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Este trabajo constituye una reflexién sobre las particularidades de los riesgos urbanos y

el proceso de su generacién, donde se destaca la heterogeneidad y la complejidad cre-

ciente de este fenémeno. esta reflexidn se aplica en el andlisis de la generacién de ries-

gos en las principales ciudades centroamericanas, siguiendo el eje de la expansién urba-

na, y sefiala el desaffo que implica la incorporacién de la gestién del riesgo en la gestién

del desarrollo de estas ciudades considerando que, en su escala, constituyen aglomera-

cines metropolitanas, lo que incorpora nuevas relaciones de gobernabilidad que tienen

que ser consideradas en el andlisis de esta problemdtica. Palabras clave: ciudades, ries-

gos, vulnerabilidad, gestién, metropolizacién.

SOBRE LA CIUDAD Y SUS VULNERABILIDADES

Toda modalidad de urbanizacién implica una rela-
cién entre sociedad y territorio que, inevitable-
mente, genera riesgos de distinta indole y diverso
grado; pero también es claro que hay modos y
umbrales de urbanizacién que provocan mds ries-
gos. Esta afirmacién que parece trivial no lo es si se
incorporan factores que van mds alld de los aspec-
tos geogrificos y se articulan a factores sociales,
econémicos, politicos o culturales; bastan algunos
ejemplos: la existencia o no de instituciones res-
ponsables del desarrollo urbano y el tipo de nor-
mativa urbana existentes; el nivel de organizacién
social y las relaciones de gobernabilidad urbana

predominantes; el capital social o las percepciones
sobre la ciudad prevalecientes; para ir mds alld de
cuestiones obvias como la densidad poblacional, el
grado de pobreza urbana o la segregacién socio-
espacial.

El desafio que se presenta es, entonces, el es-
tablecimiento de las relaciones de causalidad entre
los modelos de urbanizacién y los procesos de ge-
neracién de riesgos que éstos implican y la cons-
truccién de indicadores de vulnerabilidad urbana.
Lo anterior pasa por una ampliacién de los enfo-
ques con que se ha analizado las ciudades, ya que
no pareciera que las visiones ambientalistas, a pe-
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Grafico 1. Gestidn del riesgo

sar de su pretensién holistica, hayan logrado una
visién integrada de esta problemdtica.

Este desafio implica cambiar de sentido en el andli-
sis de las causas de generacién de los riesgos para
construir una nueva forma de gestién, colocindose
en el punto opuesto al desencadenamiento de los
desastres: la debilidad de la legislacién, del marco
regulatorio y de las instituciones responsables del
desarrollo urbano y la falta de participacién de las
organizaciones ciudadanas.

Especial impacto tiene otra fuente generadora de
vulnerabilidad: el deterioro del medio ambiente en
las ciudades. Aunque esta cuestién ha pasado a
ocupar una posicion central en las agendas politi-
cas, atin hace falta avanzar en el conocimiento de
sus causas y posibles soluciones. Ademds, en la ma-
yorfa de las ciudades persiste una profunda fractura
entre la ciudad legal, regulada, y la ciudad ilegal, la
informal. Esta separacién es una enorme fuente ge-
neradora de vulnerabilidad que, afectando ante-
riormente sobre todo a los sectores sociales mds po-
bres, se va extendiendo a toda la ciudad.

Este panorama, ya antiguo, potenciado por el actual
proceso de globalizacién que tiene implicaciones en
la dindmica espacial y temporal de los riesgos y que
ha conducido a algunos especialistas a plantear la
utilizacién de la geometria fractal para medir la
complejidad y heterogeneidad creciente del riesgo
en el tiempo y el espacio (Maskrey, 1998).
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La evolucién de las grandes ciudades, cada vez mas
determinadas por el proceso de globalizacién,
constituye un escenario privilegiado de compleji-

dad y heterogeneidad (1cg, 1999).

URBANIZACION, ESTRUCTURA URBANA

Y GENERACION DE RIESGOS

EN LAS CIUDADES CENTROAMERICANAS

Las principales ciudades coloniales centroamerica-
nas, que se convirtieron en las capitales de las repu-
blicas después de Ia independencia de 1821, se loca-
lizaron, la mayoria, en las zonas interiores de los
territorios colonizados. La excepcién fue Panamd,
construida desde el inicio a la orilla del mar. Estas
ciudades cumplian funciones econémicas secunda-
rias, vinculadas a sus 4mbitos econémicos regionales,
con excepcidn de esta tltima, punto clave de inter-
cambio con Sudamérica. Con la introduccidén de las
economias cafetaleras, durante la segunda mitad del
siglo xx y la instalacién de las primeras industrias
manufactureras, en las primeras décadas del siglo si-
guiente, San Salvador, San José y Managua se conso-
lidaron como las principales ciudades centroameri-
canas junto a Guatemala, que habia sido la capital
colonial y a Panam4. La diferencia la marca Hondu-
ras, donde aunque la principal concentracién urba-
na era Tegucigalpa, capital de Honduras, va a com-
petir desde la segunda mitad del siglo xx con San
Pedro Sula, situada cerca de la costa caribefia, que se
convertird en el centro industrial de ese pafs.

Mapa 1. Principales ciudades centroamericanas



Cuadro t
Centroamérica: poblacién total y urbana
Fuente: Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP).

Pais Extension Poblacion
territorial total

(Km?) (miilones)
Guatemala 108,800 11.1
El Salvador 20,000 6.2
Honduras 112,000 6.3
Nicaragua 139,000 4.9
Costa Rica 51,100 3.9
Panama 77,000 2.8

Caiculos prapios a partir del ajuste de los territorios comprendidos en las dreas metropolitanas principales.

Pobiacion Poblacién area (a)
urbana metropolitana principal
(%) (%)
41 20
45 33
44 15
63 30
50 38
53 41

Estas ciudades, conformadas al finalizar el siglo XX
en dreas metropolitanas al expandirse territorial-
mente, albergan una importante proporcién de la
poblacién urbana de los distintos paises:

Adicionalmente estamos ante una situacién pecu-
liar que agrega peso a estas ciudades: constituyen
las principales aglomeraciones urbanas en paises de
limitada extensién territorial. En otros términos, se
podria decir que se trata de ciudades grandes en
paises pequefios (Lungo, 2000).

Para analizar la generacién de riesgos en estas ciu-
dades hemos seleccionado la variable expansién
territorial en tres de ellas: San Salvador, San José y
Panamd. Las dos primeras se encuentran en dmbi-
tos ecolégicos similares: valles intermontanos, afec-
tados por erupciones volcdnicas y sismos frecuen-
tes; tierras de alta fertilidad y gran biodiversidad.
Su expansién territorial se ha realizado provocando
la disminucién de algunas de las tierras de mayor
productividad agricola, afectando la flora y la fauna
y ocupando zonas de alto riesgo. Panamd presenta
menores amenazas sfsmicas y no se encuentra en

una zona volcdnica, existiendo solamente aquellas
amenazas asociadas a su posicién costera. Si en los
casos de San Salvador y San José los limites a su
expansion territorial son las zonas montafiosas que
las rodean, en el caso de Panam4d ésta se ha visto
radicalmente restringida por una hecho antrépico:
la creacién de la Zona del Canal como 4rea a no
urbanizar, indispensable para el funcionamiento

del canal y para garantizar la seguridad militar del
mismo (Uribe, 1989).

San Salvador tenfa 2 millones de habitantes en el
aio 2000. Su extensién era en 1995 de 543,3 km?,
de los cuales estaban urbanizados 162,97 km?. La
ciudad muestra una baja densidad en términos edi-
ficatorios, pero el principal problema es la discon-
tinuidad y la udlizacién de zonas de alto riesgo
para la ubicacién de viviendas de los sectores de
bajos y altos ingresos. Las consecuencias de los
terremotos de 2001 fueron una comprobacién
clara de lo anterior.

La poblacién de San José era de 1,5 millones en el
afio 2000. La extensién de la mancha urbana se cal-
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Cuadro 2
Incidencia de 1a expansidn territorial
Observemos, en los tres casos, |a incidencia de esta expansion territorial

Nota: Valores (+) alto; (+ -) medio; (-) bajo

Procesos San Salvador San José Panama
1. Pérdida de tierras agricolas + -
2. Disminucién de espacios v/e-rdes P I _‘+» +-
E‘.V Abandono y deterioro de areas centréiéﬁe la ciudad + +- +-
MA amtaminaciéﬁélﬁaiirrré k o + h +- +
5. Contaminacién y reduccié?dé fﬁantos acuiferos + ) +- +-
6. Extension de trayectos entre residencia y trabajo v i + +
7. Dispersion de los lugares de trabajo - + R + +
8. Aumento de la segregaci(’)ﬁ éécio-espacial +- + +
9. incremento de los costos de la infraestructura y servicios urbanos + +
10. Aumento en costo de la vivienda + + +
w1-17.'_[;e:ksadecuacnén de la regulacién del us;)vdt;[;[lelo + + +

culé en 95,3 km* en 1999 (runEv, 1999). Al igual
que en San Salvador, se trata de un crecimiento dis-
continuo, una especie de agregacién de centros po-
blados, antiguamente dispersos, en el Valle Central.
Pero lo que peculiariza a esta aglomeracién urbana
es que en la Regién Metropolitana se encuentran
localizadas cuatro de las seis principales ciudades
del pais, no mediando entre ellas distancias mayo-
res de 20 kilémetros.

Panamd tenfa 1.150.000 habitantes en el afio
2000. A diferencia de las dos ciudades anteriores,
muestra una importante proporcién de edificios
en altura en el centro de la ciudad, alcanzando
densidades mayores a las 2.500 personas por hec-
tirea, mientras continua expaindiéndose la ciudad
en barriadas de viviendas de baja altura destinados
a los sectores de bajos ingresos en la periferia. La
interrogante que surge en este caso es el impacto
que tendrd la utilizacién del drea revertida del
Canal de Panamd, cuya extensién, con inmediata
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posibilidad de urbanizacién, prdcticamente supera
el 4rea actual de la ciudad.

LA GESTION URBANA Y LA GESTION DE RIESGOS
EN LAS CIUDADES CENTROAMERICANAS

La gestién urbana implica cuatro procesos inti-
mamente ligados (Lungo y Pérez, 1991): la plani-
ficacién urbana, la regulacién, la administracién
del desarrollo de la ciudad (uno de cuyos instru-
mentos es el marco regulatorio), y la inversién
urbana (ranto publica como privada). Una ges-
tién de tipo integral implica, lo que en muy pocos
casos ocurre, la articulacién de estos procesos.
Esto produce que, en los casos en que se ha
comenzado a incorporar la gestién de riesgos en el
desarrollo de las ciudades, estos esfuerzos se seg-
menten entre estos cuatro procesos. Podriamos
plantear que donde se ha avanzado mds es en el
campo de la regulacién (por ejemplo introducien-
do normativas relativas a la construccién en las
llamadas zonas de riesgo).



Dada la disociacién imperante entre estos cuatro
procesos, debido a la estructura del aparato guber-
namental y la forma en que se formulan las politi-
cas publicas, es dificil la introduccién de la gestion
integrada de riesgo. Creemos que la via adecuada es
identificar, en cada caso concreto, como se relacio-
nan estos procesos para priorizar los esfuerzos. En el
caso de las ciudades centroamericanas, donde la pla-
nificacién es muy débil, el marco regulatorio obso-
leto y tiene poca aplicacién, y la institucionalidad
administradora del desarrollo urbano contradictoria
y descoordinada (Lungo, 1998), podria plantearse
que e} énfasis deberia estar en la introduccién de la
gestion de riesgos en los procesos de inversion. Pero,
sin la existencia de un marco regulatorio moderno
que combine adecuadamente normas e incentivos,
es dificil incidir en la inversién. Surge entonces la
tentacién, como en el caso del medio ambiente, de
intentar que la gestién de riesgos contribuya a la
integracién de funciones e instituciones dispersas,
peligro sobre el que queremos llamar la atencién
para no pretender llevar la gestién de riesgos mds
alld de sus posibilidades de incidencia real.

En el momento actual estamos en presencia, en los
paises centroamericanos, de una triple division
entre la gestién urbana, la gestién ambiental y la
gestién de riesgos. La primera estd comenzando a
recuperar el campo perdido desde los afios 70 del
siglo xx, estimulada por dos procesos aparentemen-
te contradictorios: la globalizacién y la descentrali-
zacion. La segunda tiene una fuerte presencia desde
los afios 90, debido a la bisqueda de opciones de
desarrollo sostenible. La tercera ha comenzado a
estructurarse, aunque atn es muy débil, a raiz de los
efectos de la tormenta Mitch (Lungo, 2000a) y los
recientes terremotos en El Salvador. A esta disper-
sién institucional y la debilidad de las politicas
publicas se suma la insuficiencia del andlisis y de la
informacién, que responden a visiones fragmenta-
das. Por otra parte, en el caso de las capitales cen-
troamericanas estamos, como deciamos previamen-
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Grafico 3
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te, ante aglomeraciones urbanas de dimensién me-
tropolitana, lo que agrega complejidad y dificulta-
des a la incorporacidn de la gestion de riesgos para
un desarrollo urbano sostenible, debido a las con-
tradicciones que se generan entre los procesos glo-
bales y los locales.

Partiendo de la complejidad y heterogeneidad de
los riesgos urbanos y de su generacién, y habiendo
observado las condiciones imperantes en las princi-
pales ciudades centroamericanas, donde aparece
clara la contradiccién entre los efectos de la globali-
zacién en su desarrollo y el cardcter local de muchos
de los factores generadores de riesgos, pareciera
obvio que los mayores esfuerzos analiticos y de for-
mulacién de politica deben orientarse a la cuestién
de la gestién urbana. Al respecto planteamos las
siguientes ideas para avanzar en este recorrido:
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Se debe caminar hacia la insercidn de la gestion
de riesgos en la gestion urbana

Hay que evitar la disociacién entre la gestién del
desarrollo de las ciudades y Ia gestién de los riesgos
ambientales. Permitirlo es debilitar la necesaria in-
tervencién del Estado y las organizaciones ciudada-
nas en el manejo del desarrollo urbano y, por lo
mismo, crear las condiciones para la generacién de
nuevos riesgos urbanos.

Los ejes de trabajo especificos a priorizar son

la incorporacion de la gestion a la planificacién
y al marco regulatorio urbanos, y la promocion
de la participacion de los distintos actores

Mis que emitir leyes de cardcter general que tienen
poca aplicabilidad, es indispensable repensar radi-
calmente el marco regulatorio urbano, incorporan-
do instrumentos modernos tanto de orden restric-
tivo como incentivos para los aspectos de
urbanizacién y construccién y también para las dis-
tintas actividades que se realizan en las ciudades.

Especial atencidn hay que brindar a la regulacion
del uso de la tierra

Efectivamente, la regulacién del uso de la tierra
urbana y no urbana en las ciudades y sus dmbitos
territoriales de influencia, al constituir la base para
el desarrollo de los procesos urbanos, se convierte
en un ¢je de intervencidn privilegiado para la ges-
tién de riesgos.

Para finalizar es necesario reafirmar que los efectos
de la globalizacién estdn introduciendo cambios
cualitativos en el uso de la tierra, que tendrd conse-
cuencias en la generacién de los riesgos ambienta-

les urbanos (Davis, 1998). °
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