CAPITULO IV

POLITICAS Y MEDIDAS DR APROVRCHAMIENTO DB LA TIEBRREA APLICABLES
A LA PREVENCION Y MITIGACION DE UESASIRES

Consideraciones generales

Las politicas de aprovechamiento de la tierra son s8lo una de las adaptaciones
gque s necesario hacer al riesgo de desastres, y todas las medidas de adaptacibn
deben responder al equilibrio econdmico y social de los recursos del pals o de la
regibén. Con harta frecuencia se aplican normas y técnicas inapropiadas a los
problemas de los paises en desarrollo. Algunas caracteristicas generales de estos
paises requieren especial consideracibn:

i) las presiones en favor del desarrollo sen con frecuencia tan abrumadoras
que cuando un aumento del riesgo de desastres vaya acompaﬁado de ventajas
tangibles a corto plazo, probablemente se darh escasa importancia a la
prevencidn de desastres en las politicas de aprovechamiento de la tierra;j

ii) los sistemas tradicionales de aprovechamiento de la tierra se han
adaptado a los desastres peribfdicos en el transcurso de un largo periodo,
pero el ritmo del desurrollo en los filtimos veinte anos ha trastornado
las formas sociceconbmicas naturales de adaptacibn; no es probable que
ese ritmo disminuya, al menos en un futuro previsible;

1ii) los sistemas econbmicos autbctones tradicionales e intermedios son muy
sensibles a la reglamentacibn, y los costos ccondmicos (medidos por las
pérdidas de empleoc o de crecimiento del empleo) del desarraigo, la
reubicacibn o 1a inhibicidn del desarrollo punden ser muy altos en los
sectores de empleo de gran densidad de mano de obraj

iv}) el crecimiento de la poblacidn y la escasez de tierras han tendido a
empujar cada vez mls a los econdmicaments dAbiles hacia tierras
marginales, como barrancos, grandes pendientes o, incluso, lechos
fluviales, FEsas tierras marginales pueden ser propensas a sequias o a
inundaciones, tormentas, terremotos, corrimientos de tierras u otros
fenbmenos naturales,

v} el equilibrio de recursos en los paises en desarrollo aconsejaria métodos
de adaptacidn que utilizuasen mhs mano de obra, menos capital y menos
escasas divisas que en las economias desarrolladas.

%1 primero de esos aspecios aumentarf probablemente las dificultades de las
politicas de aprovechamiento de la tierrs para la prevencidn de desastres. El
resto produce el efecto de orientar esas politicas hacia una apreciaéi&n més
sensible de los sistemas y niveles socioeconlmicos de desarrollo en que deben
actuar las politicas de aprovechamiento de la tierra. Fn este contexto, la
prevencidn o mitigacidn de desastres no es o1 @mico objetivo, y puede estar en
contradiccibn a veces con otres intereses como los de las oportunidades de empleo y
de ingresns, La tarea de los encergados de Formular politicas y Jde los
planificadores es armonizar esas diferencias de [orma apropiada a las costumbres y
1os recursos locales, dindese cuenia de que, en una economia en desarrollo, las
decisiones iniciales tienen efectos de larzo alcance., ¥No obstante, quienes
cosecharfn a largo plazo los beneficios del aumento del desarrollo se ven afectados
a corto plazo por los controles y reglamentaciones del aprovechamiento de la
tierra.
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Los controles del aprovechamiento de la tierra en los paises de grandes
sectores de desarrollo intermedio (entre modernos y tradicionales) son menos
eficaces si no responden a las fuerzas econdmicas que pretenden encauzar. FEn tal
caso, el costo de la aplicacibn de un conjunto de disposiciones administrativas
excede ampliamente de la capacidad de los gobiernos nacionales, provinciales y
locales, DPueden formularse claramente muchas normas y reglamentos, pero no es
posible aplicarlos.

Fn el nivel de la planificacibn nacional, en que los planes de aprovechamiento
de 1la tierra son parte integrante del proceso de desarrollo, resulta mis Thcil
reconocer las fuerzas econbmicas adversas y aprovecharlas para reducir los riesgos
de desastres, Cuando se ha adoptado una sblida macroestruciura de politicas de
aprovechamiento de la {ierra, es mé&s probable que no se exija demasiado de las
medidas y los reglamentos concretos de aprovechamiento de la Lierra en el plano de
las microestructuras. W%stas medidas y estos reglamentos estarfin entonces
probablemente mejor adaptados a las circunstancias econbmicas, actusndo en
consonancia con ellas o no intentando combatirlas de forma que exceda de la
capacidad de las oficinas e inspectores gubernamentales locales. A continuacidn
se examinarfn algunos ejemplos para ilustrar el proceso de la formulacidn de
politicas apropiadas de aprovechamiento de la tierra para la prevencidn y
mitigacién de desastres, en el amplio marco de la planificacibn nacional o
regional,

Al formular politicas de aprovechamiento de la tierra en una macroestructura
amplia a nivel nacional y regional, se ha visto que las siguientes cuesticnes eran
importantes en muchos paises expuestos a desastres naturales:

i} el conflicto entre riego e inundacibn constituye un dilema bésico para
los planificadores. Pueden pretenderse legitimamenie algunas de las
ventajas del aumento de la produccidn mediante el riego, con preferencia
a los beneficios menos tangibles de nuevas medidas de prevencibn y
mitigacibn de inundaciones, ya que, evidentemente, los embalses para
riego deben mantenerse llenos, mientras que, para prevenir inundaciones,
los embalses deben permanecer vacios;

ii) las inundaciones producen cienc que aumenta la feriilidad del suelo, en
tanto que la prevencibn de las inundaciones y el riego pueden ellmlnar
la sedimentacién o reducirla a zonas bien definidas. Muchos pequenos
agricultores punden perder sus medlios de vida o ver reducidos sus
ingresos si no se tienen en cuenta sus intereses en los nuevos planes;

iii) la relacibdn entre la ordenacibn de las avenidas repentinas o de las
llanuras de inundacidn y la de las zonas hidrogrificas o cuencas da
captacibén no se ha aclarado aln suficientemente; sin embargo, per lo
general se admite gue la deforestacién y la "tala y quomd” incontrolada
al alterar los cultivos aqricolas, pueden causar crosifn del suele,
disminuir la capacidad .le retencibn de agua de la tierrs y aumentar ol
rieszo de luundacicnes por el aterramiento del lecho de los rfos y el
aumento de la rapidez del nscurrimieﬂto. Tn cada caso, habra que
determinar si esto se debe mis a los métodos actuales de silvicultura ¥y
agricultura yue a la presidn de la poblacidn sobre las tierras agricolas
marginales;

iv) comec se ha senalado anierlormente en la presente monograflia, la rapida
urbanizacién de los pafises en desarrollo ha producide rrandes
concentraciones de ocupantes urbanos sin titulo que, en general, se han
asentado en tierras no ocupadas (tanto plblicas como privadas) de
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ubicacidn poco atractiva o inconveniente, incluidas marismas y otras
tierras bajas expuestas a inundaciones periddicas o estacionales, peroc en
las que se encuentran prbéximos a las oportunidades y servicies de empleo.
Uno de los desafios mhs graves y difficiles para las politicas de
aprovechamiento de la tierra es la necesidad de proporcionar tierras
urbanas seguras y apropiadas a todos los sectores de la poblaciédn,
incluidos los grupos de menores ingresos, que son los gue menos pueden
permitirse la perturbacidnm que supone vivir en zonas constantemente
expuestas a desastres. :

La perpetuacibén de los asentamientos de ocupantes sin titulo en las
zZzonas bajas propensas a desastres se debe a menudo al elevado costo de
otros posibles emplazamientos apropiados, y a los costos per capita
sumamente altos de la infraestructura y los servicios nuevos, para los
que los subsidios orientadeos a los grupos de menores ingresas son raros,
a causa de politicas de vivienda poco equilibradas y de la escasa
capacidad de reembolso de préstamos de los sectoves no oficiales o
marginales (ocupantes sin titulo) de la poblacibn. Ademhs, como queda
dicho supra, los grupos de menores ingresos se acercan tanto como pueden
a sus fuentes de empleo, cualesquiera que sean leos riesgos. ¥%n resumen,
s6lo los programas de politicas generales pueden afrontar eficazmente el
problema de la prevencidn de desastres en el desarrollo urbano.

La generalidad de una estructura de politicas puede demostrarse
cuando las politicas de aprovechamiento de la tierra son apoyadas por
politicas sociales y econdmicas concordantes. Asf, la reserva de nuevas
tierras urbanas para viviendas, especialmente en lo que se refiere a las
familias de bajos ingresos, debe estar en relacibn con los servicios de
transporte y de empleo, la educacibn y otres servicios sociales, Los
modos de inversidn en nuevas tierras urbanas y el desarrollo de &stas son
complejos, y varfan seglin los pafses. ¥l método mhs viable consiste en
empYender el desarrollo de los servicios de infraestructura y de la
vivienda en fases progresivas, empleando siempre que sea posible té&cnicas
de participacibn popular para reducir los costos de capital, e invirtiendo
la mano de obra y el ahorro de la propia poblacibn interesada. Pueden
citarse la vivienda bésica, las urbanizaciones y servicios, y la creacibn
de pequenas sociedades o cooperativas de ahorro o de crédito como
componentes del proceso global de aprovechamiento de la tierra.

al aumentar los aprovechamientos urbanos e industriales que sustituyen a
los arrozales, pantanos y otras zonas naturales de captacién de aguas, el
riesge de inundaciones aumenta, Por una parte, otras posibles
estrategias de desarrollo urbano orientadas a la descentralizacibn y la
creacidén de centros secundarios estn con frecuencia fuera del alcance de
las economfias nacionales, por razdn del costo per capita sumamente
elevado del desarrollo de tierras nuevas. Por otra, el costo de unas
medidas totalmente restrictivas del aprovechamiento de la tierra podria
provocar la perturbacidn de los sistemas de produccidn y comercializacidn
de nivel intermedio y, en consecuencia, reducir el crecimiento del
ingreso y del empleo intermedio. Por ello, la eleccibn de la combinacidn
de politicas rurales y urbanas y de medidas de prevencidn y mitigacibn de
desastres exigiri una apreciacidn sensible de las cuestiones planteadas;




vi) en las ciudades y aldeas vulnerables a las erupciones volcénicas 5/,
terremotos 5/, corrimientos de tierras, deterioros del suelo y riesgos
conexos, el proceso de planificacibn del aprovechamiento de la tierra se
enfrenta con muchos de los dilemas econdmicos y sociales que pueden
encontrarse en la planificacibh del aprovechamiento de la tierra en
relacibn con las inundaciones y otros peligros. Las zonas mis vulnerables
son las de viviendas mAs antiguas de muros de carga. Las personas
ccondbmicamente d8biles vivien por lo general en los sectores mis viejos
y congestionados de las ciudades. El costo econdmico y social de
desarraigar, trasladar y reasentar a esa poblacibn puede inhibir el
aumento del empleo y del ingreso. No obstante, cuando el riesgo de
terremotos o de corrimientos de tierras es grande, se requieren medidas
preventivas, pero &stas deben armonizarse estrechamente con politicas de
aprovechamiento de la tierra y de viviende encaminadas a resolver el
problema del desarrollo social y econbmico. 4asi, la rezonificacidn de
la tierra en las partes mis antiguas, peor edificadas o de mayor riesgo
de las ciudades puede tener efectos desfavorables en la distribucibn del
ingreso.

Las inversiones amplias en renovacibn o reasenlamiento urbancs requieren a
menudo rentas y rendimientos del capital mhs altos que los que puede permitirse la
poblacibn interesada y, como consecuencia, los grupos de ingresos medios o
superiores pueden desplazar a los asentamientos de bajos ingresos, beneficifndose
as! a sus expensas, a no ser que puedan lograrse también niveles de vida més altos.
Esto no es imposible, pero multiplica las dificultades. Los programas de
reubicacibén o de nuevo desarrollo de los asentamientos de personas de bajos
ingresos deben armonizarse con los recursos econdmicos y sociales (autoayuda) de
las comunidades de que se trate., Se han ideado algunos métodos para alcanzar ese
objetivo, ‘'utilizando un enfoque gradual o progresivo, como urbanizaciones y
servicios, vivienda bésica, etc.

Administracibn de las politicas del suslo para la prevencidn v mitigacidn de
desastires

i)  Administracibén descentralizada

La descentralizacifn se basa en la cooperacién entre el gobierno local y el
central en la administracién de las politicas de aprovechamiento de la tiexra y de
las actividades orientadas a la prevencidn de desastres. En materia de preparacibn
de mapas de riesgos o de delimitacidn de zonas peligrosas dentro de una ubicacidn
geogrhfica determinada, el gobierno central puede proporcionar asistencia
combinando los conocimientos especializados y la informacibn de los diferentes
ministerios o departamentos para la preparacibn de "mapas de riesgos". En un
sistema descentralizado de gobiernc, el papel del gobierno central influye en los
métodos de aprovechamiento de la tierra, aunque sea normalmente limitado., No
obstante, el gobierno central puede y debe influir en la politica del suele en todo
el pals mediante sus programas de ayuda y asistencia financieras a zonas locales y
regionales. Asi, pueden conceders: subsidios, préstamos ¥ subvenciones para el
desarrollo, a condicibén de que se apliguen ciertas medidas de aprovechamiento de la
tierra para reducir los riesgos de desastres.

5/ Para mhs informacibn, véase Prevencibn y mitigacibn de desastires,
volumen 1, aspectos vulcanoldgicos y volumen 3, Aspectos sismolbgicos, publicados
por la Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de
i" sastre (UNDRO), Ginebra, 1976 y 1977 respectivamente.
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Los beneficios de la autonomia local se ven comprometides a menudo por la
falta de coordinacibn entre las autoridades locales. De hecho, con frecuencia se
eritican los sistemas descentralizados de administracidn plblica porque fomentan
los esfuerzos no coordinados en todos los niveles de gobierno. 4 veces, los
organismos locales, metropolitanos y regionales semiantbnomos carecen de un enfoque
integrado, y tienen que trabajar con politicas y planes fragmeniarios, inc¢luse en
la esfera de la prevencibn de desastres. Ademis, la falta de intesracibn
contribuye a la ausencia de uniformidad de los cbdiges y ordenanzas de las
autoridades locales expuestas al mismo riesgo. De esa forma, la vigilancia con
respecto a la zonificacidn y otras medidas apropiadas de aprovechamiento de la
tierrea para reducir los riespgos de desastres en una comunidad puedec verse
comprometida o anulada por la negligencia en otra.

1i) Autloridad centralizada

En los sistemas centralizados, las politicas y los planes pucden ser claros y
bien definidos. 3in embargo, esos sistemas no carecen de problemas, poryue en
muchos casos tales politlcab pueden no reflejar suficientemente los intereses y
circunstancias locales. ©n realidad, los orgunismos locales y regionales deben
participar en _todos los aspectes de la Pl&nlf10d010ﬂ nacional por muchas razones,
como se ha Renalado, entre otras, en la seccidn relativa a la participacibn de los
ciudadanos. Las politicas encaminudas a reglamentar los mdtodos de aprovechamiento
de la tierra en el plano local deben basarse en unflisis fisicos muy detallados.
Los mapas de mlcrozon1f1c¢C1on de riesgos, por ¢jemplo, deben referirse a zonas
suficientemente ppquenaq, a fin de ofrecer un detalle suficiente para el desarrollo
de proyectos aislados. FEsta tarea, si se dejara exclusivamente al gobierno
nacional, resultarfa sumamenie diffcil de realizar. Los expertos locales pueden
hacer aportaciones especificas de forma mucho mis eficaz y detallada.

Como cada pals tiene un sistema adminisiralivo que refleja su estructura
politica, econbmica y social, es imposible recomendar una sola solucidn
administrativa, aun en el caso de que exista. No obstante, una estructura
institucional que, por una parte, fomente intrinsecamente la frammentacidn de la
responsabilidad o que, por el contrario, no tenga en cuenta las necesidades
locales, contribuiri a que los esfuerzos de plunificacidn resulten ineficaces. FBs
imperativo que los planificadores establezcan un mecanismo administrative adecuado
que integre el control del aprovechamiento de la tierra, el control fiscal y las
disposiciones legales sobre nlanificacibn, porque sin ese mecanismo serf diffcil
ejecutar programas efectivos de prevencibn y mitigacidn de desastres.

Controles juridicos

i} Controles de zonificacidén

a pesar de la importancia evidente de los aspactos espaciales de los riesges
de desastre, sélo en los Gltimos anos se han hecho nrogsresces considerables en
materia de cuuntificacibn de los riesgos, especialmenie en el plano local, mediante
la microzonificacifn de riesgos. La macrozonificacién de rieszos es una téenica
algo mAs antiqua y do aplicacidn mhs seneral, pero que se ha utilizado 1imitadamente
en lu planificacidn detallada del aprovechumiento de la tierra, porque sblo aplica
la preparacidn de =mapas de riesgoes a escala nacional y regional. La divisibn de un
nals o de las regiones en amplias zonas de risszos es utll para determinar les
ﬁOliilCﬂS nacionales generales de prevencidn y mitigacidn de ries Z0s. No obstante,

se requiere la microzonificacidn para preparar medidas detalladas de aprovecha~
miento de la tierra en el plano local.




La aplicacibén de controles juridicos para influir en el desarrcllo de la
tierra ha tenido amplia aceptacién en muchos palses. Los controles de la
zonificacién y de la parcelacibn son medios que han utilizado los gobiernos para
reglamentar y controlar tanto las modalidades de aprovechamiento de la tierra como
ol desarrolle en las zonas rurales y urbanas. Esos controles juridicos se emplean
para reglamentar las actividades del sector privado, estableciendo restricciones
de ubicacidn y normas minimas para tipos especificos de aprovechamientos y
actividades. Sin embargo, las restricciones jurfidicas varfan segln los paises.

La zonificacibn supone la delimitacibn de extensiones contiguas de tierra que
difieren entre si en algfin aspecto, por sus caracteristicas actuales o previstas.
Desde el punto de vista de las actividades tipicas de planificacibn, la
zonificacibn puede definirse como la divisibn de lu tierra cn distritos o zonas de
aprovechamiento, y el establecimiento de reglamentos para esas zonas sobre la
altura y ol volumen de los edificios, los porcentajes edificables, la densidad de
poblacidn, las normas de retranqueo y el porcentaje de ccupacibn de las parcelas.
Fn su mayoxria, las ordenanzas de zonificaclbn se dividen en categorias generales
de aprovechamientos de la tierra, como agricolas, residenciales, indusiriales y
comerciales. Sin embargo, en muchos palises esas categorias generales se han
ampliado y perfeccionado, anadiendo aprovechamientos como los espacios abiertos y
el recreo, y dividiendo con mayor detalle las catezorfas generales en cierto
nfimerc de aprovechamientos secundarios especificos,

Una zonificacién eficaz exige que las zonas se delimiten en funcidn de los
aprovechamientos de la tierra y se senalen en 2l mapa oficial. Una vez promulgada
y entrada en vigor lu ordenanza de zonificaciln, las excepciones exigirfn una
autorizacidn especial aprobada por los funcionarios pfiblices. 4ierbricamente, la
ordenanza de zonificacidn se basa en un plan de aprovechamiento de la tierra
profesionalmente concebido para teoda la zonas de planificacidn. asi, la
zonificacién es un mecanismo de control del aprovechamienio de la ticrra sumemente
eficaz en las actividades de planilicacibn encaminadas a prevenir los desastres
naturales.

ii) dacrozonificacibn del aprovechamisnto de la Lierva

La macrozonificacibn consiste en eslablecer zonas de planificacifn del
aprovechamiento de la tierra a nivel nacional y resional. ¥sas zenas comprenden
generalmante usos agricolas, arbanos, industriasles y de recreo que incorporan las
modalidades existentes y futuras. 5. zonas delerminadas se permiten usos
especificos, aunque los planes de macrozonificacidn se revisan con intervalos
apropiados para toner en cuenia los cambios y el crecimiento. Tsa zonificacidn es
un instrumento eficaz para contrelar la ubicacidn zeneral Jde lus diversas aciivida—
des humanas. La macrozonificacidn desempeﬁa una funcifn amnlia en la reduccidn de
la vulnerabilidad, ya que alquias zonas peligrosas pueden zonificarse
permanentemente para usos agricolas o de recreo, minimizando en lo posible las
concentraciones urbanas o semiurbanas de poblacibdn,

71 empileo de la macrozonificacidn para presorvar espacios abicrtos ptede
producir también beneflicios secundarios para la pravencidn de desaslres. st
ncurre, por eojemphio, en el casc de “onas pronensas a inunidaciones, 71 desarrollo
wmisme, residencial, industrizl o comerciul, de las zonas nropensas o inundaciones
puede contribuir, como se veri en ol capituio 3 del presente estudio, A asravar el
peligro de inundaciones existesle. Cuando se edifica mucho, se producen cambios
en la vermeabilidad del suele y, por consiguiente, en las modalidades do drenaje ¥y
escurrimiento. s, las carreteras u otras vonas Havimentadas o imnermeshles
contribuyen o aumentar la velocidad $ ia imnortsncia del escurrimiente de las ayuas
(de lluvia), y la  capaidad de chesoreidn da la tievra original, virgen o =in



aprovechar se reduce , contribuyendo considerablemente al riesgo de inundaciones.
Lo mismo puede decirse de los métodos agricolas no reglamentados, incluido el
riesgo desequilibrado. Una forma de ordenar el escurrimiento consiste en situar
estratégicamente espacios abiertos que lo absorban. De ese modo, la ubicacibn de
espacios abiertos para aprovechamientos agricolas y de recreo puede servir para
reducir o, por lo menos, minimizar el propio riesge de inundaciones.

Hay que observar una vez mhs que la macrozonificacidn regional para la
prevencidn de desastres debe armonizarse con los objetivos generales sociales,
econbmicos y ambientales. Por lo tanto, la reserva de espacios abiertos para
reducir los riesgos no debe comprometer los objetivos econbdmicos. 3Sin embargo, la
definicidn de esos objetivos es un problema de equilibrio entre el riesgo, el medio
ambiente, las costumbres o la tradicidn y el ingreso, entre otros factores.

Algunos pafses han comenzado recientemente a introducir una forma limitada de
macrozonificacibn, designendo algunas zonas para su proteccidn por razones
ambientales. [sas zonas incluyen generalmente las playas o bahias, las cuencas
fluviales, las montanas u otras zonas de gran belleza natural en que existe una
amenaza de excesivo aprovechamiento a causa del desarrolle intensivo, a menudo con
fines de recreo o para la construccidn de segundas viviendas. No obstante, la
conservacidn de las caracteristicas ambientales de una regidn guarda estrecha
relacidn con las medidas necesarias para la prevencidn de desastres. Por ejemplo,
un aprovechamiento excesivo y el relleno de una bahia pueden crear un peligre de
inundaciones importantes para los residentes de las zonas bajas del interior,
ademds de contaminar la bahfa, alterando su equilibrio ecoldgico, y de sobrecargar
los servicios locales.

iii) Microzonificacibn del aprovechamiento de la tierra

La microzonificacién es la preparacién detallada de mapas de aprovechamiento
de la tierra por las autoridades phblicas, especialmente en los asentamientos
urbanos, fijando los aprovechamientos espec{ficos para cada lugar (residenciales,
educacionales, comerciales, industriales, de transporte, etc.,). La microzonifi-
cacidén detalla tambifn la densidad de los aprovechamientos en los distintos
emplazamientos. Ademis, establece un esquema detallado de aprovechamiento de la
tierra en el marco de microzonificacibn de riesgos. Desde el punto de vista de la
prevencidn de desastres, la microzonificacifn es un instrumento bAsico que relacione
la evaluacidn del riesgo con 1la planificacidn del aprovechamiento de la tierra.

La experiencia de las ciudades destruidas por inundaciones, ciclones,
terremotos y erupciones volchnicas muesira que entre las medidas propuestas para
limitar los desastres futuros se encueniran la zonificacibn de vias de
comunicacibn mhs amplias, espacios abiertos (especialmente en las zonas de alto
coeficiente de ocupacidén y en las residenciales), la ubicacibn de las industrias
propensas & incendios y explosiones lejos de las zonas de concentracidn humana, etc,
De hecho, el proceso permanente de renovacidén y extensibn urbanas puede utilizarse
para planificar y zonificar nueves aprovechamientos de la tierra, con objeto de
limitar o de prevenir posibles desastres.

La microzonificacibén para ia prevencibn de desastres se basa en la preparacibn
de mapas combinados que comprendan todas las clases de riesges examinados en los
capitulos 2 y 5. Por ejemplo, la microzonificacibn sismica se basa en un anflisis
detallado de los cfectos probables de la actividad sismica también probable en una
zona determinada, en funcibn de las condiciones del subsuelo y de los
acontecimientos sismicos anteriores. Las sacudidas slismicas de intensidad ¥y origen
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determinados tendrfin efectos diferentes en diferentes lugares, segln las
caracterfsticas del emplazamiento _/.

Los anfilisis de vulnerabilidad detallados para emplazamientos concretos,
estudiados en el capitulo anterior, ayudan a determinar los criterios de
aprovechamiento de la tierra y de edificacibn., Como regla general, puede decirse
que mientras que los mapas de macrozonificacibn del riesgo se basan en la
configuracifn geoldgica general de una regifn concreta, combinada con los datos
sobre la frecuencia y lae magnitud de los desastres pasados, la microzonificacidn
de riesgos es esencialmente un estudio detallado de la probabilidad de los
desastres naturales en un lugur concreto, determinada principalmente por el
estudio detallado de las condiciones del subsuelo. Naturalmente, la
microzonificacidn de riesgos no determina slo las intensidades probables sino
tambidn los perfodos de retorno o la frecuencia probables. W1 trazado de mapas de
microrriesgos permite al planificador de aprovechamientos utilizar criterios
cuantitativos ademfs de los cualitativos para formular las ordenanzas de
zonificacibn del aprovechamiento de la tierra, De igual modo, permite al
ingeniero civil formular mis exactamente de lo que serfa posible de otro modo
ordenanzas de construccifn para obras pliblicas, vivienda, industria, educacidn,
salud y redes de transporte.

iv) Zonificacifn del aprovechamiento de la tierra para la prevencibn y mitigacién
de desastres

Todos los peligros naturales pueden ubicarse en el espacio y, por lo tanto, se
prestan a la formulacidn de ordenanzas de zonificacibn con fines de control del
aprovechamiento de la tierra. La zonificacidén de las llanuras de inundacién
{fluviales y costeras), la forma mhs comfin de zonificacidn del aprovechamiento de
la tierra para la prevencibn y mitigacidn de desastres, se utiliza ampliamente en
todo el mundo y se estudia con mayor detalle, juntamente con la zonificacidn s{smica,
en el capitulo 3. La zonificacibn sismica (macrozonificacibn y microzonificacidn
sismicas) se ha orientado predominantemente a la formulacibn de ordenanzas de la
construccibn y de otlras ordenanzas de ingenierfa, %n los Gltimos anos, sin embargo,
las Naciones Unidas han recomendado que la zonificacidn sismica se apligue también
de forma mis sistemftica que hasta ahora (especialmente on los pafses en
desarrollo) en la planificacifn general del medio fisico 7/. 4lgunos organismos de
las Naciones Unidas, especialmente la UNESCC y la UNDRQO, han estade fomentando los
esfuerzos en esa direccibn, lo mismo que varios paises industrializados como los
Fstados Unidos, el Japbn y Nueva selandia, y también Yugoslavia.

Como se examinard infra, la macrozonificacibn de riesgos sismicos es fitil
principalmente para la formulacién de politicas y la planificacién regionales. La
microzonificacibén de rissgos sismicos resultarf probablemente un importante
instrumento de planificacién del aprovechamientc de la tierra para la planificacifn
y el desarrollc locales en las zonas de alto riesso sismico, 4 este respecto, hay

&/ Prevencifn y mitigacidn de desastres, volumen 3: Aspectos sismolbgicos,
Gficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de
Desastre (UNDRO), Ginebra, 1977.

Z/ informe y documentes de trabajo de la Conferencia intergubernamental
sobre la evaluacibn y los medios de mitigar el riesgo de los terremotos, UNESCO,
Paris, febrero de 19763 inforue del Seminario interregional sobre construccién
barata resistente a los terremotos vy huracanes, Shkopje, Yugoslavia; Naciones
Unidas, Nueva York, noviembre de 1671 Construccidn econdmica resistente a sismos
y huracanes, Naciones Unidas, Nueva York, 1975 {(nfmero de venta: S.T7T5.1V. 7).



que tener en cuenta que existe una importante diferencia entre la microzenificacibn
de riesgos y la zonificacibn del aprovechamiento de la tierra. Tsta filtima
reglamenia los aprovechamientos de la tierra sobre la base de los riesgos evaluados
Las técnicas de macro y microzonificacibn con fines de control del aprovechamiento
de la tierra son igualmente aplicables a peligros naturales distintos de las
inundaciones y los terremotos: cabe mencionar los corrimientos de tierras, los
aludes, los hundimientos del suelo, los ciclones tropicales (trazado de las
trayectorias probables de las tormentas en relacibn con la topografia local y otras
caracterfsticas naturales o artificiales) y las erupciones volchnicas. Las
ordenanzas de zonificecibn del aprovechamiento de la tierra para la prevencibn de
desastres pueden controlar las clases de desarrollo (residencial, de espacios
abiertos, industrial o de otra indole), las densidades de desarrollo y las clases
de construccidn (con inclusibn de las ordenanzas de la construceidn).

Tn las zonas costeras expuestas a ciclones ilropicales (iucluido el oleaje
tempestuoso) y tsunamis (mareijadas de crigen sismico o volchnico), las ordenanzas
de zonificacibn reglamentarfn la aliura minima de edificacibn, la clase de
aprovechamiento de la tierra sezfin la distancia a la costa y las localidades més
vulnerables y, desde luego, la densidad de ocupacibn de los edificios. También
podrd reglamentarse el porcentaje de ocupacifn de las parcelas a fin de apartar
el desarrollo residencial de diversas clases de la costa, reservando &sta para
otros usos que ne requiercn una ocupacibn permanente.

La zonificacibn del apiovechumiento de la tierra para la prevencibn de
desastres en las zonas propeusas a terremotos requiere la designacibn de distritos
de microzonificacibn sismica. Las caracterfsticas de cada zona provorcionan la
base para los controles del aprovechamiento de la iierra, las ordenanzas de
zonificacibn, las ordenanzas de la construccidn y los permisos de edificacibn o
ubicacién. Por ejemplo, si se supene una superficie dividida en tres =zonas, la
zona 1 podrfia ser la mls peligrosa, en la que exisliera una gran probabilidad de
importantes danos en los edificios y construcciones, ¥sta zona, por ejemnlo,
comprenderia la linea de la filtima falla conocida o las zonas cubiertas pPox suelos
inconsistentes y sin consolidar. Fn ella se prohibirian las nuevas construcciones
y los aprovechamientos ordenados serian espacios abiertos, parques o, posiblements,
carreteras (sin servicios).

La zona 2 excluirfa los terrenos inconsistentes y comprenderis la zona de
dislocacibn, perc no atravesarfa las lineas de la fltima fractura conocida. ®n la
zona 2, las nuevas construcciones se limitarfan a edificios residenciales y
comerciales pequenos, de uno y dos pisos. La ordenanza de zonificacibn
especificaria tamanos srandes de parcelas, a fin Jde Limilar la densidad de
poblacibén y de crear cspacios abiertos en la vecindad inmediata de la zona de
dislocacibn., La zona 3 quedarfa fuera de &sta. Podrfa recibir danos de poca
importancia y quedar sometida a incendios y olros pelisros relacionudos con los
terremotos. ¥n este distrito se podrfun levantar construcciones rasidenciales,
industriales y comerciales, pero con sujecidn a ordenanzas de la construccidn
estrictas,

“n la planificacibn sfismica pueden ulilizarse con éxito nlanes de zonificacibn
de conglomeracicnes. fa esle casc se podria reducir el tamanc minimo de las
parcelas por debajo de las especificsciones normales de zonificacidn, siempre que
la tierre obtenida se destinise a espacies abiertes. De esa forma, los espacios
abiertos de las zeonas 1 y 2 quedorfan ayuilibralos por el aprovechemiento
residencial de aita densidal Je la zona 3, situada lejos ide la zona de
dislocacidn.

Las actvividadas previslas cerca de velcunes aclives deben roaslamontarse
astrechamente, porque no exislton materiales de construccidn ni medlos de ingenioria
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que puedan impedir graves danos y destrucciones en el caso de una erupcibn
volchnica, Las zonas prbximas a volcanes actives 8/ deben zonificarse
preferiblemente para espacios abiertos, fines de recrec o aprovechamientos
agrfcolas. Esto limitarf las actividades humanas y, en el caso de una erupcifn
volcénica, facilitarf la evacuacibn y reducirf al minimo las pérdidas de vidas y
los danos en las construcciones permanentes. La reglamentacibn del aprovechamiento
de la tierra en las zonas volchnicas debe basarse en mapas de riesgos elaboradoes
mediante estudios del comportamiente pasado, presente y probablemente futuro del
volcén.

En el caso de los incendios de bosques y praderas, las ordenanzas de
zonificacibn pueden ayudar e impedir que se extiendan a los asentamientos humanos.
La creaci®n de espacios abiertos o de cinturones verdes en torno a las zonas de
peligro de incendio (cortafuegos) puede servir para contener el peligro, limitando
el desarrollo y creando una barrera natural para impedir la extensién del fuego.
Lo mismo se aplica a otras clases de incendios en zonas muy pobladas,

Por filtimo, hay que hablar de la zonificacibn del aprovechamiento de la tierra
en las zonas agricolas, con referencia especial a los palses en desarrollo. En las
regiones tiropicales, las zonas que son agrfcolamente atractivas deben beneficiarse
desde un principio de una zonificacibn y de controles de desarrollo severos, pues
nada resulta mhs costoso, por no decir imposible, que reconstituir suelos
empobrecidos por la aplicacibn de métodos equivocados. Todos los suelos tropicales
son delicados. El exceso sistemftico de cultivo hasta el agotamiento, la tala y
quema sistemfticas y otros mdtodos, que Tesultaban haste cierto punto aceptables
cuande las poblacioues rurales eran pequeﬁas y dispersas y se contentaban con vivir
a un nivel de subsistencia, vagando de un lugar a otro en busca de nuevos suelos,
no son ya tolerables ante el gran aumento de las poblaciones y la creciente
necesidad de alimentos. Cuando se erosionan y desalan en su base, los suelos
tropicales se convierten en laterita y se hacen estériles.

Los métodos agricolas mejorados, siempre que se apliquen, deben ser apoyados
por los correspondientes controles del aprovechamientc de la tierra que establezcan
no sblo la zonificacibn sino tambidn el ritmo de desarrollo conveniente. La
zonificacifn del aprovechamiento de la tierra en las zonas agricolas tiene
consecuencias ambientales directas. 4asf, guarda relacibn con los desastres
naturales por los efectos "rfo abajo" de la erosibn del suelo y la sedimentacibn,
que producen inundaciones y corrimientos de tierras y pueden ser incluso una de las
principales causas de aquéllas.

v) Reglamentos de parcelacidn

Los reglamentds de parcelacibn, como los de zonificacibn, permiten el control
pliblico del desarrollo de la tierra. ¥l reglamento de parcelacibn es un instrumento
muy utilizado para lograr el desarrollo apropiado de las nuevas tierras. FEsto se
logra mediante la aprobacibn pfiblica de planes, en los que los criterios de
aprobacibn establecen restricciones que determinan exactamente la forma en qQue se
parcela la tierra y la creacibn de servicios plblicos e infraestructura., Los que
aprovechan la tierra no pueden comenzar su desarrollo hasta que el organismo
pliblico aprueba un mapa del plan de parcelacibn propuesto,

8/ Véase Prevencibn y mitigacifn de desastres, vol. 1: Aspectos vulcano-

légicos, Oficina del Coordinador de las Naciones Unidas para el Socorro en Casos
de Desastre (UNDRC), Ginebra, 1976.




Los reglamentos de parcelacibn sirven para fines muy diversos. Por ejemplo,
constituyen un medioc de asegurar la creacibn de un sistema seguro y adecuado de
sbastecimiento de agua y eliminacibn de desechos en los nuevos aprovechamientos.
Tambin pueden utilizarse para preservar terrenos propensos a desastres naturales
o dejarlos sin aprovechar.

Los reglamentos de parcelacibn, como control jurfdico, ayudan sl planificador
a coordinar el desarrollo privado individual con la ampliacibn de los servicios
pliblicos, y tienen una influencia considerable en la ubicacibn y el calendario del
desarrollo. Ademfis, si se aplican uniformemente los reglamentos de parcelacifn y
se coordina asi{ la ubicacibn de muchas parcelaciones, se lograrf un progreso
importante hacia la facilitacifn del desarrollo en general. El elemento de
coordinacifn que permiten los reglamentos de parcelacidn proporciona un medio para
lograr modalidades de desarrocllo seguras en las tierras expuestas a peligros., Por
ejemplo, el planificador puede exigir que dos o tres parcelaciones se ubiquen en
une zona a la que se extenderf la infraestructura, porque esa zona es menos
vulnerable u los desastres naturales. FEn cambio, prohibirf la parcelacibn de la
zona mis vulnerable a los peligros naturales. Esta decisifn, sin embargo, se
coordinarf con las decisiones sobre las zonas apropiadas para el desarrollo, a fin
de atender a las necesidades de desarrollo de la comunidad. ¥l crecimiento basado
en esta clase de planes elimina gradualmente el desarrollo fragmentario y
localizado que contribuye grandementie a aumentar la vulnerabilidad de los
asentamientos humanos.

Una criiica importanie de los reglamentos de parcelacion de muchos palses es
que, & menudo, no orientan apropiadamente el desarrollo cuando se enfrentan con
situaciones fnicas. Por lo general, los reglamentos de parcelacibn se formulan
para aprovechamientios residenciales normales en lo que podrfa llamarse terrenos
comunes o relativamente poco complicades., FEn realidsd, se encaminan a orientar la
creacibn de viviendas familiares aisladas en una pendiente del 2 al 107, por
ejemplo, y frecuentemente esos reglamentos de parcelacidn resulten inapropiados o
ineficaces para otros casos de aprovechamiento de la tierra, Sin embargo, no hay
razbn pare no formular los reglamentos de parcelacibn de forma que comprendan los
aprovechamientos industrieles y comerciales. Esos perfeccionamientos y
ampliaciones permitirfn a los gobiernos orientar mejor el desarrollo y la
parcelacion de las tierras expuestas a peligros.

Por ejemplo, en el caso de terrenos accidentados, los reglamentos de
parcelacibn resultarfn fitiles para fijar las normas de un desarrollo seguro, Se
exigird a la persona que desee aprovechar los terrenos que presente datos sobre
las condiciones geologicas de la zona que ha de parcelarse y planes detallados de
los irabajos de excavacidn y relleno. Esto proporcionarf la informacibn necesaria
sobre la compactacibn del suelo, a fin de determinar si sera necesario realizar
obras de ingenierfa, como muros de contencibn y de sostenimiento., Ademhs, en los
terrenos accidentados deberf prestarse especial atencibn a los sistemas de drenaje,
a fin de evitar acumulaciones 1iquides subterrfneas que causen problemas de
desplazamientos o corrimientos de tierras.

Estos ejemplos representan formas de ampliar los reglamentos tradicionales de
parcelacibn a las zonas prapensas a peligros naturales. Evidentemente, los
reglamentos de parcelacibn pueden ser un instrumento importante de aprovechamiento
de la tierra en la preveucibn de desastres naturales.,

vi) Permisos de construcciln c de ubicacibn

Los permifos de construccibn y de ubicacibn dan a los planificadores y
funcionarios plblicos oportunidad de ejercer microcontroles del desarrollo. EIl
permiso de construccibn puede utilizarse no sbélo para Teglamentar la clase de
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actividad y la estructura que ocups, sino también para que las autoridades puedan
controlar las oporiunidades de empleo, influyendo asi en las modalidades de
desarrollo, Cuando una zona sufre frecuentes desastres naturales, evidentemente
resulta imperativo controlar cuidadosamente la densidad de poblacibn del lugar.
Como el desarrollo industrial y comercial, especialmente en gran escala, influye
directamente en el volumen y la distribucidn de la poblacibn creando oportunidades
de empleo, deben prohibirse esas actividades en las zonas muy expuestas a riesgos.
Pueden establecerse diversos sistemas de incentivos fiscales a fin de alentar a las
industrias a ubicarse-.lejos de esos lugares. La planificacibn detenida de factores
bAsicos productores de empleo, juntamente con otros aprovechamientos de la tierra,
puede sur un poderoso instrumenio para orientar el desarrollo hacie zonas seguras y
convenientes., La necesidad de obtener un permiso de edificacifn de los funcionarios
pliblicos o de diversos ministerios da oportunidad a los planificadores para estimu-
lar el desarrollo hacia zonas menos vulnerables,

Los planificadores que se ocupan del desarrollio rural no deben menospreciar la
importancia de los permisos de ubicacibn en la aplicacibn de polf{ticas agr§colas,
ni su relacifn con la prevencibn de desasires. En muchos palses en desarrollo, la
agricultura es la principal fuente de ingrescs de la poblacibn, Sin embargo, una
gran parte de la amctividad agricola no esth, por Lo general, reglamentada,
fomentando asi con frecuencie directamente un peligro potencial. Por ejemplo,
zonas situadas rfo arriba y expuesias a grandes lluvias y escurrimientos
contribuyen a las inundaciones que se producen rio abajo., Come se ha indicado
SUpTra, métodos agricolas no reglamcuiados, como el de tala y quemsa, favorecen un
gran escurrimiento, aumentando asi afin mfs el peligro de inundaciones. Ademfls de
esos m8todos, existe mna falta de instalaciones de drenaje adecuadas Y, a veces,
el drenaje de las tierras agricolas se conffa totalmente a cadas agricultor.

Lo importante en este aspecto es que los controles del aprovechamiento de la
tierra no deben limitarse a las zonas que sufren inundaciones, sino ampliarse a las
que puedan contribuir realmente &l peligro potencial. La necesidad de obtener un
permiso de ubicacibn permite controlar la ubicacidn de los gprovechamientos
agricolas y de otra indole dentro de una superficie zonificada., Zonas que parezcan
ser emplazamientos principales para el desarrolle agricola pueden exigir medidas
que reglamenten las clases de cultivos que se desarrollarfn. Por ejemplo, si se
ensena & los agricultores a rotar los cultivos y se les dota del equipo necesario
para ello, en lugar de utilizar devastadoras técnicas de tala y quema, se
eliminard con frecuencia una gran parte del peligro. asdemfis, el empleo de
sustancias orghnicas, estifrcol y cal contribuyen a aumentar la infiltracibn del
agua en el suelo, minimizando as{ el escurrimiento y la erosién., Para fomentar
una mejor ordenacibn agricola, la rotacibn de cultivos y la infiltracibn, el
permiso de ubicacifn puede exigir de hecho la aplicuacidn de nuevas t&cnicas.

s sumamenie importante considerar diversos medios de reglameniar el
aprovechamiento agricola de la tierra. Aunque parezca poco probable que los
eprovechamientos agr{colas se vean muy limitados, las politicas de aprovechamiento
de la tierra pueden dedicarse erpecialmente a mejorar los métodos de cultivo,
concediendo permisos de ubicacibn a futuros agricultores e incluyendo en esos
permisos requisitos especificos para la reduccifn del riesgo de desastres.

vii) Controles de los espacios abiertos

Las politicas de aprovechamiento de lea tierra gue reglamentan la ubicacibn de
la agricultura tienen consecuencias directas en la creaci%n de espacios sbiertos
en toda la zona de planificacibn, y viceversa. Las tierras agricolas, los parques
Yy otros espacios abiertos pueden desempenar un importiante papel para ayudar a
mitigar los efectos de los desastres naturales. Por ejemplo, en el caso de las
zonas propensas a inundaciones: los aprovechamientos, tanto residenciales como




industriales ¢ comerciales, de las zonas propensas a inundaciones contribuyen al.
peligro de que se produzcan éstas. Esto se debe a que cuando la tierra no se deja
en su estado natural y se consiruye sobre ella, se introducen cambios en la
estructura del suelo y en las modalidades de drenaje y escurrimiento, Las zonas
residenciales, comerciales e industriales pueden tener grandes superficies
impermeables, que evidentemente contribuyen a aumentar el escurrimiento. De hecho,
el desarrollo modifica y obstaculiza la infiltracibn y el drenaje naturales del
suelo, contribuyendo asi a las inundaciones de la misma forma que contribuyen a
menudo los métodos de cultivo no reglamentados, es decir, aumentande el
escurrimiento,

Une forma de ordenar el escurrimiento total consiste en situar estratégicamente
espacios abiertos, a fin de que recojan y almacenen el agua y, de esa forma,
regulen el escurrimiento. Asf, la ubicacibn de tierras agricolas, parques, zonas
de recreo y otros espacios abiertos puede syudar & reducir el peligro de desastres
naturales.

Los espacios abiertos no sélo ayudan a reducir las pdrdidas de capital sino
que, lo que no es menos importante, sirven para limitar las pérdidas de vidas por
su tendencia a producir una actividad humana minima, Por ejemplo, actualmente se
estd intentando en Tokio establecer cinturones verdes en zonas muy pobladas en que
el riesgo de incendios como secuela inmediata de un terremoto es especialmente
elevado. Sin embarge, hay que observar que un espacio abierto no supone una falta
total de aprovechamiento de la tierra., Evidentemente, esas zonas pueden
utilizarse para satisfacer unu amplia variedad de necesidades sociales y
economicas. 4Asi, los espacios abiertos pueden servir para prevenir o mitigar
desastres, al ticmpo que proporcienan un beneficio econdmico,

Como se veri infra, la adquisicidn de tierras mediante la transferencia total
o parcial de derechos de aprovechamiento se utiliza frecuentemente como medio de
preservar espacios abiertos por los gobiernos de todos los niveles: local,
regional o nacional, Esas transferencias pueden lograrse mediante expropiaciones,
compras o donaciones. FEn este @iltimo caso, las tierras se ceden frecuentemente por
los que las desarrollan en forma de servidumbres (o espacios despejados) dentro de
un proyecto o sistema de planificacibn globales.

Otras técnicas son los arrendamientos y ventas condicionados. En el caso de
los arrendamientos, un organismo pliblico adquiere la tierra y la arrienda a
terceros, con la condicién de que respeten ciertos requisitos de espacios sbiertos.
La técnica de las ventas condicionadas actfia de la misma forma, pero las tierras
adquiridas por el gobierno se venden a personas privadas, con ciertas restricciones
para asegurar que mentendrfn los aprovechamientos para espacios abiertos.. ambas
técnicas proporcionan un medio de control plblico del aprovechamiento de la tierra
gue puede utilizarse a fin de crear los espacios abiertos necesarios para la
prevencibn de desastres. Ademas, esas tecnicas permiten el aprovechamiento
productivo de la tierra para fines agricolas o de recreo, al propio tiempo que
ofrecen fuentes de ingresos a la comunidad mediante impuestos, rentas y el producto
de las ventas. Otros medios de crear espacios abiertos incluyen la desgravacibn
fiscal de las tierras no aprovechadas, e instrumentos de reglamentacidn como los
controles de zonificacibn y de parcelacibn.
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L) » P
viii) Ordenanzas de la construccidn 2/

Todo examen de la prevencidn y mitigacibn de desastres debe tener en cuenta no
s8lo dbnde se realizari un desarrollo determinado, sino también ¢8mo, y esto
requiere el instrumento de reglamentacibn de las ordenanzas de la construccifn., Fn
el contexto actual, las ordenanzas de la construccién eostablecen normas minimas de
diseﬁo, construccifn y materiales, a fin de evitar el hundimiento de estructuras en
el caso de grandes esfuerzos fisicos causados por fendmenos naturales extremos.

Aungue las ordenanzas de la construccidn son sumamente importantes para
mitigir los efectos de los fendmenos naturales, no deben disociarse ni considerarse
con separaci6n de los controles del aprovechamientc de la tierra, especialmente la
zonlflca01on. La coordinacifn de los controles del aprovechamiento de la tierra y
de las ordenanzas de la conqtluc01on es uno de los medios de nivel local mis
eficaces para la prevencidn y mitigacidn de desastres. Por ejemplo, la
delimitacibn de las tres zonas en las superficies propensas a terremotos, mencionada
supra, constituye sblo una solucidn parcial para el riesgo de los danos causados
por desastres. Esos controles deben complementarse mediante controles detallados
del diseno, la pdlflcac16n y los materiales de construccibn, senalando requisitos
especificos segfin la zona de que se trate. Las normas de resistencia estructural
de los edificios guardan relacibn directa con el nivel de riesgos detecrminado
mediante los mapas de microzonificacifn de riesgos y los mapas y medidas conexos de
aprovechamiento de la tierra, Fn este sentido, hay que tener en cuenta que, en
muchos casos, los riesgos de dafios se combinan. Por e jmplo, los terremoios pueden
provocar efectos secundarios como corrimientos de tierras, inundaciones y, desde
luego, en las zonas edificadas, incendios. ¥n consccuencia, las ordenanzas de la
construccibn deben incorporar un faclor Jde riesgo combinado para minimizar la
probabilidad de desastres de formu tan amplia como sea posible. De esto puede
deducirse lo importante que es el método del anhlisis de vulnerabilidad para todo
el proceso de planificacibn y de construccibn,

Como las ordenanzas de la construccifn no tienen carfcter retroactivo, el
empleo de normas de comportamiento en la reparacibn o rehabilitacidn de
construcciones ms antiguas puede servir de medio complementario para mejorar la
seguridad de las consirucciones existentes. Por ejemplo, los edificios y
construcc1ones que sufran danos de poca importancia tendrdn que repararse de
conformidad con las normas de comportamienic establecidas. Las ordenanzas de
comportamiento puelden mantenerse sin dificultad al dfa y facilitan la introduccidn
de nuevos métodos y tecnologlas, siempre que tengan en cuenta la relacidn costos—
eficacia y no se encuentren fuera del alcance de los srupos de bajos ingresos.

ix) Obras pfblicas e incenieria

La construccién de obras de incenierfa debe considerarse de acuerdo con las
ordenanzas locales de la construceifin y con las de aprovechamiento de la tierra.
Por ejemplo, la instalacibn de muros de contencibn y de sostenimiento en la ruta
probable de los corrimientos de tierras puede alterar el posible aprovechamiento
de la tierra de la zona., Tierras que en otro tiempo se consideraban de Jdesarrollo
peligroso pueden resultar apropiadas para asentumientos limitados con 1la
realizacidn de esas obras de ingsnierla, Las ordensnzas locales de la construccibn
Yy los controles del a”LC\PullmlﬁFtO da la tierra leben reflejar ol grado an que
esos medios de inzenieria ofrvecen nroteccifn contra los peligros naturales.

of Véase también Direcirices nara la prevencibtn de desastres, volumen 2,

Medidas de construceidn opara ainimizar el efecte de los desastres, Oficina del
Coordinador de las Naclones Unidas para el socorro en casos de Jdes astre (UNDRO),
Tinebran, 1976,
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Laus obras de ingenierfa pueden considerarse como de naturaleza protectora o
correctora, Fn las primeras, la construccifn de vasos de captacidn de arrastres
que recojan la mayor parte de los materiales de corrimiento puede ofrecer
proteccibn a los edificios y construcciones existentes. ¥n las Gltimas, puede
darse el caso de que las comunidades se hayan desarrollado sin tener en cuenta
debidamente el riesgo de desastres y necesiten obras de proteccibn para reducir
ese riesgo, ¥l desarrollo de una costa, por ejemplo, puede aumentar el riesgo de
desastres al acelerar la erosifn del litoral y el hundimiento del suelo. TWsto, a
st vez, puede hacerse critico en el caso de oleajes tempestuosos o tsunamis.

De igual forma, un desarrollo indusirial o agricola que exija canales de
navegacibn, acequias de riego y diques puede impedir el escurrimiento adecuado de
las aguas de lluvia y contribuir asi a la inundacifn de las zonas bajas. No hay
duda de que, en casos como &sos, las polilicas de aprovechamiento de la tierra
deben procurar reglamentar el tipo y la escala de las actividades humanas., Sin
embargo, puede resultar diffcil o antiecondmico prohibir o reglamentar demasiado
severamente el desarrollo en la costa, ya que esa ubicacidbn puede proporcionar
beneficios econfmicos considerables a la comunidad. Por lo tanto, puede ser
conveniente construir obras de ingenieria correctoras para proteger los
asentamientos existentes, La construccidn de diques, por ejemplo, puesde ofrecer
proteccidn contra las inundaciones marinas; la de rompeolas y malecones contra el
ataque de las olas, y la de escolleras puede disminuir la accibn de &stas. Los
peligros pueden minimizarse afin ms mediante un sistema de esclusas o compuertas,
capaces de cerrar los canales de mareas y de navegacibn ;g/.

Bvidentemente, las obras de ingenierfa son de costo diverso, y en el ejemplo
anterior esas mejoras serfan indudablemente muy costosas., %o consecuencia, debe
compararse el costo de las obras de ingenierfa con los beneficios probables de esa
inversibn. En algunos casos, sin embargo, las obras de ingenieria pueden no
plantear ningln problema grave de capital. asf{ ocurre con respecto a la mitigacibn
de los efectos de los incendios de bosques y nraderas. Los cortafuegos, naturales
o artificiales, contienen el fuego en una zona limitada, al propic tiempo que
protegen las zonas exteriores de los danos del incendio. .asf pues, se trata de
franjas estratégicamente situadas en zonas combustibles expuestas a peligros, en
las que se ha alterado la vegetacidn para minimizar el peligro de incendio. Los
cortafuegos requieren la sustitucidn de los matorrales y la vegetacién por hierbas
y arbustos poco inflamables. Un programa de esa clase podria emprenderse por un
costo minimo, especialmente si se compara con los beneficios obtenidos por la
comunidad. ¥n resumen, puede considerarse el ejemplo de una superficie expuesta
a incendios. Las obras Jdo ingeninria contienen el fuero en zonas limitadas, las
medidas de zenificacidn crean cinturones verdes en torno a la zona de peligro y
las ordenanzas de la construccifn requieren el lovantamiento Jde estructuras a
prueba de incendios.

Para terminar, hay que subrayar una vez mis que las medidas estructurales para
reducir el riesyo de desasires deben aplicarse siempre en combinacibn con medidas
equivalentes de aprovechamientc de 1la tierra. Una de las principales razoies
psicolbgicas para ello es que las ohras y medidas de proteccibén pueden dar al
pﬁblico una sensacibn de falsa seguridad, al no comprender &ste gque todas esas
medidas, por razeones de costos-beneficios o de costos~eficacia, tienen por objeio -
alcanzar ciertos niveles o limites de comportamientc. Nis alld de Astos, existe un
riesgo de desastre residual pero muy cierto., Los perfodos de retorno sumamente

. P - » .
16/ Prevencibn y mitivaciln de desastres, volumen 2: .spectos hidrol6qicos,
Oficina del Coordinador ds las Naciones Unidas para el Socorro en Casos de Uesastre
(UNDRG), Ginebra, 1976,




