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La naturaleza, para ser gobernada,
debe ser obedecida.

Francis Bacon
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Introduccion

Las notas aqui expuestas estan destinadas a los alcaldes y jefes de planeacion,
personeros y lideres ecolégicos de los municipios y son presentadas con el fin de
facilitar la tarea de preparar y poner en marcha los respectivos planes de desarrollo.
Se dirige hacia un aspecto que hasta el presente ha merecido poca atencién- el medio
ambiente.

Este importante tema que cada dia cobra més vigencia, es analizado no solo
desde el punto de vista de la madre naturaleza que debe ser protegida, sino cubrien-
do otras dos grandes areas: el aprovechamiento racional de los recursos y la mitiga-
cion de las amenazas naturales.

Se ha tratado de exponer de la manera mas sencilla una metodclogia que
permita establecer las bases para un desarrollo municipal equilibrado, ya que la ig-
norancia acerca de estos aspectos ha causado grandes pérdidas en Colombia.

Muchos depositos minerales explotables han sido desaprovechados porque se
recubrieron con construcciones y se han producido catastrofes originadas por un
desconocimiento total, de peligros naturales. Los sismos que destruyeron a Clcuta en
1875, a Tumaco en 1979 y a Popayan en 1983; las erupciones volcanicas del Nevado
del Ruiz que provocaron grandes dafios a esa region en 1595, en 1845, que enterra-
ron a Armero en 1985; las inundaciones que azotaron a El Playdn en Santander en
1976 y que afectan peridédicamente a barrios enteros en Bogota, Barranquilla, Cartagena
y muchas otfras poblaciones colombianas; los deslizamientos con tragicas consecuen-
cias humanas como los ocurridos en Quebradablanca, carretera Bogota-Villavicencio
en 1973. Santa Elena en 1954, Santo Domingo en 1974 y Villa Tina en 1987, en
Medellin y en muchas otras ciudades y poblaciones, son claros ejemplos de esa
ignorancia fatal



I
Bases fundamentales

1 ASPECTOS LEGALES DE LOS PLANES
DE DESARROLLO

Reforma Urbana

La Ley de Reforma Urbana (Ley 09 de 1989) contiene los siguientes articulos
de interés para los aspectos que se contemplan en este trabajo:

Articulo 1: “... Con el objeto de lograr condiciones dptimas para el desarrollo de las
ciudades y sus areas de influencia en los aspectos fisico, econémico, social y admi-
nistrativo, los municipios con una poblacion mayor de 100.000 habitantes... deberan
formular su respectivo Plan de Desarrollo de conformidad con ia politica nacional y
departamental, las técnicas modernas de planeacion urbana y con base en fa coor-
dinacion del desarrollo urbano regional.

Las entidades territoriales a las cuales se refiere el inciso anterior que cuenten
con una poblacién de menos de 50.000 habitantes deberan expedir un Plan de De-
sarrollo Simplificado...”.

Articulo 2: “... Los planes de desarrolio incluiran los siguientes aspectos:

1. Un plan y un reglamento de usos del suelo y cesiones obligatonas gratuitas,
asi como normas urbanisticas especificas

2. Un plan vial, de servicios publicos y de obras publicas.
3. Un programa de inversiones, que incluira pnmordialmente los servicios de
suministro de agua, alcantarillado, energia, gas, teléfono. recoleccidn y disposicion

técnica de basuras, vias y transporte, empleo, vivienda, educacidn, salud, segundad
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publica, recreacion, suministro de alimentos y otros, segun las condiciones especiaies
de cada entidad territorial.

4. La reserva de tierras urbanizables necesaria para atender oportuna y adecua-
damente la demanda por vivienda de interés soctal y para reubicar aquellos
asentamientos humanaos que presentan graves riesgos para la salud e integrdad
personal de sus habitantes.

5 La asignacion en las areas urbanas de actividades, tratamientos y prioridades
para desarroliar los terrenos no urbanizados, construir los inmuebles no construidos,
conservar edificaciones y zonas de interés histérico, arquitectdnico y ambiental, reser-
var zonas para la proteccion del medio ambiente y de la ecologia, detimitar las zonas
de desarrollo diferdo, progresivo, restringido y concertado, renovar y desarrolar zo-
nas afectadas con procesos de deterioro econdmico, social y fisico y rehabilitar las
zonas de desarrollo incompleto o inadecuado.

6. Un plan para la conformacidn, incorporacion, regulacion y conservacion de
los inmuebles constitutivos del espacio plblico para cada ciudad. En dicho plan se
incluird un inventario actualizado y grafico del espacio publico, referido en lo posible
a las coordenadas geograficas del instituto Geogréafico Agustin Codazzi.

7. Los establecidos en los articulos 188 de! Decreto 03 y 2811 de 1974 (Cadigo
de Recursos Naturales), 47 a 51 y 52, 53 y 58, cuando sean aphcables, del Decreto
Ley 1333 de 1986 (Cddigo de Régimen Municipal}, y en el articulo 16 de la Ley 9 de
1979 (Cédigo Sanitano Nacional).

8. Los demas que determinen los Consejos, Juntas Metropolitanas y Consejo
intendencial de San Andrés y Providencia, con sujecion a las leyes.

Pardgrafo. Los eiementcs constitutivos del plan de desarrolio o plan de desarro-
llo simplificado. definidos en el presente articulo, podran establecerse en uno o en
varios acuerdos. Los planes de desarrollo de los muricipios con poblacion superior a
cien mil {100.000) habitantes, contendréan como minimo los elementos constitutivos
contemplados en los numerales 1, 2, 3 y 4 del presente articulo”.

Articulo 5: “Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y los
elementos arquitecténicos y naturales de los inmuebles privados, destinados por su
naturaleza, por su uso o afectacion. a la satisfaccién de necesidades urbanas colec-
tivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de ios habi-
tantes.

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas requeridas para ia
circulacion, tanto peatonal, como vehicular, las areas para la recreacion publica activa
0 pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana, ias franjas de retiro de las
edificaciones sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y simi-
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lares, las necesidades para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos
basicos para la instalacién y uso de los elementos constitutivos de amoblamiento
urbano en todas sus expresiones, para la preservacion de las obras de interés publico
y de los elementos histéricos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la
conservacion y preservacion del paisaje y los elementos naturales del entorno de la
ciudad los necesarios para la preservacion y conservacién de las playas marinas y
fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus elementos vegetativos, arenas y
corales y, en general por todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en
las que el interés colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan por con-
siguiente zonas para el uso del disfrute colectivo”.

Articulo 39: “Son planes de renovacidn urbana aquellos dingidos a introducir modi-
ficaciones sustanciales al uso de la tierra y de las construcciones, para detener los
procesos de deterioro fisico y ambiental de los centros urbanos, a fin de lograr, entre
otros, el mejoramiento del nivel de vida de los moradores de las areas de renovacién,
el aprovechamiento intensivo de la infraestructura establecida de servicios, la
densificacion racional de areas para vivienda y servicios, la descongestion del trafico
urbano o la conveniente rehabilitacion de los bienes histéricos y culturales, todo con
miras a una utilizacion més eficiente de los iInmuebles urbanos y con mayor beneficio
para la comunidad.

En la ejecuciéon de los planes de renovacion urbana adelantados por entidades
publicas o por particulares, en los cuales se haga necesario adquirir 0 expropiar
inmuebles usados como vivienda propia, se observaran las reglas contenidas en las
normas del presente capitulo para la defensa y proteccion de sus moradores”.

Articulo 56: “Los alcaldes y el intendente de San Andrés y Providencia procederan
a levantar, en el término de seis (6) meses contados a partir de la vigencia de la
presente ey, un inventario de los asentamientos humanos que presenten aftos riesgos
para sus habitantes, en razon a su ubicacion en sitios anegadizos. o sujetos a de-
rrumbes y deslizamientos, o que de otra forma presenten condiciores insalubres para
la vivienda, y reubicar a estos habitantes en zonas apropiadas, con la participacion
del Instituto de Crédito Territorial. Ademas, tomaran todas las medidas y precauciones
necesarias para que el inmuebie desocupado no vuelva a ser usado para vivienda
humana”.

Sistema Nacional para Prevencion y Atencidn
de Desastres

Por otra parte el Decreto No. 919 de 1989, por el cual se organiza el Sistema
Nacional para la Prevencion y Atencidon de Desastres, contiene entre otros los si-
guientes articulos.



Articulo 5: Planeacion Regional, Departamental y Municipal.

“Los organismos de planeacion de orden territorial, tendran en cuenta las orien-
taciones y directrices sefialados en el Plan Nacional para {a Prevencién y Atencion de
Desastres, y contemplaran las disposiciones y recomendaciones especificas sobre la
materia, en especial en lo que hace relacidén a los planes de desarrollo regional de
que trata la Ley 76 de 1985, los planes y programas de desarrollo departamental de
gue trata el Decreto 1222 de 1986 y los planes de desarrollo municipal regulados por
el Decreto 1333 de 1986 y las demas disposiciones que las reglamentan o comple-
mentan”.

Articulo 6: El componente de prevencion de desastres en los Planes de Desarrollo
de las entidades terntoriales.

“Todas las entidades territoriales tendran en cuenta en sus planes de desarrollo,
el componente de prevencion de desastres y especialmente, disposiciones relaciona-
das con el ordenamiento urbano, las zonas de riesgo y los asentamientos humanos,
asi como las apropiaciones que sean indispensabies para el efecto en los presupues-
tos anuales, Cuando sobre estas materias se hayan previsto normas en los planes de
contingencia, de orientacién para la atencion inmediata de emergencias y en los
planes preventivos del orden nacional, regional o local, se entendera que forman
parte de los planes de desarrollo y que modifican o adicionan su contenido.

Paragrafo 1: Para los efectos de lo dispuesto en este articulo, todas las entidades
publicas y privadas que financian estudios para la formulacion y elaboracion de planes,
programas y proyectos de desarrollo regional y urbano, incluiran en los contratos respec-
tivos la obligacion de considerar el componente de prevencion de resgos y las dispo-
siciones de que trata este articulo.

Pardgrafo 2: A fin de asegurar el cumplimiento de lo previsto en este articulo,
las entidades terntoriales crearan en las Oficinas de Planeacion o en las que hagan
sus veces, dependencias o cargos técnicos encargados de preparar el componente
de prevencion de los planes de desarrollo”.

La reglamentacion anterior muestra la preocupacién del legislador para que los
colombianos vivan adecuadamente protegidos de las calamidades naturales, o s se
prefiere, en equiibno con su entorno natural. El énfasis en la proteccién del medio
ambiente se ha desplazado para incluir, al fin, la proteccién ante el medio ambiente.

2. EL MEDIO AMBIENTE REDEFINIDO

lLa manera de considerar el medio ambiente incluye en la actualidad varios
aspectos importantes:
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— El conjunto de organismos, ammales y vegetales, que junto con su entorno
constituyen la llamada Naturaleza. Conforma un vaiioso capital bioldgico, indispensa-
ble para la conservacion de la vida en el planeta y por fo tanto debe ser protegido.

— Los recursos naturales, renovabies y no renovables, deben ser explotados
con mesura. Los suelos pueden erosionarse, las aguas superficiales pueden quedar
contaminadas, las aguas subterrdneas se pueden agotar, etc. Uno de los recursos es
la superficie de la tierra, cuya &rea disponible es en muchos casos muy escasa, para
responder en forma adecuada a todas las necesidades: la agricultura, la mineria, la
urbanizacidn, la industria y el comercio, las vias de comunicacidn, Ia recreacion y la
conservacion y proteccién.

La necesidad de distribuir en forma légica los terrenos disponibles en funcién de
las necesidades, es precisamente lo que contempla la Ley Urbana cuando menciona
el reglamento de usos del suelo.

Amenaza, Vuinerabilidad, Riesgo

Finalmente. el medio ambiente de un pais como Colombia también genera pro-
blemas peligrosos, 0 si se quiere usar la terminologia adoptada por la Direccion
Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres, amenazas naturales Se trata
de los fenémenos causantes de las catastrofes mencionadas mas arriba: deslizamientos,
inundaciones, erupciones volcanicas, sismos, maremotos, etc. Es importante sefialar
que en muchos c¢asos la intervencion humana ha provocado un aumento de la ame-
naza, que puede definirse como la posibilidad de ocurrencia de un fenémeno natural
determinado durante un cierto lapso en un lugar especifico. Por ejemplo, la posibili-
dad de que se inunde un cierto numero de veces durante las préximas décadas un
terreno bordeado por una quebrada, se vera aumentada si se talan bosques de la
cuenca de esa quebrada.

Ademas del concepto de amenaza, es importante conocer el de vulnerabilidad. En
ese caso se trata de la resistencia que ofrece una edificacion o una obra en particular
a la accidn de una amenaza. Por ejemplo, es posible disminuir 1a vulnerabilidad a la
amenaza de inundacion consiruyendo sobre terraplenes o columnas; también puede
reducirse la vulnerabilidad a la amenaza sismica reforzando las estructuras de un edi-
ficio y mejorando su diseno.

Teniendo claros los conceptos de amenaza y de vulnerabilidad, se puede pasar
al de nesgo, que corresponde al producto de los anteriores. Por lo tarto, la evaluacion
del riesgo natural de una poblacion implica determinar cada una de las amenazas a
las cuales estd sometido cada uno de sus componentes. Evidentemente se trata de
un ejercicio bastante dispendioso, pero Iindispensable para las edificaciones mas
importantes.
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Los conceptos de amenaza, vulnerabilidad y riesgo estan explicados en la figura
1. La amenaza (A) es la posibilidad de que la masa M se desprenda y se deslice
pendiente abajo. Evaluar la amenaza de deslizamiento, implica entonces conocer la
magnitud de! proceso 0 sea la masa que se desplazard, el tipo de movimiento gue la
afectara (lento, rapido, etc.), el area que quedara afectada por el evento y ademas la
probabilidad de que el fendmeno ocurra en un lapso determinado.

Finalmente el analisis de riesgo implica calcular las consecuencias que tendra
la combinacidén de la amenaza y de la vulnerabilidad' Riesgo = Amenaza X Vulnera-
bilidad.

Afortunadamente existe la posibilidad de reducir o de mitigar el riesgo. Se puede
pensar, en el caso anterior, en hacer disminuir la amenaza. Medidas como el control
de aguas en la zona de deshizamiento, la disminucién de la pendiente por medio de
maquinaria, la construccion de anclajes y de muros, puede que reduzcan la posibili-
dad de ocurrencia del deslizamiento. Por otra parte, se puede pensar en disminuir la
vulnerabilidad, por ejemplo, por medio del mejoramiento de la resistencia de fa edi-
ficacion. La seleccidon de las medidas que se deben tomar debera ser el resultado de
un estudio de ambos factores y de su analisis econdémico. Mas adelante se volvera
sobre ese tema.

El manejo racional del medio ambiente implica entonces, al elaborar un plan de
usos del suelo, el conocer en forma adecuada las ventajas (recursos) e inconvenien-
tes (amenazas) que tenga un terreno en particular. Equivale, en términos de Littig, a
determinar su “geopotencial”’. Desafortunadamente en Colombia a raiz de la Reforma
Urbana, se han elaborado muchos “planes de desarrollo” que ignoran totalmente el
geopotencial. Eso significa que se hizo un ejercicio en la mayoria de los casos pe-
ligroso, pues no se tuvo en cuenta el medio ambiente y sus amenazas, y por otra
parte desconocieron valiosos recursos que hubieran podido ser aprovechados.

3. LA PLANIFICACION AMBIENTAL

Teniendo en cuenta lo anterior el proceso de planificacién ambiental debera
incluir:

— La preservacion de la naturaleza y la proteccion de fos recursos renovables,
lo que implica su utilizacién racional.

— La identificacién de las restricciones para el aprovechamiento del terreno con

et fin, entre otras cosas, de evitar que las personas y bienes estén expuestos a
amenazas naturales o en otfras palabras, a que corran resgos.
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Esto quiere decir que antes de ocupar un terreno determinado. éste debe ser
evaluado desde el punto de vista ambiental. Existen varios métodos que permiten
ejecutar esa tarea, que seran discutidos mas adelante. Es necesario tener en cuenta
que la realizacion de los planes tiene toda su razdn de ser y debe cumplir, entre otras,
dos funciones que estan explicitamente contempladas en la Ley de Reforma Urbana:

— ldentificar areas urbanas expuestas a riesgos.
— Localizar areas aptas para urbanizaciones futuras y otros usos.

Acerca de la primera funcién es importante aclarar que la inmensa mayoria de
las poblaciones de Colombia fueron fundadas por personas sin preparacion previa en
urbanismo o en riesgos naturales. Estos conguistadores espanoles ¢ colonizadores
criollos analfabetas o no, solian tener un sentido comun bien desarrollado que les
permitia en la gran mayoria de los casos escoger para las poblaciones, lugares no
expuestos a las amenazas naturales mas obvias como son las inundaclones y los
deslizamientos. El crecimiento desmedido que ha caracterizado muchas ciudades y
otras poblaciones en este siglo ha llevado a ocupar, por carencia de recursos y por
faita de control, areas mucho mas expuestas a las amenazas. Esto significa que los
riesgos naturales han ido aumentando con el transcurrir dei tiempo, maxime si se
tiene en cuenta que la ocupacidn humana en muchos casos ha contribuido a ampliar
las amenazas naturales.

La planificacién ambiental debera por lo tanto aplicar sus métodos tanto a las
areas urbanizadas como a las que estan destinadas a serlo en un futuro cercano o
mediano.

La presente propuesta metodoldgica esta destinada a poner la planificacién
ambiental al alcance de todos los municipios de Colombia. Se basa en experiencias
logradas en varias regiones del pais, pero particularmente en el departamento de
Risaralda. Alli se ha aplicado en forma ststematica a todos los municipios, incluyendo
el Area Metropolitana Pereira-Dosguebradas, y siguiendo las pautas de la Corpora-
cion Regional Carder.

La metodologia puede obviamente adecuarse, pero posee la ventaja de producir
una serie de bases, expresadas en forma de mapas, que pueden ser mejorados a
medida que se obtengan recursos.

Estos mapas son necesarios para estabiecer un plan de desarrollo que cumpla con

la finalidad fundamental de la Ley de Reforma Urbana, cuyo objetivo es garantizar a los
colombianos un habitat ambientalmente sano por medioc de un mapa de aptitud
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