PROLOGO

La Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de
Desastre (UNDRO) presenta el guinto volumen de la serie titulada "Prevencidn y
Mitigacidén de Desastres". Estos vollmenes ofrecerin a la comunidad internacional
una visibn global de los conocimientos actuales sobre las causas, las
caracteristicas y, en particular, las medidas preventivas que cabe adoptar para
reducir o eliminar los efectos de los fenbmenos naturales en los palses propensos a
los desastres.

Estos vollimenes se preparan en cumplimiento de la resolucidn 2816 {iXVI) de la
Asamblea General, en la que se pide a la (Oficina del Coordinador de las Naciones
Unidas para el Socorro en Casos de Desasire que promueva el estudio, la prevencidn,
el control y la prediccibn de los desastres naturales, incluidas la reunibn y la
difusién de informacibn vrelativa a la evelucidn tecnolbdgica.

Fl objeto de eslos estudics es, en primer lugar, determinar los conocimientos
¥ la experiencia actuales gque cabe aplicar directamente a la prevencidn de los
desastres naturales, especialmente en los palises en desarrollo y, en segundo lugar,
determinar cufles son las lagunas de esos conocimientos que requieren la accibn
concertade de la comunidad internacional.

Durante los dos Qltimos decenics, la comunidad internacional ha sentido una
alarma creciente anle desastres que, por sfectar a concentraciones cada vez mayoTres
de poblacibn, han tendido a ser cada vez mis destructivos. sunque la respuesta de
la comunidad internacional ha estado fundamenialmente corientada hacia las medidas
de socorro, se ha llegado ya a la conclusibn de que las consecuencias reales y
potenciales de los desastres estin adquiriendo tal gravedad y un alcance tal que en
lo sucesivo habrf que prestar mis atencidn a tas actividades de planificacién y de
prevencibn. Los efectos de los fenbmencs naturales deben enfocarse no sblo desde
el punto de vista humanitario y social general, sino itambién, y primordialmente,
desde el punto de viste econdmico. Los desastres naturales constituyen un formidable
obstlculo para el desarrollo econdmico y social. For otra parte, Las pérdidas
causadas por los desastres en algunos puises en desarrollo propensos a los mismes
pueden provocar una reduccidn del producto nacional brute que anule pricticamente
todo progreso cconbmico real. De ahi la conciencia crecienle de los gobiernos de
la necesidad de prestar mfs atencidn a las actividades de preparacibén y prevencibn
de los desastres y del hecho de qus la prevencibn de los desastres y la
planificacidn anterior a los mismos deben formar parte integrante de la politica
general de desarrolle.

La "Estrategia Internacional para la Prevencidn de¢ Desastres" propuesta por la
UNDRO y aprobada por la Asamblea General en sus vigésimo noveno y trigésimo perifodos
de sesiones, servirf de pauia para todas las medidas nacionales e internacionales
que puedan adoptarse puTa la prevencidn y mitigacidn de los desastres naturales.

Esa estrategia permitirfi aprovechar los recursos humanos y materiales del mundo
para eliminar la plaga yue representan los desastres naturales para muchos palses
en desarrollo propensos a eilcs y esta serie sobre "Prevencidn y Mitigacibn de
Desastres" constituirl uno de los elementos para su formulacidn,

La thpida urbanizacifn y ¢l aumento de la poblacidn en las zonas expucstas a
peligros son causa de preocupacidm creciente. La concentracibn de la poblacibn y
de las actividades humanas contribuye a aumentar las pérdidas de vidas y los cosios
de los danos causados por dasastres, especialimente en los barrios insalubres y los
asentamientos de ocupanies =in titulo de bajos ingresos de las zouas urbanas de los
palses en desarvollc. aungue on la mayorfa de esios paises no haya una escasez
inmediata de tierras no aprovechadas para la expansidn urbana, la tierra es en

definitiva un recurso limitudo y sumaments costoso de aprovechar. FEn las zonas



Jropensas a desastres, una expan316n urbana ordenada resulta prohibitiva si no se
protegen contra cualquier dano las inversiones en infrsestructura, vivienda y otros
servicios, en todas las etapas del desarrollo,

La planificacifn y el control del aprovechamiento de la tierra son factores
esenciales para el crecimiento ordenado y seguro de los asentamientos bumanos y el
establecimiento de nuevos asentamientos. La planificacién y el control del
aprovechamiento de la tierra para la prevencibn de desastres deben hesarse
lbgicamente en el conocimiento de los peligros naturales existentes y de los riesgos
de desastre que de ellos pueden derivarse., Una vez determinadoes o cuantificados los
riesgos, puede hacerse un anflisis o evaluacidn de la probabilidad de que esos
riesgos causen danos, denominado anflisis de vulnerabilidad. Mediante los anflisis
de vulnerabilidad se pueden adoptar decisiones racionales sobre la mejor forme de
mitiger los efectos de acontecimientos potencialmente desustrosos, por medio de un
sistema de controles permanentes del aprovechamiento de la tierra.

En la presente publicacidn se examinan los aspectos espaciales de la prevencibn
de desastres y, en particular, la planificacidn del aprovechamiento de la tierra,
Se describen y evalftan medidas orientadas a alejar el desarrolle de las zonas
expuestas a peligros y se demuestra que la planificacidn fisica y, especialmente,
el control del aprovechamiento de la tierra pueden contribuir a reducir tanto los
desastres como la vulnerabilidad de los asentamientos humanos, En el volumen se
deseriben los propbsitos y principios del anhlisis general de riesgos, se estudia
el aprovechamiento de la tierra y su relacibn con el problema de los desastres, y
se preconizan politicas y medidas de aprovechamiento de la tierra sumamente
pertinentes para la prevencidn y mitigacibn de desastres, entre ellas controles
juridicos, inceniivos fiscales y financieros y medidas gubernamentales directas.
Se incluye también un capfitulo sobre medidas especificas de aprovechumiento de la
tierra para la prevencibn y mitigacibn de inundaciones ¥ terremotos.

Todas las publicaciones de la serie "Prevencifn y Mitigacién de Desastres"
esthn dirigidas a una amplla gama de usuarios, que comprende altos funcionarios y
admlnlstradores, expertos técnicos y especialistas en los distintos sectores de la
prevencién de desastres. Estln también destinadas a orientar a los administradores
a formular, en el plano nacional y regional, politicas paru la adopcidn de medidas
preventivas contra los tipos de fendmenos naturales que alectan a su regibn,

La Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de
Desastre invita a los usuarios del presente volumen, Aspectos relativos al

dprovechamiento de la tierra, a cowunicar a las Naciones UUnidas sus observaciones Y
sugerencias,

Esta publicacibn ha sido preparada por la Oficina del Coordinador de las
Nacicnes Unidas para el Socorro en Casos de Desastre, con aporlaciones de la
Sra. Elisabeth Porter y el Sr. Jerrold Voss, y el apoyo activo del Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMa).
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CaPITULO I
INIRODUCC ION

Bn la prescnte publicacién se examinan los aspectos espacilales de la prevencidn
y mitigacidn de desasires, desde el punio de vista de la planificacidn del medio
fisico y, mhs particularmente, de la planificaciln del aprovechamiento de la tierra.
Las principales regiones del mundo expuestas a fendmenos naturales violentos
(especialmente terremotos, tsunamis y ciclones tropicales) se extienden per las
zonas tropicales y subtropicales de africa, asia y américa Latina. Fsas zonas
coinciden con las de crecimiento de poblacibdn y urbanizaci1én mas rhpidos y son
sumamente propensas a desastres. Ademhs, casi ningln pals esid totalmente a salvo
de inundacicnes.

De hecho, el crecimiento y la expansibn rfpidos de la poblacidn en las zonas
expuestas a peligros es causa de preocupacidn creciente, ya que contribuye N
aceleradamente a aumentar el costo de los desastres en pérdidas de vidas y danos a
las propiedades e inversiones va mayoria Je los pafses en desarrollo duplican su
poblacifn cada 20 a 25 anos (suponlendo tasas de crecimiento na01ona1 de la
poblacibn del 2 al 3,0), mientras que la poblacibn urbana de esos palses se duplica
cada 12 a 15 anos (suponiendo tasas de crecimiento .arbano del 4 al T7se). lgualmente
significativa, y de importancia fundamental en las zonas expuestas & fendmenos
naturales que pueden producir desasires, la lasa de crecimiento Jde los barrios
insalubres y los asentamientos de ocupantes sin titulo de bajos ingresos en torno a
las grandes conglomeraclones urbanas es mayor afin que la correspondiente a las
zonas urbanas en su conjunto.

Las poblaciones de los barrios insalubres y de ocupantes sin titulo aumentan =
una tasa aproximadamente dos veces superlor a la media de la poblac1on urbana. %n
asentamientos de esa indole la poblacibn se duplica cada 5 a 7 anos, y la densidad
de las poblaciones de los barries insalubres y de ocupantes sin titulo es
normalmente muy elevada, Fn muchos casos, familias enteras ocupan una sola
habitacidn. Las densidades de la poblacidn urbana por kilbmetro cuadrado, medidas
en los barrios insalubres y asentamientos de ocupantes sin tfitulo, son todavia mis
reveladoras. ¥n las zonas de ocupantes sin titulo, las densidades pueden ser hasta
de 100.000 personas por km? (Marruecos) y elevarse a las 148,000 (India), Incluso
las densidades medias de las zonas urbanas en su conjunto son suficientemente
elevadas para causar preocupacidn en las zonas expueslas a terremotos, inundaciones
o corrimientos de tierras. Las partes mis antluuas de algunas ciudades llegan a
contener de 20.000 a 60,000 personas por kme, aunque las densidades medias de esas
ciudades puedan ser inferiores a las 10,000 personas por km? i/. Las densidades de
ese orden son de importancia mucho mfs decisiva en las zonas expuesias a peligros.

Sin embargo, no debe subestimarse el problema de la exposicidn al riesgo de
desastres de las poblaciones rurales. Aunqgue la tasa de crecimiento de la
poblacibn en esas zonas sea normalmente inferior al promedio nacional, a causa de
la migracibn del campo a la ciudad, la escasez de tierras arables o aprovechadas
en muchos palses en desarrollo, unida al hecho de que, por término medio, mis del
70> de las poblacicnes nacionales son todavia rurales, puede crear riesgos
importantes en las zonas expuestas a fendmenos naturales. .Las densidades de la
poblacifn rural pueden sobrepasar las 1.000 personas por km2 en zonas donde las
lluvias y las condiciones tropicales del suelo limitan la superficie de tierra

1/ ¥orld Housing Survey, 1974 (S1/%5.4/30), Naciones Unidas, Nueva York 1976,
No, de venta: E,75,IV.S,




arable. Siempre que las poblaciones rurales son sedentarias (en contraposicibn a
las nbdmadas y pastoriles) y se dedican a la agricultura en tierras expuestas a
peligros, el riesgo de desasires considerables no puede desconocerse.

Los aumentos espectaculares del volumen, la distribucibn y la densidad de la
poblacidn aumentan el riesgo de desastres: los peligros naturales como inundaciones
terremotos o ciclones tropicales no constituyen por si mismos desastres hasta que
afectan & las vidas humanas y los bienes.

Bl terremoto de Guatemala de febrero de 1576 puede ilustrar hasta gué punto
pueden ser globales y poco discriminatorios los desastres 2/, afectando a las
poblaciones rurales y urbanas con la misma intensidad. Mis de 3,4 millones de
personas, de un total de 5 millones {(es decir, el 64%) se vieron afectados por el
terremoto., MAs de un milldn de personas quedaron sin hogar, y mis de 222.000
viviendas fueron parcial o totalmente destruidas., Del 1,2 millones de personas
que quedaron sin hogar, 350.000 se encontraban en la mayor zona urbana del pais:
la ciudad de Guatemala. El resto pertenecla, en su mayor parte, a poblaciones
rurales de pequenas ciudades o aldeas repartidas por toda la zona del terremoto,
Los danos mis importantes se produjeron en las viviendas. Las pdrdidas del sector
privade {y particularmente de viviendas baratas) fueron mhs de dos veces y media
superiores a las del sector plblico.

Los desastres naturales en un nfimero creciente de palses en desarrolle
propensos a desastres se han convertido en un obsthculo formidable para el
desarrollo nacienal; en algunos paises, el costo de los danos causados por
desastres ha ascendido en los Gltimos anos a més del 3% del PNB anual, Si se
tiene en cuenta ademfs que la tasa de crecimiento de la poblacibn de esos palses
es, a menudo, por término medioc, aproximadamente del 4% anual, resulta que se
precisa una tasa de crecimiento de la economia en su totalidad de mis del 6%
anual, simplemente para mantener al pais en el mismo nivel de desarrolle relativo,
Como los paises en desarrollo propensos a desastres rara vez alcanzan tasas de
crecimiento econdmico que excedan del 6%, la conclusidn es que los desastres
naturales no constituyen sélo un problema humanitario, sino también un problema de
desarrollo que contiene el germen de trastornos econlmicos y sociales, a menos que
se incluyan en el proceso nacional de planificacibn econbmica y social medidas
apropiadas de prevencibn de desastres,

Hay dos posibilidades fundamentales para la prevencibn y mitigacibn de
desastres: en la primera se pretende desviar el desarrollo desde las zonas
expuestas a peligros hacia lugares mis seguros; la segunda comprende medidas
estructurales encaminadas a resistir o alejar los efectos de los fenbmenos
naturales., Fl presente estudioc se ocupa principalmente de investigar la
naturaleza de la primera de esas posibilidades, es decir, la forma en gque la
planificacidén fisica y, mhs especialmente, el control del aprovechamiento de la
tierra contribuyen a reducir tanto el riesgo de desastres como la vulnerabilidad
de los asentamientos humanos.

La planificacidén general del aprovechamiento de la tierra es una disciplina
que se inicid a principios del siglo XX en paises industrializados de escasos
recursos de tierras, como los Palises Bajos, Dinamarca y la Gran Bretana. Se trata
de un instrumento de planificacibn del medio fisico que desde entonces ha obtenido
una amplia aceptacidén en la mayoria de los palises industrializados. Cuanto més
centralizado es el sistema de gobierno, tanto mis eficazmente puede controlarse el

g/ Damage Caused by the Barthquake in Guatemala and its Repercussions on the
Country's Bconomic and Social Development (CFPAL/MRX/76/Guat.l), febrero de 1976,




aprovechamiento de la tierra, normalmente porque la propiedad privada de la tierra
estd limitada o estrictamente reglamentada, @Tn las economias de mercado libre, los
controles del aprovechamiento de la tierra son mis complejos y las politicas més
diffciles de aplicar a causa de la elevada proporcién de lierras de propiedad
privada y de las tensiones resultantes entre los intereses pliblicos y los privados.

Fn los palses en desarrollo propensos a desasires, la planificacidn y el
control del aprovechamiento de la tierra para la prevencidn y mitigacibn de
desastres pueden servir de acicate para la planificacibn general del aprovechamiento
de la tierra, especialmente cuando los desastres naturales se han convertido en un
problema permanente de desarrollo por su intensidad y su frecuencia.

La planificacibn y el control del aprovechamiento de la tierra son factores
esenciales para el crecimiento orxdenado y seguro de los asentamientos humanos,
Aungue en la mayorfa de lcs palses en desarroilo no haya una escasez inmediata de
tierras nuevas {no aprovechadas) para la expansibn urbana, la tierra es en
definitiva un recurso limitado y sumamente costoso de aprovechar. Fn los paises en
desarrollo, los coslos de la infraestructura urbana son muy elevados, y el costo
per capita excede ampliamente de la capacidad per capita para amortizarle. Xl
precio de la tierra dotada de servicios ha aumentado de forma totalmente
desproporcionada en relacidn con los costos de otros recursos y servicios, y
especialmente en relacidn con los salarios,

Se han ensayado otros méiodos, intentando ampliar la infraestruciura urbana y
la vivienda por etapas planilicadas y progresivas, y haciendo una gran utilizacibn
de los recursos nuramente locales, incluida la autcayuda. %n las zonas propensas
a desastres, una expansidn urbana ordenada resulta prohibitiva si no se protegen de
danos las inversiones en infraestiructura, vivienda y otros servicios, en todas las
etapas del desarrollo. Las medidas de control del aprovechamiento de la tierra no
suponen sdlo normas estdticas como las de funcidn, densidad y ubicacibn, sino
también dinfmicas, como las de tasa de desarrollo y crecimiento urbano.

Los principales elementos del aprovechamiento de la tierra pueden resumirse
del siguiente modo:

a) Politicas y planes de aprovechamiento de la tierra que determinan los
objetivos sociales, econdmicos y ambientales del desarrollo general de
la tierra y sus etapas;

b) Sistemas de propiedad y de tenencia de la tierra, que determinan la base
jurfdica, social y econbmica de la propiedad y de la tenenciaj;

c) Valores y precios de la tierra, que reflejan las fuerzas de la oferta y
la demanda de tierras en las economias de mercado libre;

a) Controles del aprovechamiento de la tierra, que pueden dividirse en tres
amplias categorfas: jurfdicos, fiscales y directives {mediante una
intervencibn gubernamental directa).

La planificac1én y el control del aprovechamiento de la tierra con fines de
prevencidn de desastres debe basarse lbgicamente en el conocimiento de los
peligros naturales existentes y de los riesgos de desastre que de ellos pueden
derivarse. ©n consecuencia, la presenie monografia comienza por un breve examen
de los principios y objetivos del andlisis general de riesges, que la UNDRO ha
llamado "anflisis de vulnerabilidad". Rl estulio sigue examinando, en primer
lugar, el desarrollo de la tierra y su relacibn con el preoblema de los desastres, y
luego las politicas y medidas de aprovechamiento de la tierra més pertinentes para



la prevencibn y mitigacibn de desastres. Se ha incluido un capitulo especial sobre
politicas y medidas de aprovechamiento de la tierra para la prevenc:dn y mitigacidn
de desastres causados por inundaciones y terremotos. dAunque el control del
aprovechamiento de la tierra ha tenido mucho €xito con respecto a las inundaciones,
actualmente se realizan rhpidos progresas cientificos en la esfera de la evaluacibn
del riesgo de terremotos y de la zonificacidn y microzonificacibn si{smicas. Por
Gltimo, un breve capitulo presenta algunas conclusiones y recomendaciones sobre el
aprovechamiento de la tierra y la prevencidn de desastres y senala algunas de las
deficiencias que requieren medidas tanto nacionales como internacionales.
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CAPLIULD LI
ANALISIS DE VULNERABILIDAD

pefinicibn general

s evidente que las presiones de lu poblacidn y del desarrollo en las zonas
propensas a desastres han producido graves problemas de recurscs de tierras y, por
con31gulpnte, de aprovechamiento de la tierra. 4l propio tiempo, como la mayoria
de los palses en desarrollo proppnsos a desastres se encuentran todavia en las
primeras etapas de la urbanizacibn y la industrializaci1én, todavia pueden hacer
elecciones bAsicas con respecto a la ubicacibn de futuras actividades y asentamien-
tos humanos, elecciones que, con frecuencia, no son ya posibles en los paises
desarrollados. Por def1nic16n, la planificacidn del anrovechamiento de la tierra
para la preven016n hg m1t1gac1on de desastres debe basarse en criterios que
determinen la naturaleza y el grado de los riesgos ex1stenteh y sus posibles
efectos. Fn el presente estudic, esle método de determinacibn y evaluacién de
riesgos se denomina "anflisis de vulnerabilidad". Mediante los anflisis de
vulnerabilidad se pueden adoptar decisiones nacionales sobre la mejor forma de
mitigar los efectos de acontecimientos naturales potencialmente desastrosos, por
medio de un sistema de controles permanentes del aprovechamiento de la tierra.

Los an&lisis de vulnerabilidad de las zonas propensas a desasires no son sblo
fundamentales para la formulacidn de ordenanzas de la construccibn, como general-
mente se admite, sino que son mfs imporlanies afin para el proceso general de la
planificacidn del medio fisico y del aprovechamiento de la tierra en particular,
especialmente con respecto a las decisiones sobre ubicacibn de los nuevos
aprovechamientos. Fn las zonas cxpuestas a fenbmenos naturales violentos y
repentinos, como terremotos, inundacicnes, lormentas tiopicales y oleajes
tempestuosos, la planificacibn y el contral racignales del aprovechamiento de la
tierra no pueden Tealizarse sin un wadlisis sistemfiico de los riesges yue cse
aprovechamiento supone. Junque los criierios puramente econdmicos puedan
aconse jar ciertas clases de aprovechamientos en un lugar deterininado, el rieszo de
inundaciones o de terremolos, por ejemplo, puede alterar fundamentalmente el
aprovechamiento que en definitiva se elija para la zona.

Tanto la intlensidad y la frecuencia probables de los peligros naturales como
la susceptibilidad (o probabilidad) de danos de las actividades humanas como
consecuencia des esos pelirros son elementos integrantes de la cvaluacibn de los
riesgos de desastre, Por ello, la probabilidad de desastres (vuinerabilidad) puede
axpresarse como produclo del peligre natural y de la probabilidad de danos:
vulnerabilidad {(riesgo de desasire) = peligro natural x probabilidad de danos.

La consecuencia de esa expresidbn simplificada es que las medidas para reducir
el riesgo de desasires deben orientarse a disminuir el peligro natlural en st oa
reducir la probabilidad de los danos yue pueden producirse como resullado de ese
peligro. 7n general puede afirmarse que aunque la reducc1dn de la intensidad o de
la frecuencia de los fendmenos naturales se encuentra en la mayorfa de los casos
fuera del alcance de los medios o capacidades uctuales, la disminucibn de la
nrobabilidad de los danos resulla perfectamenie asequible,

La planificacibén y el coutrol del aprovechamiento de la tierra se orientan
principalmente a reducir el riesgo de desastres disminuyendo la probabilidad de los
Janos mediante la aplicacidén de medidas para alejar el desarrollo de las zonas
expuestas a graves fendmenos naturates, ademds, al actuar asi, esas mismas medidas
pueden contribuir indireciumente a mitigar el peligro mismo, evilande su agravacibn
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por el hombre. Por ejemplo, mieniras que un sistema equilibrado de aprovechamiento
de la tierra puede conservar la permeabilidad del suelc en las zonas propensas &
inundaciones, minimizando o, al menos, estabilizando el riesgo normal, las
modalidades intensives e incontroladas de aprovechamiento de la tierra en la misma
zona pueden disminuir la permeabilidad del suelo y aumentar el escurrimiento
superficial de las aguas hacia }a inundacidn, elevando asi el nivel de ésta y, como
consecuencia, los danos y las pérdidas de vidas (véase el capitulo V).

Bvaluacidn del pelisro natural

%1 elemento cuantitative bhsico del anflisis de vulnerabilidad es la evaluacibn
de la intensidad, la frecuencia y la ubicacibn del peligro o de los peligros
naturales de que se trate. Los métodos de evaluacidn del riesgo (o neligro)
dependen de los datos histéricos dispenibles, los datos sobre caracteristicas
fisicas regionales y locales y el discernimiento cientifico., 3Se formulan
estimaciones de la intensidad y la frecuencia probables de acontecimientos futuros,
ineluidos los de peligro potencial. ¥™n general, en la planificacibn de los
peligros naturales, la intensidad es mucho mis flcil de predecir que la frecuencias
De ahi la importancia de los criterios de ubicacibn en la prevencibn de desastres:
al no saber cufindo, puede determinarse al menos dbnde es mAs probable gue los
desastres ocurran., No obstante, si se dispone de una cantidad considerable de
datos para un perfodo suficiente, hay méilodos normales de clleculoc de frecuencias
que permiten determinar la intensidad mAxima en una zona determinada. Wsta
frecuencia se expresa a menudo com- "pericdo de retorne", que repressnta el
intervalo medio entre acontecimientos de una magnitud determinada., 4 causa de la
incertidumbre de los datos en muchas zonas, especialmente cuande se trata de
acontecimientos de perfodos de retorno muy largos, los resultados de los anfilisis
de vulnerabilidad deben expresarse en términos probabilistas y no deterministas.

La evaluacidén del peligro sirve de base para preparar mapas de riesgos que indican
zonas de riesgo uniforme como consecuencia de uno o mis tipos de peligros naturales,

Preparacidn de mapas de riesgos

i) (bservaciones generales

Para la planificacibn y reglamentacidn adecuadas del aprovechamiento de la
tierra es esencial preparar mapas bisices a escalas apropiadas, que indiquen la
distribucidn de los peligros por tipos, intensidades y frecuencias. Una vez
determinado el nivel de riesgoes, deben hacerse valoraciones sociales y adoptarse
decisiones de politica sobre los grados de rieszo aceplables para las distintas
actividades humanas. La relacibn entre riesgo y exposicidn al riesgo implica
juicios culturales, cconémicos y politicos que pueden variar segfin las sociedades.

Una vez que se dispone de mapss y de criteries para la reglamentacibn del
aprovechamientc de la tierra, se cuenta con los instrumentos necesarios para
evaluar los futuros emplazamienlos. Fste factor es de importancia primordial en
los paises en desarrollo, en donde los futuros desastres naturales pueden reducirse
considerablemente con un minimo de costos anadidos de desarrollo, ademfs de
orientar la ubicacibn del desarrollo futuro, los insirumentos de reglamentacidn del
aprovechamiento de la tierra ofrecen {ambién orientacibn para deterwminar zonas de
asenlamientos actuales expuestas a peligros, a las que debe darse prioridad al
planificar la renovacibn y la preparacibn para los desastires.

. & . ]
La preparacidn de mapas de riesgos debe hacerse idealmente a escalas
apropiadas para la superficie de la zona de planificacidn.

1. Fiscala nacional, apropiada para la planificacibn del desarrollo a largo plazo
{1:250.000 - 1,100,00C) (macrozonificaciba de riesgos);



24 Escala regional, apropiada para la planificacibn regional del desarrollo
(1:62,500 — 1:125,000) {(macrozonificacibn de riesgos);

3. Escala detallada para la planificacifn apropiada de los asentamientos urbanos
y el anflisis de vulnerabilidad (1:12,000 - 1:24.000) (microzonificacibn de
riesgos);

4, Preparacibn de mapas a escala de proyectos con fines de reglamentacibn
detallada del aprovechamiento de la tierra y de la construccibn {(1:1.200 -
1:12,000) (microzonificacibn de riesgos}.

fsos mapas pueden indicar, entre otras cosas, la ubicacibn de las zonas de
riesgo de terremotos (temblores, deterioros del suelo, lineas de dislocacidn, etc.),
la exposicibn al viento, las planicies de inundacidn, las zonas costeras expuestas
a oleajes tempestuosos y tsunamis, la ubicacidn de volcanes activos, la
inestabilidad de las laderas, el riesgo de aludes, etc,

Los mapas son G(tiles para muchos fines, ademds de la prevencidn o mitigacidn
de desastres naturales. Su preparacién puede contribuir a cualquier esfuerzo
orientado a una planificacién coherente del desarrollo nacional o, en el caso de
los mapas de mayor escala, a la planificacibn urbana. Aunque su costo es cada vez
més alto, las necesidades de la mitigacibn y prevencibn de desastres naturales
deben favorecer su prioridad e inducir a que se les preste un apoyo creciente. Se
ha estimado que menos del 20% de la superficie terrestre del mundo.estd
adecuadamente cubierta por los mapas actuales de escala comprendida entre
1:100.000 y 1:25.200,

ii) Preparacibdn de mapas generales de riesgos

Para Hacer una {itil aportacién al proceso de la reglamentacibn del
aprovechamiento de la tierra con objeto de reducir el riesgo de desastres, deberia
expresarse idealmente el riesgo combinado en un lugar determinado. Un anflisis
general del peligro debe permitir comparar el riesgo total procedente de todas las
fuentes importantes para que sea de utilidad en la planificacibn del aprovechamiento
de la tierra. De hecho, los enfogques unilaterales de la mitigacibn de peligros
pueden aumentar el riesgo de desastres; per ejemplo, en el caso de una presa de
defensa contra las inundaciones que permita el asentamiento en una llanura de
inundacidn rio abajo, pero aumente ol riesgo de inundaciones catastrbficas si se
produce el desbordamiento o la ruptura de la presa.

La zonificacidén de los riesgos puede enfocarse de dos formas: zonificacidn de
riesgos esthtica, quewconsidera los peligros de una zona en funcidn de la gravedad
acumilativa de los danos, cualquiera gue sea la frecuencia de su produccibn; y
zonificacidn de riesgos probabilista, en que se tiene en cuenta la frecuencia de los
acontecimientos. Fste Oliimo sistema permite ponderar adecuadamente los
acontecimientos poco frecuentes pero de efectos muy importantes, en comparacidn con
los mhs frecuentes. de menores consecuencias. Con este objeto se trazan curvas de
periodicidad que muestran la frecuencia y la importancia de los acontecimientos
peligrosos para 100 anos, por ejemplo (previsién tipica de la vida probable de una
construceidn), por unidad de superficie. Con frecuencia, en los palises en
desarrollo y en las zonas de asentamiento reciente no se dispone de datos

. r . . . . .
historicos para poder trazar curvas de periodicidad que no sean estimaciones
puramente aproximadas.

- . o . . . .

%1 pelisro de utilizar estimaciones de riesgos demasiado conservadoras es que
puaden desviarss recursos econdmicos importantes de necesidades sociales mhs
urgenles, para oponerse a amenazZas sin trascendencia. TRl concepto de mMapas
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cenerales de riesgos se encuentra afin en etapa de desarrollo. La preparaciSn de
esos mapas en los pafses en desarrollo seguirf presentando dificultades
considerables mientras las fuentes de datos continfllen siendo escasas e incompletas.
©n muchos paises, la preparacibn de mapas de riesgos, especialmente mapas de
microrriesgos, se basari en el sentido comfin, en la aproximacién y en los
conocimientos y la experiencia de la poblacibn local y, cada vez mis, en la
acumulacifn progresivae de datos geolbgicos, hidrolégicos y atmosféricos. Debe
subrayarse que la acumulacidn de datos fisicos regionales y locales puede servir
para una diversidad de necesidades de planificacifn y desarrollo, ademfs de parae
la prevenc15n de desastres.

Fvaluacifn de la probabilidad de los danos

Tsta labor se realiza comparando mapas de riesgos con mapas © pianes de
aprovechamiento de la tierra y ambientales. Como la vulnerabilidad es un concepto
relativo que depende de la clase de medidas de mitigacién que se decidan, pueden
realizarse dos clases de anfilisis de los que pueden deducirse procedimientos de
informacifn sobre los resultados a {in de integrar las medidas preventivas viables
en los planes de aprovechamiento y desarrollo de la tierra:

a) andlisis de vulnerabilidad para dislintos planes posibles de desarrollo,
que incluirén la determinacidn de zonas de 1mportancia decisiva en
relacibn con los aprovechamientos de la tierra existentes y propuestos;
andlisis de costos-beneficios o de costos-eficacia 3/ de la clase y la
importancia de las inversiones previstas, en relacibn con los riesgos
planteados; y una exposicidn de las repercusiones ambientales.

\

b) estudios de viabilidad de acciones tipicas de mitigacibn, como
cinturones verdes de proteccibn contra tormentas de arena, obras
estructurales de defensa contra las inundaciones y reglamentaciones
antis{smicas para ordenanzas de la construccidn y obras péblicas.

Introduccidn del anflisis de vulnerabilidad en el proceso de planificacidn del
desarrollo

Los riesgos de desastres y la reevaluacidn de sus probables reporcusiones en
el desarrcllo deben considerarse como uno de tantos [(actores de insumo al formular
planes de desarrollo nacionales, regicnales y locales. Como normalmenlte se
consideran antes las olras prioridades e incluso se les concede mayor 1mportancia
que a los riesgos de desasires en el proceso generat de planificacibn, a menudo
se descubre que los diversos objetives econbmicos, sociales e inclusc politicos
“compiten” en realidad con la necesidad Jde prevenir o mitigar los desastres. as{,
los anflisis de vulnerabilidad pueden actuar como una limitacidn que parezcs
"estorbar" algunas politlicas reconocidas de aprovechamiento de la tierra en zonas

3/ Bl anflisis de costos-beneficios comprueba si los beneficios potenciales
rd . . -
de una adaptacidn determinada a un riesgo (medida de prevencibn de desaslres) o de
ung 1nversidn previsia excederfn probablemente de su coste.

Los estudios de costos-cficacia pueden utilizarse para adoptar lecisiones en
casos en yue es dificil cbtener informacibn sobre los beneficios potenciales. Hay
dos métodos blsicos. Fn el primero se delermina un objetivo y se examinan luego
ios costos de las distintas formas de alcanzarlo; en el segundo se determina la
cifra mixima de capital o de recursos que un gobierno u otro brgano esif dispuesto a
destinar a un fin determinado, y se decide entonces con cufl de las posibilidades
puede alcanzarse mcjor ese objetivo, dentro de la limitacidn de recursos existente.




determinadas; sin embargo, como el factor del riesgo puede modificar radicalmente
otras variables {por pgemplo, si un proyecto resulta destruide por un desastre cinco
anos después de su terminacifn, los cllculos iniciales de costos-beneficio resultan
totalmente errbneos), debe introducirse el anflisis de vulnerabilidad en la etapa
mis temprana posible de la planificacién. Los resultados de esos anflisis pueden
integrarse en el proceso de planificacibdn en diversas etapas: al elaborar
distintos planes de desarrolilo utilizando mapas de riesuos, 0 al elegir entre
distintas posibilidades mediante anfilisis de criterios mlltiples, incluidos los de
danos potenciales, de acuerdo con objetivos basicos de planificacién que pueden
llevar a soluciones incompatibles. Wse método puede traducirse en soluciones
equilibradas que atiendan suficientemente & todos los objetivos pretendidos.

®p resumen, aungue el anflisis de riesgos, la evaluacibn de peligros y
conceptos similares que describen la "vuinerabilidad” de las actividades humanas a
los desastres no son desconocidos para los ingenieros, la idea de que debe
aplicarse el anflisis general de riesgos en la planificacidn nacional y subnacional
se encuentra todavia en sus primeras etapas. No cabe desconocer ni subestimar los
problemes que pueden encontrarse al realizar anflisis de vulnerabilidad en los
paises en desarrollo. La ausencia de datos histdricos completos sobre los pasados
desastres naturales y la carencia actual de datos cientificos suficientes suponen
un impertante desafio para los planificadores de esos paises, especialmente en lo
que se refiere a la predicciln de desastres futuros.

Sin embargo, los gobiernos e pafises expuestos a desastres naturales frecuentes
deben inc¢luir con urgencxa el factor del riesgo en sus actividades de plan1f10ac15n.
%1 enfoque meJor y mhs pragmftico puede ser dedicar atencibn preferente a }la reunidn
de datos cientificos, a fin de preparar mapas que determinen la ubicacibn y la
intensidad de los riesgos en términos probabilistas Y, sobre esa base, calcular los
costos y beneficios del desarrollo proyectado para distintos emplazamlentos,
teniendo en cuenta el grado de riesgo que la economia y la poblacién pueden
aceptar. FEl acento principal de los anflisis de vulnerabilidad debe colocarse en
la ubicacién de nuevos aprovechamientos, pero no deben descuidarse las adaptaciones
8 las modalidades existentes de asentamiento y de aprovechamiento de la tierra.



- 10 ~

CAPITULO ITI
DESARROLLO GENERAL DR LA TIERRAa Y PREVENC ION DE DESASIRES

Observaciones generales

Una vez examinado el conceplo de anflisis de vulnerabilidad en el capitulo
anterior, en el presente se introduce la cuestibdn de la planificacifn del
aprovechamiento de la tierra desde el punto de vista de los problemas mas
generales de las politicas nacionales y regionales de desarrollo. [Hay que tener
en cuenta que todas las referencias del presente capitulo y de los capitulos
siguientes a la adopcibn de decisiones en materia de politicas, planes y medidas
de aprovechamiento de la tierra se hacen en el entendimiento de 4ue el anllisis de
vulnerabilidad es la base de todas esas decisiones. Siempre que existe riesgo de
desastres, ese riesgo debe analizarse y tenerse en cuenta automfticamente para
todos los fines de desarroclle futuro.

A fin de comprender las distintas formas en que pueden wmitigarse o prevenirse
los desastres naturales utilizando los instrumentos de las politicas del suelo y
los controles del aprovechamiento de la tierra, es necesario considerar este
elemento como componente de todo el proceso de formulacibn de politicas y de
planificacibn. ¥®n este sentido, las politicas de prevencibn y mitigacibn de
desastres deben incluirse en todas ras politicas y planes de desarrollp y en todos
los niveles de gobierno. Aunque la expresibn y manifestacifn mfs préximas de la
importancia de los decastres puede producirse en los controles de una zona
determinada de lerreno, esos controles se basarin en las politicas generales que
orienten el desarrollo general nacional, regional y local. &Bn el presente
capitulo se examina brevemenie el concepto de desarrollo general de la tierra y de
planificacifn general del aprovechamiento de la tierra.

Politicas nacionales

Las politicas nacionales pretlenden considerar las necesidades del pais en su
totalidad y procuran coordinar e integrar las polfiticas del suelo con las sociales
y econdmicas, y coordinar el proceso de planificacibn en todos los niveles del
gobierno. Aunque el problema de la prevenciln y mitigacibn de desastres no ha sido
comfinmente un factor en la preparacibn de esos planes, la creciente frecuencia de
los desastres naturales en algunos pafses ha producido un cambio & este respecto.
Las principales preocupaciones en la formulacibn de polfticas nacionales se
refieren a objetivos econfmic¢os y sociales, Ultimamente, sin embarge, las
repercusiones ambientales de .esas politicas han aumentado de importancia,
especialmente en los palses en desarrollo donde los recursos son limitados y donde
el crecimiento de los grandes centros urbanos estd planteando problemas
ambientales considerables.

Entre esas preocupaciones y las relativas a la prevencibn y mitigacibn de
desastres no media gran distancia. Por ejemplo, la ripida urbanizacibn de una gran
metrbpoli como ianila no sble cxea la necesidad de reglamentar el crecimiente
urbane desde el punto de vista del bienestar nacional, sino que, cuando la
situacibn va acompanada de graves inundaciones urbanas todos los anos, resulta
evidente que las politicas de prevencidn de desastres servirin directamente las
intereses nacionales, Por ello, cada vez hay mids politicas nacionales del suelo que
procuran planificar y reglameniar las modalidades de urbanizacidn a fin de lograrx
beneficios nacionsles geuerales. Sin embargo, esa reglamentacidn requiere la
armonizacibn de muchos factores diferentes y a menudo contrapuestos, sobre todo
porque el desarrollo nacional se planifica para alcanzar objetivos claramente



determinados, en unos plazos especificados. Las politicas de preyenciﬁn de
desastres deben formularse como parte de las politicas nacionales, especialmente
cuando &stas son el medio de orientar la ubicacibn y la distribucifn espacial de
los nuevos asentamientos: la cuestifn do la ubicacibn del desarrollo en las zonas
propensas a desasires es de importancia fundamental para las polfticas y
estrategias de prevencibfn de desastres,

Politicas regionales

Las politicas regionnles subrayan las consideraciones espaciales y la
planificacidn del medio fistco en mayor medida que las nacionales, y son por ello
especialmente importantes para la prevencidn de desastres. Las dos preocupaciones
principales de las politicas regionales son: a) las relaciones existentes entre
las zonas urbanas de la regidn; y L) las relaciones existentes entre las zonas
urbsnas y las rurales. Las polilicas 1egionales pueden incluir objetivos como el
equilibrio entre las diversas regiones del pals, orientando el desarrollo econbmico
bacia las regiones menos favorecidus, o el fomento del desarrollo urbano para
permitir la movilidad secial y el progreso necesarios para producir una sociedad
industrial, TFntre los principales componcntes de las politicas regionales se
encuentra la seleccidn de zcnas Cesiinadas a redes de Lransporte, industria, a
agricultura y crecimiento urbano. Normalmente deben definirse las relaciones entre
las zonas urbanas y las rurales, incluyendo quizh las politiicas sobre espacios
libres y la ubicacidn de instalaciones y servicios en las zonas agricolas, que
pueden tener efectos en el contiol del crecimiento urbano y en la distribucidn de
las comunidades rurales. Los aspectos espaciales de la planificacibn regional son
un vinculo fundamenial con las actividades de planificacidn nacional y constituyen
un medio blsico de ejecutar las politicas de prevencidn de desastres. asi, el
control de la ubicacidn de las actividades dentro de una regibn no sélo puede
favorecer los objetivos sociales, econfmicos y ambientales, sine servir también
para reducir o eliminar los riesgos de desastres en una escala muy amplia que
produzca beneficios nacionales muy importanies a plazo medio o largo.

Politicas rurales

Las politicas rurales pretenden aumentar el desarrollo agricola y distribuir
entre la poblacibn rural los beneficics del desarrollo econdmico y sccial del pals
en su totalidad. 3in embargo, las zonas vurales (esnecialmeate en los palses en
desarrolle) no estfp menos expuesias yue las ciudades a los pelicros naturales,
Los métodos de cultivo pueden disminuir o intensificar los efectos de los fendmenos
naturales local e incluso regionalmente. Por e jemplo, Las inundaciones 4/ pueden
ser causadas o agravadas por la deforestacidn . otras pricticas que privan a la
tierra de su cupa natural y aumenian el escurrcmiento y el aterramiento de los
cauces fluviales. Tambi1én se aan proyectado pelfiticas rurales paera yue sirvan de
frenc de la emigracidn hucizc las ciudades, a meiudo expuestas también a graves
Peligros naturales.

Sin embargo hay que reconocar qus las tas.s excesivas de urbanizacidn
registradas en los palses en desarrollo apenas se han podido contener, ni siquiera
mediante las mhs deeididas peliticss rursles. na urbanizacidn es a un ti1empo
sintoma y causa del desarrolic econbmico Y de unas aspiraciones nacionales
cambiantes, Por ello, es dudeso jue las noliticas rurales puedan utilizarse
especificamente para dism.nuir 1a emigrecibn del campo a la ciudad con la esperanza

; . . -4 ;
7 Para mayor informacibn sobre este tema puede censultarse Prevencibn y
. ¢ ~ . L . . P
mitivacion de dJdssasires, vel, I, Aspeclos hiudroldgicos, publicade por ta Oficina

del Coerdinader de las Naciones Latdas para el socorro en Gasos de Desastre (UNDRO),
Ginebra, 14706,
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de reducir, directa o indirectamente, los riesgos de desastres urbancs causados por
grandes concentraciones de poblacifn en zonas vulnerables. Un método mhs pragmitico
consistirfa en incorporar medidas de prevencidn y mitigacién de desastres en
polfticas y programas urbanos y rurales, respectivamente, hasta que la urbanizacibn
se estabilice en los palses en desarrollo a tasas controlables,

Politicas urbanas y locales

Las politicas para los centros urbanos y metropolitanos son flnicas para cada
ciudad v sus caracter{sticas especiales. Las polfticas de nivel local y las
estrategias de ejecucibn son muy especificas y sumamente detalladas, ¥ Sse ocupan
del crecimiento de la poblacibn y econémico, la distribucibn de la vivienda y de las
densidades, el emplec y el transporte,

Las politicas locales son de gran importancia para el proceso global de
planificacifn, porque orientan la distribucién espacial concreta de las actividades
humanas. Es en ese &mbito donde se hacen las inversiones y donde se construyen
los asentamientos humanos, y es en &1 donde se ejecutan realmente los Dprogramas
especificos de mitigacifn de desastres. La amplia variedad de funciones
desempenadas por los asentamientos humanos exige que los plazos de las politicas
de planificacibn, en el plano local, oscilen entre unc y veinte aﬁos, o perfodos
superiores. Cuando se trata de la mitigacibn de desastres, ese marco temporal debe
ampliarse afn mis. Las politicas de planificacibn deben procurar integrar el medio
ambiente estructural y artificial, a fin de evitar los perjudiciales efectos de un
crecimiento no planificado.

Con frecuencia, el control local efectivo del desarrollo se ve limitado por la
falte o la debilidad del gobierno local, asi como por la escasez de 1os recursos.
Se han propuesto diversos sistemas para dotar a los gobiernos locales de los
poderes y recursos financieros necesarios para la planificacibn y la ejecucibn,

Los organismos autdnomos metropolitanos y regionales constituyen un sistema
descentralizado y sensible para la planificacifn local, ¥ste sistema puede
funcionar con independencia de las fronteras politicas tradicionales y abarcar

muchas comunidades, gque censtituyen la totalidad de la zona metropolitana o la
regibn, '

Como los inmigrantes urbanos ocupan con frecuencia los terrenos urbanos mhs
pobres y vulnerables (con mucha frecuencia, asentamientos sin t{tulo en llanuras
de inundacidén, laderas inestables u otros lugares), son los que estfn mis expuestos
a los riesgos de desastre y los que sufren mhs las consecuencias. Los desastres
naturales no respetan fronteras politicas ni pueden afrontarse con los limitados
recursos de una dependencia gubernamental. Por ello, la planificacibn con Iines
de prevencidn y mitigacibn de desastres exige la armonizacidn de los planes y
programas de cierto nlmero de gobiernos locales.

Les sistemas administrativos que acaban de describirse son generales; puede
haber variaciones. No obstante, los elementos importantes consisten en que los
organismos locales cuenten con poderes y recursos financieros suficientes para
ejecutar planes y programas de prevencibn de desastres, a fin de alcanzar los
objetivos de las polfiticas nacionales. La formulacibn de programas en el plano
local equivale al desarrollo racional, ya que responde a las necesidades de la

comunidad e integra esas necesidades con las condiciones del medio natural y
fisice.
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Planificacifn general

La planificacifn general es el medio de que los planificadores puedan ocuparse
de un medio ambiente dinfmico y cada vez mls complejo. El objetivo general de la
planificacidn general del desarrollo se orienta a coordinar e integrar los muchos
elementos de la actividad humana, incluidas las relaciones entre esos elementos o
la forma en que el cambio de uno de ellos puede afectar a todo un sistema, ¥l
proceso de planificaciln general integra las polfticas sociales, econdmicas y
ambientales con programas especificos como los de vivienda, educacidn, industria y
recreo. También integra factores de tiempo, distribucifn espacial del desarrollo
¥ cundiciones fisicas.

La planificacifn general requiere tres etapas bfsicas: 1) una evaluacidn de
las condiciones econfmicas, sociales, fisicas y administrativas dentro de los
1{mites de la zona de planificacién; 2) la formulacidn de metas y objetivos para
la zona de planificacidn y de las distintas posibilidades relacionadas con esos
objetivos; y 3) la determinacidn de los medios para alcanzar los objetivos y
movilizar los recursos disponibles, naturales, financieros o humanos (fuerza de
trabajo, tecnologia). El proceso de planificacifn general exige un esfuerzo
sistemftico y ajustado a la realidad para la planificacifn del porvenir. Las metas
Y los objetivos se hacen ajustados a la realidad al integrarse con las condiciones
actuales existentes en las zonas de planificacifn. Esto es especialmente importante
con respecto a la plenificacibn anterior a los desasires, ya que es nhecesario
considerar la zona fisica antes de que el desarrollo comience. Ademfs, el proceso
de planificacibn general puede ayudar a lograr el aprovechamiento racional de los
recursos de tierrss, integrando los factores fisicos de riesgo con los aspectos
sociales y econfmicos del desarrollo,

El proceso de planificacifn general sirve a la prevencibn de desastres de dos
formas. Bn primer lugar, el proceso se basa en una evaluacifn de las condiciones
fisicas, por ejemplo, la topograffa, los recursos hidricos o las zonas criticas o
peligrosas, y determina luego los objetives de la comunidad, basfndose en los
aspectos fisicos y los riesgos observados, Aunque esio pueda parecer de sentido
comfin o propio de una planificacifn gimplista, en muchos casos los planificedores
del desarrollo hacen caso omiso de las consideraciones ffsicas y, especialmente, de
las espaciales. PEn segundo luger, la ejecuciln de aspectos especi{ficos de los
planes generales puede incluir medidas de prevencidn de desastres que no se opongan
8 los objetivos de planificacidn., La prevencin de desastres, como en el caso de
la mayoria de las medidas de control, puede lograrse mediante acciones

gubernamentales directas o bien, de forma indirecta, influyendo en el comportamiento
individual,

Los gobiernos pueden controlar directamente el desarrollo mediante la
adgquisicibén pliblica de tierras, planes pliblicos de aprovechamiento de la tierra o
medidas estructurales que alteren fisicamente la tierra, ¥En el caso de controles
indirectos, los gobiernos pueden utilizar medidas jurfdicas como la zonificacibn y
parcelacifn, o bien polfticas fiscales. Estas son especialmente pertinentes para
la prevencién y mitigacibn de desasires, porque pueden orientar, limitar o
reglamentar los aprovechamientos de la tierra con fines de seguridad pfiblica.
Ademfs de presentar esas ventajas, la planificacibn general puede ayudar a
coordinar las decisiones adoptadas a diferentes niveles de gobierno. Por ejemplo,
la construceibn de viviendas puede ser competencia del gobierno local, mientras que
la cuestidn de los recursos hidricos Y de la defensa contra las inundaciones puede
estar confiada al organisms gubernamental regional o central,

La participacibn de los ciudadanos en el proceso de planificacibn general tiene
especial importancia para la planificacidn y prevencibn anteriores a los desastres,
La razbn es doble: en primer lugar, el concepto de planificacibn anterior a los



desastres implica limitaciones del aprovechamiento de la tierra. Tn muchas partes
del mundo, el derecho a utilizar la tierra pronia como se quiera es casi sagrado.
La intervencibn gubernamental en esa esfera, aunque legal, requiere una sblida
justificacidn. La participacibn de los ciudadanos en el proceso de planificacibn
har{ mis fhciles esa justificacibn y comprensién, Si los ciudadanos adquieren
conciencia de la necesidad de prevenir los desastres y de reglamentar el
aprovechamiento de la tierra, ello puede estimular la cooperaciln necesaria para

la planificacidn con &xito de lus zonas vulnerables. %n segundo lugar, un aspecto
conexo de la participacibn de los ciudadanos es la nccesidad de cooperacidn plblica
en la ejecucidn de medidas de prevencibn Jde desastres.

La cooperacidn no es importante sblo en el sentide juridico, sino también en
el voluntario o social, es decir, en sentido prictico. Por ejemplo, como se ha
dicho anteriormente, en las zonas expuestas a inundaciones los métodos agrfcolas
normales pueden contribuir de heche a las inundaciones, al aumentar sl
escurrimiento., La satisfactoria ordenacifn de los cultivos y la construccibn de
instalaciones de drenaje no reguieren necesariamente contrates legales. No
obstante, hace falta la aceptacibn voluntaria por los agricultores de las medidas
encaminadas a reducir los riesgos de inundaciones. ¥®l cumplimiento voluntario
puede convertirse en parte de la estrategia de ojecucifn del plan.

Integracifn de la planificacidn del aprovechamisnto de la tierra en el proceso de
planificacibn general

La planificacifn del aprovechamiento de La tierra uctfia en ol fmbite do la
planificacibn generai, a fin de distribuir les recursos espaciales para alcanzalr
los ocbjetivos econdmicos y sociales de la planificacibn., FEste tipo de planificacifn
se realiza principalmente en 1os niveles regional o local, porgue las politicas de
aprovechamiento de la tierra son de carfcter muy concreto. La funcibn de la
planificacibn es delerminar la clase y la importancia de las neccsidades de ese
aprovechamiento y las relaciones existentes entre los dislintos usos, determinando
as! un sisteina global de aprovechamiento de la tierra para el desarrolle urbano y
rural.

La planificacibn del aprovechumiento de lu tierra actfia para impedir que ol
mercado de lierras se desarrolle de forma yue se oponga a los objetiveos de la
planificacidn general., Wste es un problema decisivo nara la prevencibn de
desaslres y resulta especialmente imporianle reglamentar los aprovechamientos de la
tierra en las zonas propensas a ellos. Un control deliciente o inexistentie del
aprovechamiento de la tierra en lus zonas propensas a desaslres no sblo mantiene los
riesgos a niveles innecesariamente altos, sino que tiene un efecto acumulativo,
agravande y aumentando ios riesgos de desasires con el paso del tiemwo,
especialmente cuando los peligros naturales y los intereses econdmicoes coinciden en
una misma zona. 5l mercado privado no se percata o veces de la existencia de
riescos especificos en localidales determinadas y puede desarrollar la tierra en
conira de sus propios inlereses y de los intereses pllblicos. La planificacidn del
aprovechamiento de la tierra ayuda a adoptar Jdecisiones locales, determina los
usos apropiados de la tierra y fomenta la coordinacibn de las inversiones hechas
lantc por el rsobierno como por el mercado privado en las zonas propensas a
desastires.



