboracién con el Sr. Dennis J. Driscoll.
La realizacién del presente volumen, asi como de las otras monografias de la misma serie,
ha sido posible gracias a la activa cooperacién del Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente (PNUMA).
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I. INTRODUCCION

En la presente publicacién se examinan los aspectos juridicos de la prevencion y mitiga-
cién de desastres. Las leyes, de diversas formas, pueden alejar los nuevos asentamientos
humanos de las zonas propensas a los desastres y ayudar también a mitigar el riesgo de desas-
tres en las zonas actualmente ocupadas. Pero si no existe una politica juridica coherente de
prevencién de desastres, esas leyes pueden incluso facilitar los desastres y, en cierta medida,
hasta hacerlos inevitables. Por ejemplo, una tributacién elevada puede obligar a un propieta-
rio a aprovechar las tierras que posea en una zona de inundaciones, a fin de poder pagar los
impuestos sobre el alto valor obtenido del aprovechamiento de sus propiedades; sin embargo,
el aprovechamiento de la planicie de inundacién alterara las caracteristicas de escurrimiento
de las tierras, aumentando asi la probabilidad y, en definitiva, la gravedad de las inundaciones.
Por ello, las relaciones existentes entre las leyes y los problemas que plantea la prevencion de
desastres son amplias y profundas a la vez.

La finalidad primordial del presente estudio es examinar las estrategias juridicas capaces
de prevenir o mitigar mejor los desastres. Una finalidad secundaria es sefialar las tensiones
juridicas que pueden surgir entre los intereses de la persona y los de la comunidad como
consecuencia de la adopcidén de las técnicas examinadas. Hay que reconocer que, por conve-
nientes que parezcan algunas medidas de control del aprovechamiento de la tierra para la
prevencion de desastres, esas medidas pueden constituir también importantes limitaciones de
derechos de propiedad adquiridos: pueden zonificarse tierras para impedir su aprovecha-
miento; las autoridades pueden obligar a vender tierras; o puede ser necesario mejorar edifi-
cios peligrosos o derribarlos totalmente. Ademds, muchas de esas medidas pueden no ser
indemnizables. De esa forma surge una oposicidon entre los derechos constitucionales de la
persona y un apremiante interés colectivo, que es el bien comin. La finalidad de las leyes es
armonizar esos derechos contrapuestos, de forma satisfactoria para el individuo y para la
sociedad.

En el capitulo II del presente estudio se examinan las estrategias actualmente disponibles
para prevenir los desastres o mitigar sus efectos. Los instrumentos juridicos mas destacados
para esos fines son los reglamentos de zonificacién, de parcelacion y de construccion. Sin
embargo, inevitablemente se produciran desastres, sea porque no se hayan adoptado o
aplicado estrategias apropiadas de prevencibén, o porque las destrucciones que acompanan a
algunos fendmenos naturales no puedan impedirse mediante las medidas tradicionales de
control de la construccidon y del aprovechamiento de la tierra. En el capitulo 11 se describen
los problemas que plantea la elaboracion y ejecucién de planes de preparacion para los
desastres.



En relacién con muchos de los problemas juridicos estudiados en los capitulos II y
II1, la informacion sobre las pricticas de los paises en desarrollo ha sido escasa. Ninguno de
los problemas ha sido sometido nunca a un analisis riguroso y comparativo. Muchos de los
problemas que se tratan en el capitulo III no han sido objeto de ningiin estudio juridico. Por
consiguiente, sélo pueden formularse observaciones provisionales. Teniendo en cuenta la
informacién de que dispone actualmente la UNDRO, se estima que esas observaciones son
ciertas. Las investigaciones futuras confirmarin o refutarin la validez de muchos de los
resultados. Por otra parte, una conclusion principal del presente estudio es que se requieren
urgentemente investigaciones de caracter juridico en todas las esferas de la prevencion y
mitigacion de desastres.

Por dltimo, es probable gue los avances tecnologicos desempeiien un papel cada vez
mas importante en las esferas relacionadas con los desastres. En el capitulo IV del estudio
se hace un breve examen de los dos avances tecnolégicos de mayor importancia para la
prevenciéon y mitigacion de desastres: las actividades de modificacion artificial del tiempo y
la teleobservacion mediante satélites.



II. ASPECTOS JURIDICOS DE LA PREVENCION DE DESASTRES

2.1 Observaciones generales

Es importante observar que algunos medios juridicos tradicionales pueden adaptarse
para hacer frente a los desafios ambientales que suponen fenomenos naturales tan diversos
como los terremotos y las tormentas tropicales. La medida juridica de cardcter mas absoluto
es la facultad del Estado de adquirir bienes para cualquier finalidad piiblica siempre que
pague una indemnizacién. No obstante, el Estado puede “reglamentar” también el uso a que
se destine un bien, y esas limitaciones piblicas del simple ““uso™ no requieren una indemni-
zacion. El derecho de “reglamentar’, con cardcter no indemnizable, la utilizacion de los
bienes puede basarse en el derecho soberano del Estado a legislar para fomentar la salud, la
seguridad y el bienestar publicos.

Si la cuestion fuera tan sencilla, medios como los reglamentos de zonificacion y de
parcelacién serian instrumentos relativamente econdémicos y directos para prevenir los
desastres. Las tierras de una planicie de inundacion, por ejemplo, se podrian zonificar
sencillamente para usos agricolas o de recreo, sin ningin costo para la comunidad que, sin
embargo, se beneficiaria de ellas. El problema es que los tribunales de muchos paises han
reconocido que la reglamentacion de los derechos de propiedad puede ser tan rigurosa que,
de hecho, se convierta en una “‘expropiaciéon” por el Estado. En la mayoria de los paises,
esa “‘expropiacién” es anticonstitucional si no se paga una indemnizacién. Para complicar
mds las cosas, a menudo resulta dificil determinar en la practica si un bien ha sido “expro-
piado” por el Estado o si, simplemente, se ha “reglamentado” su uso.

El presente capitulo comienza con un andlisis de las consideraciones expuestas en su
aplicacién a los reglamentos de zonificacion, de parcelacién y de construccion. Como se
verd, quiza el problema mas dificil consiste en que esos reglamentos no se aplican como
estrategias para prevenir desastres en la mayor parte del mundo en desarrollo. De aqui que la
medida mas drastica y categorica consistente en la adquisicién puablica de tierras cobre
mayor importancia como posible estrategia sustitutiva. Esa estrategia, sin embargo, queda
limitada por el costo del habitual requisito constitucional de pagar una indemnizacion justa
por los bienes que expropie el Estado. Se incluyen también comentarios sobre la pertinencia
de la tributacion y de los seguros para una politica coherente de prevencién de desastres.



2.2 Problemas juridicos planteados por las restricciones del aprovechamiento de la tierra

2.2.1 Reglamentos de zonificacién 1

La zonificacion de la tierra significa la divisiébn de la tierra en grandes distritos de
aprovechamiento (residencial, industrial, agricola y de recreo) y el establecimiento de regla-
mentos para regular dentro de esos distritos, entre otras cosas, la altura y el volumen de los
edificios, las superficies edificables, la densidad de poblacion, el retranqueo y el porcentaje
de ocupacién de los solares. La utilidad de los reglamentos de zonificacion como estrategia
de control del aprovechamiento de la tierra para la prevencion de desastres es evidente. En
estudios anteriores de esta serie se ha subrayado el aspecto espacial de los desastres natu-
rales: aunque el momento exacto de la producciéon de un desastre pueda ser cuestion muy
dudosa, a menudo se conoce con mayor centidumbre dénde se producira el desastre. Ese
conocimiento tiene claras consecuencias juridicas. Los reglamentos de zonificacion se con-
vierten en un instrumento muy util para desviar el aprovechamiento de las zonas probable-
mente propensas a desastres, como las planicies de inundacién y las zonas de dislocacion,
y orientarlo hacia zonas mas seguras.

Puede aducirse que la zonificacion priva a una persona de sus bienes sin un procedi-
miento juridico adecuado. El valor de la tierra depende de su potencial de aprovechamiento.
Si, como consecuencia de consideraciones orientadas a la prevencién de desastres, se zoni-
fican tierras que, de otro modo, serian apropiadas para aprovechamientos industriales o de
otra indole, destinandolas a e§pacios abiertos o recreo, su valor econémico, con toda proba-
bilidad, disminuira grandemente. Teniendo esto en cuenta, se puede decir que la zonifica-
cidon constituye una “expropiacién” de bienes sin pago de una indemnizacién justa. Esta
actuacion del Estado esta prohibida en la mayoria de las constituciones nacionales. Por
ejemplo, el articulo 45 de la Constitucion de Costa Rica dispone lo siguiente:

La propiedad es inviolable; a nadie puede privarse de la suya si no
es por interés publico legalmente comprobado, previa indemni-
zacion conforme a la leyz.

A pesar del posible desafio constitucional, en general, indicado en el parrafo anterior,
por lo comun se ha mantenido que la zonificacién es constitucional, basindose en que
constituye un ejercicio legitimo del derecho del Estado a fomentar el bienestar puablico.

1'\/éase un estudio general de los reglamentos de zonificacién en Robert M. Leary, ‘*‘Zoning”, en
William J. Goodman (recop.), Principles and Practice of Urban Planning, Wishington, D.C.: International
City Manager’s Association, 1968, pags. 403 a 442. Véase también Prevencidn y mitigacion de desastres,
volk. 5, Aspectos relativos al aprovechamiento de la tierra, UNDRO, Ginebra, 1977.

2'\/ém'1se asimismo, por ejemplo, el articulo 93 de la Constitucién del Paraguay; el articulo 18 dela
la de Kuwait; el articulo 3 de la de Filipinas; el articulo 38 de la de Turquia; y el articulo 29 de la del Perti.
Véase también el articulo 17 de la Declaracion Universal de Derechos Humanos.



La zonificacién y en particular la zonificacion para la prevencion de desastres, puede consi-
derarse como una estrategia directamente relacionada con la proteccion de la seguridad
pablica. Por consiguiente, como instrumento juridico, la zonificacién no resulta tan clara-
mente arbitraria ni injustificada como para que los tribunales la declaren anticonstitucional.
Esto no significa, sin embargo, que un reglamento de zonificacién determinado sea legitimo.
Debe velarse por que todo reglamento de zonificacién guarde una relacion justificada con
la proteccion de la seguridad pablica o el bienestar general, es decir, con los fines para los
que fue dictado. Esa relacion no existiria si el reglamento de zonificacién no se basase en
datos cientificos suficientes. De ahi que la importancia del anélisis de riesgos, examinada en
un estudio a.nteriora, cobre una nueva significacion de caracter juridico. Si no existe un
andlisis de riesgos, puede descubrirse que el reglamento de zonificacion es arbitrario o injus-
tificado y, por consiguiente, ilegitimo. La mayoria de las impugnaciones de la constitucio-
nalidad de los reglamentos de zonificacién relacionados con los desastres que han prospe-
rado se han fundado en este aspecto.

Aqui resulta conveniente subrayar que el reglamento de zonificacion debe basarse en
planes generales de aprovechamiento de la zona. Esos planes tienen también importancia
juridica. Las mayores impugnaciones constitucionales con que se han enfrentado hasta la
fecha los reglamentos de zonificacion se han basado en su ‘“‘arbitrariedad’’ o en su ‘‘caracter
no justificado”, alegando la falta de datos suficientes 0 de un plan general adecuado. Por
ello, un plan general constituye una garantia de la justificacion del reglamento. Puede
ocurrir que finalmente, después de ponderar las pruebas relativas al interés pablico y a los
derechos de los propietarios privados de los bienes sometidos a reglamentacion, el tribunal
decida que el interés piablico es tan pequefio o la privacion de derechos de los propietarios
tan grande que el reglamento de zonificacién no resulta justificado teniendo en cuenta las
circunstancias; no obstante, un plan general, basado en el anilisis de riesgos, es la mejor
garantia posible de que el reglamento se justifica en esas circunstancias y, por consiguiente,
constituye el ejercicio legitimo del derecho del Estado a fomentar la seguridad publica.

Un plan general garantiza también, en lo posible, que el reglamento de zonificacién no
sea discriminatorio. El problema del trato discriminatorio plantea especiales dificultades en
los reglamentos de zonificacién porque, a diferencia de otros reglamentos municipales
(como las disposiciones de las ordenanzas de la construccién) que se aplican uniformemente
en todo un municipio, los reglamentos de zonificacion difieren segin los distritos. Por
ejemplo, en un distrito puede haber disposiciones sobre alturas y retranqueos distintas de las
de otro. Esta caracteristica de la zonificacion implica el peligro cierto de que las autoridades
municipales puedan dar un trato arbitrario o discriminatorio, y por lo tanto anticonstitu-
cional, a los distintos propietarios. En consecuencia, una ley que regule debidamente las
atribuciones municipales, aunque permita que los reglamentos sean distintos segun los

3Prevencz'én Y mitigacion de desastres, vol. V, Aspectos relativos al aprovechamiento de la tierra,
UNDRO, Ginebra, 1977.



distritos, exigira que, dentro de un mismo distrito, esos reglamentos sean uniformes para
cada clase y tipo de edificio. Ademads, debe haber una base justificada para clasificar a unos
distritos de forma distinta que otros. Esto pone de relieve nuevamente la importancia de
un analisis de riesgos adecuado.

El siguiente problema comiin, en lo que se refiere a los reglamentos de zonificacién, es
el jurisdiccional. Es indispensable que los reglamentos abarquen todas las zonas de creci-
miento. En realidad, sin embargo, muchas leyes que autorizan la zonificacidn restringen las
facuitades concedidas a los municipios a las zonas situadas dentro de los términos munici-
pales. Sin embargo, como una gran parte de los nuevos aprovechamientos se producen fuera
de los limites municipales existentes, los reglamentos de zonificacién son impotentes para
controlar una elevada proporcion de los aprovechamientos que mas necesitan una reglamen-
tacion juridica. Como se vera mas adelante, este problema se plantea también, por desgracia,
con los reglamentos de parcelacién. Al planificar y construir asentamientos totalmente
nuevos, es importante establecer reglamentos de zonificaciéon en las etapas més tempranas, a
fin de prevenir problemas ulteriores. La aplicacién de los reglamentos de zonificacién y de
otros reglamentos de aprovechamiento de la tierra constituye, pues, un aspecto esencial de
la mitigacion de desastres.

Las cuestiones mencionadas en los pirrafos anteriores se refieren a los principales
problemas juridicos formales que plantean los reglamentos de zonificacién. Ahora hay que
examinar la dificultad prdctica mas importante para aprovechar con éxito la zonificacién
como estrategia para la prevencion de desastres: el problema de la aplicacién de los propios
reglamentos. Los reglamentos de zonificacién se aplican sistematicamente en algunos paises
en desarrollo, pero en muchos de esos paises no se aplican en absoluto. Por poner un ejem-
plo, en 1954 se promulgdé una ordenanza de zonificacion para Beirut, pero no se hizo
ningin intento de aplicarla. Como consecuencia, los distritos de aprovechamientos mixtos
proliferaron y la ordenanza resulté initil en la prictica, aunque esté todavia legaimente
vigente4. La falta de aplicacion de los controles del aprovechamiento de la tierra es quiza
el mas agudo de todos los problemas juridicos con que tropiezan los intentos de los paises
en desarrollo de adoptar medidas de prevencién de desastres. A continuacién se examina
mas detenidamente este problema, por su importancia general.

Una segunda dificultad practica para utilizar la zonificacién como estrategia de aprove-
chamiento de la tierra ajustada a la realidad es que una gran parte de las construcciones
urbanas del mundo en desarrollo se componen de barrios miserables y asentamientos incon-
trolados. El ordenado aprovechamiento que la zonificacién implica s6lo puede extenderse
con dificultad a situaciones en que una gran parte de los aprovechamientos son incontro-
lados y, aparentemente, incontrolables.

4Polz‘ncas de tierras urbanas y medidas de control del uso de la tierra, vol. V, Orniente Medio (ST/
ECA/167/Add.4), Naciones Unidas, Nueva York, 1973 (No. de venta. S.73.1V.9).



Sin embargo, por medio de programas de promocion y mejoramiento de los barrios
miserables y de los asentamientos de ocupantes sin titulo, que surgen cada vez con mds
fuerza en los paises en desarrollo, se pueden conseguir ajustes de zonificacion y de densi-
dades, especialmente si las comunidades interesadas comprenden que las benefician o si
se proporcionan incentivos suficientes, como la seguridad de la tenencia en los nuevos
emplazamientos, los préstamos para el mejoramiento de los hogares y mejores servicios de
saneamiento.

A pesar de la utilidad potencial de la zonificacion como estrategia de control del
aprovechamiento de la tierra para la prevencién de desastres, su éxito hasta ahora como
control general de aprovechamiento de la tierra ha sido, en el mejor de los casos, moderado”®.
Hasta en paises desarrollados, como los Estados Unidos de América, Francia y el Canada,
el problema de la falta de aplicacion y de la concesion generosa de variaciones en la zonifi-
cacion ha comprometido su éxito. Como consecuencia, el control impuesto por los regla-
mentos de parcelacion ha aumentado de importancia.

2.2.2 Reglamentos de parcelcu:ic’nrz6

La parcelacion de la tierra significa la division de la tierra en dos o mas parcelas, para su
venta o aprovechamiento en la construccidén. Es esencialmente un proceso de conversion de
terrenos en solares. En muchos paises, este proceso estd controlado por disposiciones
legales, normalmente de cardcter local, que regulan la forma y la ubicacion de la parcelaciéon
y la aportacion de mejoras, como carreteras y sistemas de alcantarillado.

Los reglamentos de parcelacién requieren que el futuro urbanizador presente un plan
(comiinmente un mapa) del sistema que propone a un organismo de planificacion, antes de
realizar las mejoras o de dividir y vender sus tierras. La aprobacion del crganismo de planifi-
cacion depende de que el urbanizador se ajuste a las normas de aprovechamiento estable-
cidas en los pertinentes reglamentos de parcelacion. El tratar de parcelar o vender parcelas
con arreglo a un sistema no aprobado hace que el urbanizador incurra en sanciones civiles
y. a menudo también, penales. De esa forma, los reglamentos de parcelacion pueden ejercer
una influencia importante en la ubicacion, la forma y el momento del aprovechamiento.
En los Estados Unidos de América, por ejemplo, se han convertido en mas importantes que
los controles de zonificacion para reglamentar los aprovechamientos inconvenientes,

Los reglamentos de parcelacién son un 1itil instrumento juridico, en medida no pe-

quefia porque pueden servir para una amplia variedad de funciones. Por ejemplo, desde el

3 Urban Land Policies and Land-Use Control Measures, vol. 111, Global Review (ST/ECA/167/Add.6),
Naciones Unidas, Nueva York, 1975 (No. de venta: E.73.IV.11).

6véase un tratamientc general de los reglamentos de parcelacién en Philip P. Green, Jr., “Land
Subdivision”, en Wilham J. Goodman (recop.)}, Principles and Practice of Urban Planning, Washington,
D.C.: International City Managers’ Association, 1968.



punto de vista de la tributacion, los reglamentos de parcelacién, al exigir la inscripcion de
los planes de aprovechamiento aprobados, pueden facilitar el mantenimiento de registros
apropiados de titulos de propiedad” . Desde el punto de vista de la planificacién urbana,
los reglamentos de parcelacién permiten a las autoridades seguir una politica coherente y
consecuente.

Ademas del problema de la constitucionalidad intrinseca que, de hecho, ha causado
pocas dificultades en la mayoria de los paises, deben mencionarse dos problemas juridicos
especificos: el primero es el jurisdiccional y el segundo el relativo a la aplicacion. Es impor-
tante que la ley que los autorice faculte a los municipios para reglamentar las parcelaciones
tanto dentro de sus limites como a cierta distancia de ellos. De otro modo, los municipios
se encontrardn sin poderes para controlar precisamente las zonas de crecimiento en que el
control es mas esencial. Algunos paises prevén la ampliacidon de la jurisdiccién municipal
hasta cierto limite situado mas alla del término municipal. Por ejemplo, la Standard City
Planning Enabling Act de los Estados Unidos de América autoriza a los municipios a regular
las parcelaciones en un radio de cinco millas mds alla de sus limites.

Menos comiunmente, la ley de autorizacion puede facultar a los municipios para que
extiendan su jurisdicciédn hasta un limite indeterminado. Un ejemplo es el decreto-ley
brasilefioc No. 271 de 1971, que autoriza a los municipios a extender su jurisdiccion a las
zonas que probablemente quedarin comprendidas en el término municipal en los préximos
diez afios®. Algunos Estados no prevén en forma alguna la extensién de la jurisdiccion mas
alld del término municipal, y esta omisiéon juridica ha contribuido al crecimiento municipal
incontrolado que caracteriza a muchos paises en desarrollo.

Indudablemente, el problema mas grave para muchos paises en desarrollo es la falta de
aplicaciéon de los reglamentos de parcelacién que existen. Este problema es andlogo al ya
mencionado con respecto a los reglamentos de zonificacion, y el problema general de la falta

de aplicacidon se examinard mds adelante, en la seccidn relativa a la aplicacion.

2.2.3 Reglamentos de construccion

Es probable que los edificios de las zonas propensas a desastres estén sujetos a esfuerzos
anormalmente intensos. La naturaleza de esos esfuerzos variard segin la clase de desastre.
Por ejemplo, en las zonas en que se producen con frecuencia tormentas tropicales, los edifi-
cios pueden estar sometidos a fuerzas horizontales y de levantamiento como consecuencia
del viento. En todas esas zonas, es necesario prestar especial atencion al disefio, la construc-
cidbn y el mantenimiento de los edificios. Esto puede hacerse mediante la adopcion de

7Uno de los problemas que afligen a muchos paises en desarrollo es un sistema inadecuado de registro
de la propiedad, que dificulta la venta de las tierras y socava asimismo la base fiscal.

8Pol{ticas de tierras urbanas y medidas de control del uso de la tierra, vol. IV, América Latina
(ST/ECA/167/Add.3), Naciones Unidas, Nueva York, 1973 (No. de venta: S.73.IV.8).



disposiciones apropiadas en los reglamentos municipales de construccién9 .

Una ordenanza de la construccién puede hacer mucho para minimizar los dafios produ-
cidos por los desastres naturales. La ordenanza puede prever las cargas especiales que debe-
rdn tenerse en cuenta al disefiar determinadas estructuras para una zona propensa a los
desastres y para la inspeccion eficaz de los edificios en construccion.

Deben mencionarse especialmente dos problemas juridicos: la forma de redactar la
ordenanza de la construccién y la prevision de procedimientos apropiados para su aplica-
cién. Es conveniente expresar los reglamentos en términos funcionales o de rendimiento y
no indicando soluciones de disefio concretas. La expresion de los requisitos juridicos en
términos funcionales o de rendimiento facilita la introduccion de nuevos métodos y mate-
riales sin necesidad de alterar frecuentemente los reglamentos.

En lo que se refiere a la previsién de procedimientos apropiados para la aplicacion, es
importante subrayar que, sin un programa sistemdtico de inspecciéon, no es probable que
puedan alcanzarse realmente niveles seguros y efectivos, por muy cuidadosamente que se
redacten las normas. Por ejemplo, en los Estados Unidos de América, uno de los pocos
Estados que tiene una ordenanza de la construccion para todo su territorio ha examinado
detenidamente los planes de construccién durante muchos afios. Sin embargo, ese Estado no
tiene una inspeccién sobre el terreno, y su historial de desastres evitables, como los debidos
al derrumbamiento de estructuras, es uno de los peores del pal’sw. Nada podria subrayar mas
claramente la necesidad de un mecanismo efectivo de supervision que acompafie a las
reglamentaciones legislativas convenientes.

Una ordenanza de la construccién se ocupa de los aspectos materiales de las nuevas
construcciones y una ordenanza apropiada y rigurosamente aplicada puede servir para
mitigar los efectos destructivos de los fendmenos naturales. Sin embargo, hay que asegurarse
también de que los edificios, una vez construidos, sean debidamente mantenidos. El dete-
rioro estructural puede impedirse aprobando ordenanzas de la vivienda y de otra indole,
como ordenanzas de incendios y ordenanzas que impongan condiciones especiales de segu-
ridad a construcciones como hospitales y escuelas. La aplicacion de una ordenanza de la
vivienda puede suponer una importante limitacion de los derechos de propiedad de la

9Cas1 todos los trabajos comparativos sobre reglamentos de construccion, cualquiera que sea su
titulo, se han realizado en el contexto europeo. Véanse Evelyn Cibula: The Structure of Building Control-
An International Comparison, Garston, Reino Unido: Building Research Station, Current Paper No. 28,
1971; C.R. Honey, International Comparison of Building Regulations: the Content and Arrangement of
Regulatory Documents, Garston: Building Research Station, Current Paper No. 37, 1970; G.A, Atkinson,
Building Regulations— the International Scene, Garston: Building Research Station, Current Paper No. 16,
1974, y Building Regulations in ECE Countries, Naciones Unidas, Nueva York (No. de venta: E.74.1L.E.10).
Véase también Directrices para la prevencion de desastres, vol. 2, Medidas de construccién para minwmizar el
efecto de los desastres, Naciones Unidas, Ginebra, 1976.

10Richard L. Sanderson, Codes and Code Administration, Chicago: Building Officials Conference of
America, 1969.



persona. En virtud de las disposiciones de una ordenanza de esa clase, pueden imponerse
a un propietario obligaciones financieras considerables en relacién con su propiedad y sin
embargo puede ocurrir que el Estado no le indemnice necesariamente. Por ejemplo, puede
obligarse al propietario a mejorar elementos estructurales de su vivienda o incluso a derri-
barla por completo, por su propia cuenta.

A pesar de las limitaciones al derecho de propiedad que implican los reglamentos de
la vivienda, esos reglamentos son defendibles desde el punto de vista constitucional porque
estin justificadamente relacionados con la proteccién de la salud y de la seguridad publicas.
No obstante, pueden producirse algunas impugnaciones de constitucionalidad al promulgar
o aplicar una ordenanza de la construccién, y es preciso tener en cuenta esos problemas.
En primer lugar, una ordenanza de la vivienda puede violar la cldusula de “‘igualdad de pro-
teccion” de la constitucion nacional, si establece requisitos diferentes para personas que se
encuentren en la misma situacién. Un principio general de derecho constitucional es que no
debe negarse a nadie la misma proteccion de la ley. El articulo 14 de la Constitucién de la
India resulta caracteristico, como ejemplo de las disposiciones que se encuentran en la
mayoria de las constituciones nacionales:

El Estado no denegard a nadie la igualdad ante la ley ni la igualdad
de proteccidn de las leyes dentro del territorio de la Indiall.

Por consiguiente, si la ordenanza municipal de la vivienda pretende distinguir entre
las diferentes zonas del municipio, segun la distribucién de los peligros naturales, puede
violar las garantias constitucionales relativas a la igualdad de proteccién. Este peligro se
minimiza, al menos, si sobre la base de un anilisis de riesgos, se trata de garantizar: 1) que
las clasificaciones de las construcciones se basen en distinciones sustanciales que hagan que
una clase de construccién sea realmente diferente de otra, y 2) que cualquiera que sea la
clase de construccién a que se aplique un reglamento, se aplique por igual a todas las
construcciones de esa clase.

La segunda impugnaciéon constitucional que puede producirse se refiere a las disposi-
ciones sobre el ‘‘procedimiento debido” de las constituciones nacionales (es decir, las que
dicen que no puede privarse a una persona de su libertad ni de sus bienes sin procedimiento
juridico legal). Las ordenanzas de la vivienda son, en cierto modo, una curiosidad juridica,
en el sentido de que puede decirse que actilan retroactivamente. Los edificios existentes
cuando se promuiga una ordenanza de la vivienda estdn sujetos también a sus medidas de
reglamentacion. Esto se debe a que las ordenanzas de la vivienda se limitan a imponer
requisitos para ciertos usos especificados de una construccién. Puede aducirse que esta
aplicacién retroactiva viola los requisitos del procedimiento debido, pero en los paises en

véanse asimismo, por ejemplo, los articulos 51 y 95 de la Constitucion de Honduras; el articulo
10 de la del Nepal; el articulo 22 de la de la Republica Arabe del Yemen; y el articulo 1 de la de Trinidad
y Tabago. Véanse también el articulo 7 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos; y el articulo 26
del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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que se ha utilizado este argumento se ha mantenido la constitucionalidad de la ordenanza,

Una impugnacién mas probable consiste en decir que algunas disposiciones de la orde-
nanza pueden implicar una ‘“‘expropiacién” de bienes sin una indemnizacién justa. Cuando,
por ejemplo, como resultado de una ordenanza municipal de la vivienda, se obliga a un
propietario a realizar un gasto personal considerable en mejoras o, incluso, a derribar su
propiedad, puede alegarse que ese propietario se ha visto “‘privado” de su propiedad sin una
indemnizacidn justa. En este caso existe una similitud acusada con los menoscabos econé-
micos que a veces causa un reglamento de zonificacion. Todo lo que puede decirse es que
resulta dificil trazar la divisoria entre, por una parte, la justa aplicacion de una medida de
reglamentacién no indemnizable y por otra, la adquisicién real de un bien por el Estado,
por la que debe pagar una indemnizacién.

Por altimo, otra dificultad constitucional se refiere al derecho a penetrar en los edifi-
cios para inspeccionar si la construccién se ajusta a las normas relativas a los desastres. Esa
entrada con fines de inspeccion jafecta a las garantias constitucionales que protegen contra
los registros injustificados?n. Este problema ha sido tedrico hasta ahora porque rara vez se
ha negado la entrada a un inspector, pero se planteara indudablemente con frecuencia en el
porvenir, a medida que los Estados adquieran mayor conciencia de los desastres y que
algunos propietarios que prevean la imposicion de requisitos de modificacion de edificios
decidan oponerse a la entrada de inspectores a fin de retrasar, al menos, la realizaciéon de
unas mejoras por las que no seran indemnizados.

2.2.4 Elproblema de la aplicacién

La administracién efectiva de los reglamentos de zonificacién, parcelacién y construc-
cidon es de importancia decisiva para su éxito. En particular, la aplicaciéon de controles de
aprovechamiento de la tierra requiere una fuerte infraestructura administrativa, general-
mente en el plano municipal, pero ésta es una de las esferas en que los paises en desarrollo
son mas deficitarios. El control de la planificacién en una gran parte de Africa se ha visto
gravemente obstaculizado no sélo por falta de una infraestructura administrativa en el plano
municipal para aplicar los regimenes juridicos!3, sino también, desgraciadamente, por la

12Para dar un ejemplo, el Tribunal Supremo de los Estados Unidos de América declardé en 1967, en
Camara v. Municipal Court (San Francisco), que “un ciudadano puede negarse legalmente a admitir a un
inspector de la vivienda en una situacidén que no sea de emergencia, si ese inspector no ests en posesion de
un mandamiento de registrc © no tiene un motivo plausible para creer que se estd violando la ordenanza
local de la vivienda”.

13]5211 Nigeria, por ejemplo, las esferas estatal y local del gobierno, que estaban hasta ahora encargadas
de la planificacidn urbana, carecian de infraestructura para vigilar la ejecucion y aplicacién de los planes.
Como consecuencia, cuando se han elaborado planes de aprovechamiento de la tierra, con frecuencia ni
siquiera se han aplicado. Véase Andrew Onokerhoraye, “Urban Land Use in Nigeria: Problems and Implii-
cations for Policy”, 48 Town Planning Review (1977).
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corrupcién 14. En el Oriente Medio, las ordenanzas de zonificaciéon (cuando han existido)
rara vez se han aplicado en la practica 15 Entodala region de Asia y el Pacifico, el problema
de la aplicacion real de los reglamentos de planificacién ha resultado ser el aspecto mds difi-
cil del proceso de planificaciénl(’ . En algunos paises de la region, como el Nepal, no existe
ninguna disposicion legislativa que asegure la aplicacién en la préctica” . En la mayoria de
los paises existe un régimen de aplicacién, aunque sélo sea en teoria.

Por consiguiente, se puede decir que en muchos paises en desarrollo los reglamentos de
zonificacion y parcelacion apenas se aplican. Esto hace que el control que sugiere la existen-
cia de reglamentos sea meramente tedrico y, en muchos casos, hace que los propios regla-
mentos sean totalmente initiles. Lo que es peor: contribuye al descrédito de las leyes en
general. Se necesita realizar urgentemente investigaciones sobre estrategias de aplicacién
apropiadas para los paises en desarrollo.

Lo mismo que en el caso de los reglamentos de zonificacion y de parcelacion, la razén
mas importante de la falta de aplicacién de los reglamentos de construccion es la ausencia de
una fuerte infraestructura administrativa. Sin embargo, hay que sefialar también que, de
todos modos, los reglamentos son a menudo inadecuados. Por ejemplo, jhay casos en las
zonas tropicales en que las ordenanzas de la construccién (importadas en el periodo anterior
a la independencia) exigen que los disefios de las cerchas incluyan un factor de carga de
nieve! Es esencial que los reglamentos de construccién adopten normas de disefio que sean
tecnolégicamente apropiadas para la situacion local.

2.2.5 Adquisicién piblica de tierras'8

Dado que las medidas de reglamentacién como los controles de zonificaciéon y de parce-
lacién han resultado dificiles de aplicar en la prictica en muchos paises en desarrollo, otra
posible estrategia para la prevencion de desastres es la adquisicién publica de tierras. Esta es
la mejor forma para que un gobierno se asegure de que los aprovechamientos no se produciran

14Polx'rz'cas de tierras urbanas y medidas de control del uso de la tierra, vol. I, Africa (ST/ECA/167),

Naciones Unidas, Nueva York, 1973 (No. de venta: §.73.IV.9).

lsPolt'ticas de tierras urbanas y medidas de control del uso de la tierra, vol. V, Oriente Medio (ST/
ECA/167/Add.4), Naciones Unidas, Nueva York, 1973 (No. de venta. $.73.IV.9).

16Poh‘tz’cas de tierras urbanas y medidas de control del uso de la tierra, vol. I, Asia y el Lejano
Oriente (ST/ECA/167/Add.1), Naciones Unidas, Nueva York, 1973 (No. de venta: S$.73.IV.6).

17 ppia.

18Véans:: especialmente Urban Land Policies and Land Use Control Measures, vol. VII, Global
Review (ST/ECA/167/Add.6), Naciones Unidas, Nueva York, 1975 (No. de venta: E.73.IV.11) vy, en el con-
texto de la prevencién de desastres, Prevencion y mitigacion de desastres, vol. 5, Aspectos relarivos al
aprovechamiento de la tierra, UNDRO, Ginebra, 1977.
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