Expansion de las ciudades
en Centroamérica y
generacion de riesgos urbanos

8 Mario Lungo*

1. Introduccion: problema antiguo, problemas nuevos

La expansion territorial de las ciudades grandes en América Latina no es
fenémeno nuevo, pero presenta sensibles diferencias con las caracteristicas que
éste ha asumido particularmente en los Estados Unidos.

En efecto, si la expansion urbana en este iltimo pais ha configurado un paisaje
donde los conjuntos residenciales para clases medias y altas son vinculados por
una red de autopistas destinadas para los automdviles privados, principalmente,
en América Latina este territorio ha sido, en la mayoria de los casos, el reino de
la marginalidad y la precariedad de la llamada ciudad ilegal de los pobres.

Sin embargo, esta situacién ha estado cambiando durante los ultimos anos;
encontramos la construccion de conjuntos habitacionales para sectores de bajos
y medios ingresos, grandes centros comerciales y exclusivas residenciales “ce-
rradas”, en una abigarrada mezcla que estd modificando el antiguo patron de se-
gregacion socio-espacial.

Evidentemente, hay muchas diferencias y particularidades entre las grandes
ciudades de la region, particularmente las dreas metropolitanas, derivadas de la
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historia y la geografia, pero lo que queremos destacar aqui es el panorama
predominante para efectos del objetivo de este trabajo.

El fenémeno a que nos estamos refiriendo es antiguo. Data, en la mayoria de
paises, de principios del siglo XX, cuando muchas ciudades conocieron una
dindmica expansion poblacional, econémica y territorial. Dos ejemplos muy ale-
jados permiten ilustrar lo anterior: el primero, Sdo Paulo, en Brasil, que pasa de
tener 47,697 habitantes en 1886, a alcanzar cerca de 17 millones al finalizar el
siglo (Rolnik, 1997); el segundo, San Salvador, en El Salvador, que crece de
50,304 habitantes en 1905, a un poco mas de dos millones en el ano 2000 (Lungo y
Baires, 1988). En ambos casos, la produccion cafetalera es la base de partida de
esta expansion. El desarrollo industrial y financiero posterior, y la dimension del
pais, explica la explosion demogrifica de la primera.

Y las dos ciudades, en diferente dimension, se veran enfrentadas durante las
Gltimas décadas del siglo XX a un nuevo desafio: el surgimiento de inéditos riesgos
urbanos antes no imaginados y para los cuales las ciudades, sus habitantes y los
responsables de la gestion de su desarrollo no cstaban preparados.

Este trabajo trata de hacer una reflexion sobre los nuevos riegos urbanos que
se estan gestando por la expansion territorial de las principales ciudades centroa-
mericanas durante los altimos anos. Para esto, se presentan, en el segundo pun-
to, los rasgos principales que caracterizan estos procesos de expansion urbana en
San Salvador, San José y Panamd, proponiendo posteriormente una serie de indi-
cadores que deberian ser construidos para su andlisis en profundidad. Para esto
Gltimo, se hace una revision critica de los indicadores urbanos propuestos por
HABITAT/PNUD, los que, en nuestra opinidn, no incorporan plenamente esta
dimension de la realidad urbana.

En el tercer punto se intenta avanzar analiticamente en la construccion de
riesgos urbanos, a partir de una serie de vulnerabilidades claves planteadas en
importantes trabajos (Ferndndez, 1996; Lavell, 2000). Este ensayo metodoldgico
es de cardcter exploratorio y tiene como objetivo sentar las bases para el analisis
de casos concretos.

El cuarto punto consiste en la aplicacion preliminar del camino esbozado en
el punto anterior al caso del Area Metropolitana de San Salvador, ciudad que se
enfrenta a importantes riesgos ambientales derivados de una inadecuada utiliza-
cion y modificacion del territorio urbanizado, de la acentuada pobreza y segrega-
cién socio-espacial, y de las deficiencias de la gestion urbana.

En el punto final, se discute el papel de los gobiernos locales y las organiza-
ciones ciudadanas en la gestion de los riesgos urbanos.

Se trata, en sintesis, de discutir la relacion entre un problema antiguo, la expan-
sion territorial de las ciudades, y un problema nuevo, la emergencia de riesgos
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urbanos no incorporada anteriormente en los estudios sobre el desarrollo y en la
planificacion de las ciudades.

Esta situacion no es exclusiva de las ciudades de los paises en desarrollo. En
el caso de una de las grandes aglomeraciones del mundo desarrollado, Los An-
geles, en California, a pesar de estar situada en una regiéon donde estin presentes
desde hace milenios amenazas naturales de gran envergadura, y ser una de las
ciudades mds estudiadas desde diversos aspectos, es solamente en anos recientes
que la generacion de riesgos urbanos y su relacion con la forma de crecimiento
territorial se ha colocado cn el centro de las preocupaciones de muchos académi-
cos y responsables del desarrollo (Davis, 1998).

Lste trabajo se apoya en distintas investigaciones realizadas durante los anos
anteriores, tanto en el dmbito del desarrollo y la gestion urbana, como en el campo
de los desastres, y en la riqueza de los aportes del conjunto de trabajos de la Red
de Estudios Sociales en Prevencion de Desastres en América Latina, que ha
venido realizando estudios innovadores en este campo.

2. Caracteristicas de la expansion de las ciudades San Salvador, San José y
Panama, al iniciarse el siglo XXI

MAPA 1
Principales ciudades centroamericanas
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La mayor parte de las principales ciudades centroamericanas, que se convir-
tieron en las capitales de las repiblicas centroamericanas después de la indepen-
dencia de 1821, se localizaron en las zonas interiores de los territorios coloniza-
dos. La excepcién fue Panami, construida desde el inicio a la orilla del mar como
un punto clave del comercio hacia América del Sur. Estas ciudades cumplian fun-
ciones econémicas secundarias vinculadas a sus ambitos econémicos regionales.

Con la introduccién de las economias cafetaleras durante la segunda mitad
del siglo XIX y la instalacién de las primeras industrias manufactureras en las
primeras décadas del siglo siguiente, algunas de estas ciudades (San Salvador,
San José y Managua), se consolidaron como las principales ciudades centroame-
ricanas junto a Guatemala, que habia sido la capital colonial, y Panama. La diferen-
cia la marca Honduras, donde, aunque la principal concentraciéon urbana era
Tegucigalpa, vinculada a las antiguas explotaciones mineras de la zona, va a
competir, desde la segunda mitad del siglo XX, con San Pedro Sula, situada cerca
de la costa caribeia, que se convertird en el centro industrial del pais.

Estas ciudades, conformadas al finalizar el siglo XX en areas metropolitanas,
al expandirse territorialmente, albergan una importante proporcién de la pobla-
cién urbana de los distintos paises:

Cuabro 1
Centroamérica: Poblacién total, poblacion urbana y poblacién
del drea metropolitana principal (1999)

Pafs Poblacion total Poblacién urbana Poblaciﬁn del
(millones) (%) drea metropolitana
principal (a) (%)

Guatemala 11.1 41 20
El Salvador 6.2 45 33
Honduras 6.3 44 15
Nicaragua 4.9 63 30
Costa Rica 39 50 38

Panama 2.8 53 41

Fuente: Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP)
(@) Cdlculos propios a partir del ajuste de los territorios comprendidos en las dreas
metropolitanas principales.

El cuadro anterior muestra lo afirmado, a pesar de que las estadisticas oficia-
les subvaloran la poblacién urbana real, en casos como los de San Salvador o
San José, por los criterios censales adoptados.
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Por otra parte, estamos ante una situaciéon peculiar que agrega peso a estas
ciudades: son las principales aglomeraciones urbanas en paises de limitada ex-
tension territorial. En otros términos, se podria decir que se trata de ciudades
grandes en paises pequenos:

Cuabro 2
Centroamérica: Extension territorial y poblacion
del drea metropolitana principal

Pais Extension territorial Poblacién principal
(Km? drea metropolitana
Guatemala 108,800 2,200,000
El Salvador 20,000 2,050,000
Honduras 112,000 950,000
Nicaragua 139,000 1,500,000
Costa Rica 51,100 1,500,000
Panama 77,000 1,150,000

Fuente: FNUAP y cadlculos propios.

Adicionalmente, dentro de las redes urbanas nacionales, estas ciudades pre-
sentan indices de primacia elevados, con la excepcién del caso de Honduras,
antes mencionado:

Para efectos de la problemdtica que nos ocupa —la expansion territorial de
las ciudades y la generacién de riesgos urbanos—, es importante sefalar que la
mayoria de estas ciudades se encuentra en la franja volcdnica de alta actividad
sismica y en ambitos ecoldgicos de gran valor, por lo que el impacto negativo de
la expansiéon urbana es muy elevado, tanto en términos de afectacion de los
recursos como en la generacion de riesgos.

Para analizar las caracteristicas especificas de la expansion territorial de las
principales ciudades centroamericanas, hemos seleccionado tres de ellas: San
Salvador, San José y Panama.

Las dos primeras se encuentran en ambitos ecoldgicos similares: valles
intermontanos afectados por erupciones volcanicas y sismos frecuentes; tierras
de alta fertilidad y gran biodiversidad. Su expansion territorial se ha realizado
provocando la disminucién de algunas de las tierras de mayor productividad agri-
cola, afectando la flora y la fauna y ocupando zonas de alto riesgos. Panama pre-
senta menores amenazas Sismicas y no se encuentra en una zona volcénica,
existiendo solamente aquellas asociadas a su posicién costera, aunque, por estar
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CuaDRO 3

Centroamérica: Relacién entre la poblacién de la capital
(dreas metropolitanas) y la segunda ciudad de cada pais

Pais 1960 1970 1980 1995
Guatemala 13.7 16.1 23.2 16.6
El Salvador 4.8 5.9 6.5 10.0
Honduras 2.3 1.8 1.7 1.5
Nicaragua 5.2 7.2 8.7 8.0
Costa Rica 10.3 11.9 15.0 13.0
Panamd 4.8 5.9 6.0 5.0

Fuente: Nuhn, Helmut: Estructura y desarrollo del sistema de ciudades de Centroame-
rica y Panamd, en Desarrollo polarizado de descentralizacion en America Central: El
caso de Panamd, H. Nuhn y A. McKay, Hamburg, 1990, para los afios de 1960 y
1970, excepto para San José en 1970, por cambios en la circunscripcién; estimaciones
propias a partir de cifras oficiales para 1980y 1995.

ubicada sobre el Océano Pacifico, estd menos expuesta a los frecuentes huracanes
del Caribe.

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 Panama, dicha expansion
se ha visto radicalmente restringida por un hecho antrépico: la creacién de la
Zona del Canal como area a no urbanizar, indispensable para el funcionamiento
del canal y para garantizar la seguridad militar del mismo. Por esta razén, el
crecimiento fisico de esta ciudad asumié una forma lineal que ha llevado a darle el
calificativo de ciudad estrangulada (Uribe, 1989).

El Area Metropolitana de San Salvador (AMSS), tenia una poblacién aproxima-
da de 1.5 millones de habitantes en 1995, crecié a dos millones en el afo 2000 y se
estima que alcanzard 2.5 millones en el 2010. La extension era en el primero de
estos anos de 543.3 km? (13 municipios), de los cuales estaban urbanizados 162.97
km* (Umana, 1995). Esta superficie se ha incrementado al agregarse al AMSS el
municipio de Tonacatepeque, que es predominantemente rural. A pesar de la alta
densidad demografica del pais y la ciudad, el patrén de construccién muestra una
baja densidad en términos edificatorios. Sin embargo, el principal problema es la
discontinuidad y la utilizacién de zonas de alto riesgo, tanto para la construccion de
viviendas para los sectores, tanto de bajos como de altos ingresos. Lo sucedido a
raiz del reciente terremoto del 13 de enero del 2001 es una comprobacién muy
clara de lo anterior.
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Cuabro 4
Incidencia de la expansion territorial

Procesos San San José| Panama
Salvador
1. Pérdida de tierras agricolas + + -
2. Disminucion de espacios verdes + +- +-

3. Abandono y deterioro de dreas
centrales de la ciudad + +- +-

4. Contaminacién del aire + +- +

5. Contaminacién y reduccién de
mantos acuiferos + +- +-

6. Extensidn de trayectos entre residencia

y trabajo + + +
7. Dispersion de los lugares de trabajo + + +
8. Aumento de la segregacién socio-espacial +- +- +

9. Incremento de los costos de la
infraestructura y servicios urbanos + + +

10. Aumento en costo de la vivienda + + +

11. Desadecuacién de la regulacion del uso
del suelo + + +

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

El caso de Costa Rica es muy dificil de precisar, al no existir una de-
limitacion por ley del Area Metropolitana. Basandonos en estudios de la CEPAL,
se estimé que su poblacién era de alrededor de un millén de habitantes en 1990,
incrementdndose a 1.27 millones en el ano 2000. La extension de la mancha
urbana se calculé en 95.3 km* en 1999 (FUDEU, 1999), habiéndose incrementado
en un 80% desde 1988. Al igual que en San Salvador, se trata de un crecimiento
discontinuo, una especie de agregacién de centros poblados antiguamente dis-
persos en el Valle Central. Pero lo que peculiariza a esta aglomeracién urbana es
que, en la Regidn Metropolitana se encuentran localizadas cuatro de las seis
principales ciudades del pais, no mediando entre ellas distancias mayores de
veinte kilémetros.
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Panama tenia, en 1980, 634 mil habitantes, sumando 980 mil en el afno 2001.
A diferencia de las dos ciudades anteriores, muestra una importante proporcién de
construccion en altura en los tres corregimientos del centro de la ciudad, alcanzan-
do densidades mayores a las 2,500 personas por hectarea, duplicindose la altura
promedio de los edificios, mientras continia expandiéndose la ciudad en barria-
das de viviendas de baja altura, destinados a los sectores de bajos ingresos en
direccién al aeropuerto. La interrogante que surge en este caso es el impacto en
esle modo de ocupar el territorio que tendra-la utilizacién del area revertida del
canal, cuya extension, de inmediata posibilidad de urbanizacion, practicamente
supera la de la ciudad actual misma.

3. Partiendo de las vulnerabilidades urbanas para avanzar en el analisis de
los riesgos urbanos

Es evidente que cualquiera que sea la modalidad de urbanizacion, ésta impli-
ca una relacion entre la sociedad y el territorio que, inevitablemente, genera
riesgos de distinta indole y distinto grado, pero también es claro que hay modos
y umbrales de urbanizacion que provocan mds riesgos y de diferente caricter
que otras.

Esta afirmacidn, que parece trivial, no lo es si se incorporan factores que van
mis alld de los aspectos fisicos (que algunos llamarian naturales), como la
deforestacion, el nivel de modificacién de la lopografia, la densidad poblacional
u otros, y se articulan a factores sociales, econémicos, politicos o culturales. Bastan
algunos ejemplos: la existencia o no de instituciones responsables del desarrollo
urbano y el tipo de normativa urbana existente; el nivel de organizacién social y
el tipo de relaciones predominantes de gobernabilidad urbana; el capital social o
las percepciones que predominan sobre la ciudad; etc.; para no hablar de cues-
liones mas obvias como el grado de pobreza urbana o la segregacion socio-
espacial.

El desafio que se presenta es, entonces, el establecimiento de las relaciones
de causalidad entre los modelos de urbanizacion y los procesos de generacion de
riesgos que éstos implican. Este andlisis, ain muy poco elaborado, pasa, cn nuestra
opinién, por una revision critica de lo que se ha llamado modelos de urbaniza-
cion, en los que han predominado ¢l enfoque demografico-economicista, por un
lado, y el enfoque politico-culturalista, por el otro, sin lograr en la mayoria de las
veces articularse en una vision integral. No pareciera tampoco que las visiones
ambientalistas, a pesar de su pretension holistica, hayan logrado esta integracion.

Pero este desafio implica también avanzar mucho mds en el andlisis de las
causas de generacion de los riesgos, particularmente en los dmbitos urbanos. Es
decir, colocarse en el punto opuesto al desencadenamiento de los desastres, como
se trata de expresar sintéticamente en el siguiente esquema:
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GRAFICO 1
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Por otra parte, y en mayor medida de lo que ocurre en el dmbito rural, en las
ciudades tiene una singular importancia, y pasa muchas veces desapercibida, la
generacion constante de factores de riesgo menores, los que se caracterizan por:

a)

b)

Un periodo de conformacién largo y acumulativo, intimamente relaciona-
do con las caracteristicas del modelo de expansion urbana. El actual pa-
tréon de ocupacién progresiva y descontrolada de tierras con vocacion
agricola en el Area Metropolitana de San Salvador (AMSS), que se inicié
desde la década del setenta, constituye un buen ejemplo, siendo una de
cuyas manifestaciones el deslizamiento de Montebello, ocurrido en 1982,
que caus6 muertes y cuantiosos danos materiales.

Sus efectos son constantes y generalmente de pequefia magnitud, pero
causando a mediano y largo plazo igual o mayores costos econdmicos y
sociales que las grandes catastrofes (Blaikie et al, 1996).

Sus causas y efectos estdn vinculados a dmbitos regionales que superan el
espacio urbano. La contaminacion del aire, por ejemplo, rebasa el dmbito
de la ciudad (Metzger, 1996).

Por los factores anteriores, la generacion de riesgos ambientales urbanos no
es siempre percibida en toda su magnitud (Barranqué et Kalaora, 1994). La po-
blacién y las entidades gubernamentales no los consideran como una cuestion de
vida o muerte. Pareciera que se aceptan como parte de la vida cotidiana.

Este trabajo trata precisamente de caminar en este sentido, examinando el caso
de San Salvador en el proximo punto. Para tratar de contribuir al analisis de las
causas generadoras de riesgos urbanos, partiremos, no de las amenazas, sean estas
naturales o antrdpicas, sino que tomaremos como eje del anilisis las distintas
formas de vulnerabilidad urbana. Al respecto, se han distinguido seis fuentes de
esta vulnerabilidad (Lavell, 2000):

a)
b)

Concentracion, densidad y centralizacion de personas y actividades
Complejidad e interconectividad de los procesos
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c) El peso de la informalidad y de la ciudad ilegal

d) Ladegradacion del medio ambiente

e) La debilidad politica e institucional

f)  La falta de participacién social en la politica y la planificacién

En la mayoria de las ciudades latinoamericanas,
persiste una profunda fractura entre la ciudad legal,
regulada, y la ciudad ilegal, la informal.

La concentraciéon de la poblacién, pero, especialmente, de actividades que
producen nuevos tipos de amenazas urbanas, muchas de ellas de tipo lecnolégi-
co, sumadas a la creciente complejidad e interconectividad de los procesos eco-
némicos y sociales, ha hecho que se produzca una agregacion de niveles de
vulnerabilidad antes pequenos, pero que sumados se convierten en situaciones
de vulnerabilidad de gran envergadura.

Esto estd vinculado, y se ve potenciado, por la debilidad de la legislacién,
del marco regulatorio y de las instituciones responsables del desarrollo urbano.
La falta de participacion de las organizaciones ciudadanas en este proceso termina
de acentuar las distintas manifestaciones de vulnerabilidad urbana.

Especial impacto tiene lo anterior en otra fuente generadora de vulnerabili-
dad, el deterioro del medio ambiente en las ciudades. Aunque esta cuestion ha
pasado a ocupar una posicion central en las agendas de las politicas nacional y
urbana, ain hace falta avanzar mucho mds en el conocimiento de sus causas y
posibles soluciones para reducir este deterioro.

Por otra parte, en la mayoria de las ciudades latinoamericanas, persiste una
profunda fractura entre la ciudad legal, regulada, y la ciudad ilegal, la informal.
Esta separacion es también una enorme fuente generadora de vulnerabilidad que,
afectando anteriormente, sobre todo, a los sectores sociales mas pobres, por la
creciente interconectividad de los procesos se va extendiendo a todo el conjunto
social urbano.

Los planteamientos anteriores conducen a la cuestion clave de la construc-
cion de indicadores de generacion de riesgos urbanos.

3.1. La construccion de indicadores de generacion de riesgos, un instru-
mento indispensable para la gestion del riesgo en las ciudades

En el camino por evitar la tentaciéon antes mencionada e incidir efectivamen-
te, Ain en el reciente trabajo que se ha iniciado, de construccién de indicadores
urbanos en América Latina, por iniciativa del Programa de Gestiéon Urbana (PGU-
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HABITAT/ PNUD, 2000), predomina una visién en que los indicadores de ries-
go, que realmente se limitan a la prevencion de desastres, son un aspecto mds,
sumado sin articulacién a otros mds, en una concepciéon muy tradicional.

Este trabajo, creemos, sélo puede llevarse a cabo con una activa participa-
cién de los investigadores sociales que han estado trabajando ampliamente esta
problemitica.

Creemos que es indispensable realizar un trabajo
apenas esbozado: la construccion de indicadores
de generacion de riesgos urbanos.

Ante la insuficiencia senalada se propone la incorporacién de indicadores de
generacion de riesgos por la modificacion de los usos del suelo debido a cuatro
procesos: los cambios ambientales, las transformaciones en la economia, los
cambios tecnolégicos y las modificaciones socio-institucionales:

Las transformaciones en estos procesos tienden a generar nuevos riesgos y
potenciar los existentes. La construcciéon de los indicadores se haria alrededor de
los procesos anteriores. El esquema siguiente trata de visualizar esta idea:

GRAFICO 2

[Cambios ambientales ]

Cambios | | Cambios ’Cambios de procesos
tecnoldgicos socioinstitucionales econémicos
T ! ' 7
[ Modificacidn en el uso del suelo ]
i

Generacion y
potencializacion de riesgos

Tratemos de plantear, con un cardcter preliminar, ejemplos de cuiles serian
los indicadores de generacién de riesgos, base indispensable para poder pensar
en la gestion de riesgos.
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La generacion de riesgos ambientales
no es siempre percibida en toda su magnitud.
Pareciera que se aceptan como parte de la cotidianidad.

4. Hacia la construccion de indicadores de generacion de riesgos en el Area
Metropolitana de San Salvador

Sobre el Area Metropolitana de San Salvador existe informacién muy disper-
sa y fragmentada, poca sobre aspectos econémicos y elaborada en general, si-
guiendo los patrones usuales, a pesar de intentos hechos en los dltimos anos
para avanzar en su sistematizacion y utilizar nuevos enfoques para fines especi-
ficos (Lungo y Oporto, 1994; Umana, 1996; PLAMADUR, 1997; PRISMA,
1997; OPAMSS, 2000).

De estos datos queremos, como ejemplo, mostrar algunos que, con la légica
expuesla anteriormente, pueden contribuir a la construccion de indicadores de
generacion de riesgos urbanos. Asi, puede verse la relacion entre densidad po-
blacional y porcentaje del suelo urbanizado para dos municipios del AMSS:

—  Cuscatancingo: 192 h/km? y 83% del suelo urbanizado.
—  Tonacatepeque: 27 h/km? y 20% del suelo urbanizado.

Répidamente observamos que el primero esta altamente urbanizado a diferencia
del segundo, que es ain predominantemente rural. A primera vista, pareceria obvio
que el primero presente mayores riesgos urbanos. Sin embargo, un analisis dindmi-
co mostraria que la generacién de riesgos es mayor al estar sometido a un acelera-
do proceso de urbanizacién sin el nivel de infraestructura con que se urbanizé el
primero y con modificaciones en la topografia que originaran riesgos de nuevo tipo
y dimension por ser los proyectos que se estdn edificando en el dltimo de gran
tamano. Lo anterior reafirma la idea de que lo importante es el andlisis de los
procesos mas que de los datos estaticos, por muy vélidos que estos sean.

Lo importante es el andlisis de los procesos
mds que de los datos estdticos, por muy vdlidos
que estos sean

Otro ejemplo de distinto tipo: generalmente se presentan datos sobre cober-
tura de servicios, por ejemplo, acceso a redes colectoras de aguas negras, cuan-
do es mds importante seialar que la red principal del AMSS fue disefada y
construida con un horizonte para el aiio 1982 y que el crecimiento urbano ha ido
a un ritmo mucho mayor que las ampliaciones de la red que se han realizado
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Cuabro §
Lista de indicadores correspondientes a las veinte dreas
de compromisos clave de la Agenda Hadbitat

(C apitulo I: Vivienda

1. Posibilitar lu seguridud de la tencncia
Indicador 1: regimenes de tenencia
Indicador 2 desalojos
2. Promover el derecho a vivienda adecuada
Dato cualitativo |: derecho a vivienda
Indicador 3: cocficientc cntre precio ¢ ingresos de la vi-
vienda
3. Proporcionar igualdud de acceso a ln erra
Indicador 4: coclicicnte entre precio de la liema ¢ ingresos
4. Promover igualdad de acceso a créditos
Indicador 5: Préstamos con hipoteca y sin hipoteca
5. Promover el acceso a los servicios hasicos
Indicador 6: acceso al agua
Indicador 7: conexiones domiciliarias

Capitulo 4: Desarrollo econimico

15 Fortalecer las nucroempresay y pequesias empresas, pur-
ticularmente las establecidas por mjeres
Indicador 20: empleo informal

16. Fomentar las asociaciones de los seciores piiblico y pri-
vado y estimular las opormnidades de empleo productivo
Dato cualititativo S: asociaciones pblicas y privadas
Indicador 21: produclo urbano
Indicador 22: desempleo

Capitulo 2: Desarrallo sacial y erradicacion de la pobreza

6. Promover la igualdud de oportunidades para ma vido
sana y segura
Indicador 8: mortalidad dc nios menores de S anos
Indicador 9: tasas dc dclincuencia
Datos cualilativo 2: violencia urbana

7. Promover la integracion social y apoyar a los grupos
desfavorecidos
Indicador 10: hogares pobres

8. Promover la igualdad de género en ¢l desarrollo de
asentumientos urhanos
Indicador |1: brechas entre hombres y mujeres

Capitulo 5: Gobernabilidad

17. Promover la descentralzacidn y fortalecer las autoridu-
des locales
Dato cualitativo 6: nivel de descentralizacion

IR. Fomentar 'y apoyar la perticipacion y el compromiso civico
Dato cualitativo 7: parlicipacion ciudadana en las deci-
sioncs importanics sohrc la planificacion

19. Garantizar la administracion transparente, responsable y
¢ficaz de pueblos, cindades y zonas metropolitanay
Dalo cualitativo & Transparcncia y responsabilidad
Indicador 23: Ingresos y gastos dc los gobicrnos locales

Capitulo 3 Ordenamiento ambiental

9. Promover una estructura geograficamente equilibrada de
los asentamientos humanos
Indicador 12: crecimiento de la poblacidn urbana
Administrar el suministro y demeanda dle agua de forma
eficuz
Indicador 13: Consumo de agua
Indicador 14: Precio dcl agua
11. Reducir la contaminacion e n zonas urbanas
Indicador 15: Contaminacion atmosférica
Indicador 16: Aguas residualcs Iratadas
Indicador 17: Eliminacion dc descchos sélidos
12. Prevenir los desasires y reconstruir los asentumientos
Dato cualitativo 3: Prevencion de desastres ¢ instrumen-
los dc miligacidn
13. Promover sistemas de transporte eficaces y ambiental-
mente racionales
Indicador I8: Ticmpo dc Iraslado
Indicador 19: Medios de Iransporte
14. Prestar apoyo para preparar y aplicar planes ambienia-
les locales ¢ iniciativas de la Agenda 21 locales
Indicador cualitativo 4: Planes ambientales locales

10.

s

Capitulo 6: Cooperacion internacional

). Fortalecimiento de la cooperacion internacional y las
asociacioney
Dato cualitativo 9: Impulsar la cooperacion y las asocia-
cioncs inlernacionales
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Cuadro 6
Indicadores de generacion de riesgos

—_
EJE DE ANALISIS

INDICADORES

MODIFICACION
EN EL USO
DEL SUELO

CAMBIOS AMBIENTALES

— Porcentaje deareas cubiertas de vegetacion (regula-
cion hidrica y del aire).

— Porcentaje de dreas impermeabilizadas (incidencia
en el volumen de escorrentia superficial).

— Ndmero y tipo de cortes y rellenos.

CAMBIOS EN LOS PROCESOS ECONOMICOS

— indice de concentracién de industrias contaminan-
tes del aire y del agua.

— Indice de concentracion de actividades comerciales
(generadoras de desechos y de concentracién de tra-
fico).

— Concentracion poblacional en areas de riesgo.

CAMBIOS TECNOLOGICOS

— Grado de modernizacion de los procesos construc-
tivos (en términos de reduccion de riesgos).

— Procesos de modernizacién de los sistemas de trans-
porte y de infraestructura vial.

— Cobertura y tipo de los sistemas de drenaje.

CAMBIOS SOCIOECONOMICOS

— Nivel de organizacion social respecto a riesgos.

— Grado de desarrollo de la institucionalidad respon-
sable de riesgo.

— Grado de incorporacion del factor riesgo en los pla-
nes de desarrollo y el marco normativo.

Expansién de las ciudades en Ceniroamérica

Digitalizado por Biblioteca "P. Florentino Idoate, S.J."
Universidad Centroamericana José Simeén Caias



desde ese afio. Tomemos de nuevo datos para los dos municipios anteriores. En
1992, el 59% de las viviendas de Cuscatancingo estaban conectadas a esta red, y
s6lo el 41% en Tonacatepeque. Estos datos se deben, sin embargo, relacionar
con la forma que asume la organizacién, el sistema de cuerpos de agua o que-
bradas y las actividades econémicas que se realizan en sus territorios.

Sélo asi, datos genéricos como que en los dltimos treinta anos el 4rea urbani-
zada del AMSS ha duplicado su extensién, o que el 70% del caudal de aguas
negras se vierte a las quebradas o rios, adquieren un sentido para anilisis de
procesos especificos como el que nos ocupa.

Con esta finalidad, hemos tratado de avanzar un poco mas en la propuesta
general formulada en el cuadro anterior, proponiendo veinte indicadores que
priorizariamos para el estudio de la generacion de riesgos urbanos:

Cuanro 7
Priorizacion para la construccion de indicadores
de generacion de riesgos urbanos en el caso del AmMss

INpicADOR Tiro INFORMACION Unipap
1. | Area urbanizada Cuantitativa | Es necesario actualizarla Km’
2. | Areaa urbanizar Cuantitaliva | Se debe proyectar lendencialmente | Km*
3. | Area no urbanizable Cuanlilativa | Prever usos Km*
4. | Area impermeabilizada Cuanlilativa | Es necesario construirla Km-
5. | Area cubierta de vegelacion | Cuaniilativa | Proyeclar modificacion Km*
6. | Areas de cortes Cuantitativa | Es necesario conslruirla Km lineales
7.| Areas de rellenos Cuanlilativa | Es necesario conslruirla Km*
8. | Industrias contaminanies Cuantitativa | Es necesario construirla Nimero
9. | Cenlros de comercio Cuanlilativa | Es necesario construirla Nimero
10. | Infraestructura vial Cuantitativa | Es necesario actualizarla Km. lineales
I1. | Puentes y pasos a nivel Cuanlitativa | Es necesario actualizarla Nimero
12. | Bévedas Cuantitativa | Es necesario actualizarla Unidades
13. | Drenajes aguas lluvias Cuantitativa | Es necesario aclualizarla Km. lincales
14. | Drenajes aguas negras Cuantitativa | Es necesario actualizarla Km. lineales
15. | Viviendas en zonas de riesgo | Cuanlitaliva | Es necesario aclualizarla Unidades
16. | Planes de prevencion Cualitativa Es necesario actualizrla Andlisis de
conlenido
I7. | Instituciones encargadas Cualitativa Es necesario actualizarla Andlisis de
contenido
18. | Inversion en prevencion Cuantitativa | Es necesario conslruirla Unidad
monetaria
19. [ Participacion en prevencion | Cuantitativa | Es necesario conslruirla Nimero
20. | Participacidn ciudadana en
prevencion Cualitativa Es necesario construirla Anilisis de
conlenido
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El desafio metodolégico consiste en pasar a reconstruir analiticamente proce-
sos, partiendo de informacién —consistente tanto en datos cuantitativos como
valoraciones cualitativas— obtenida para un momento dado. Un recurso utiliza-
do en un trabajo anterior (PRISMA, 1997), la construccién de escenarios, mos-
tr6 su utilidad, tanto para el anélisis como para exponer sintéticamente las tenden-
cias y los cambios que se provocarian al intervenir sobre estos procesos. Lo ante-
rior no es nada nuevo. Se ha utilizado mucho en los estudios politicos y economé-
tricos. Lo interesante es su utilidad para el analisis de la generacion de riesgos
urbanos, lo que permitiria dar un salto en la gestion del riesgo en las ciudades.

Evidentemente, en este trabajo sélo es posible hacer planteamientos prelimi-
nares sobre esta cuestion, y seria necesario realizar investigaciones en profundi-
dad para desarrollar el enfoque metodolégico esbozado.

S. La participacion de los gobiernos locales y la ciudadania en la gestion de
los riesgos urbanos

En trabajos anteriores hemos partido de que la gestién urbana implica cuatro
procesos intimamente ligados (Lungo y Pérez, 1991):

— La planificacién urbana

— La regulacién

— La administracién del desarrollo de la ciudad (uno de cuyos instrumentos
es el marco regulatorio)

— La inversion urbana (tanto publica como privada)

Una gestién de tipo integral implica una integracion de estos procesos, lo
que en muy pocos Casos OcCurre. ’

Lo anterior hace que, también en los pocos casos en que se ha comenzado a
incorporar la gestion de riesgos en el desarrollo de las ciudades, estos esfuerzos se
segmenten entre estos cuatro procesos, y podriamos plantear que donde se ha avan-
zado mas es quizas en el campo de la regulacién (por ejemplo, introduciendo
normas relativas a la construccién en las llamadas zonas de riesgo).

Dada la disociacién imperante entre estos cuatro procesos, lo que esta rela-
cionado con la forma en que esta estructurado el aparato gubernamental y con la
manera en que ser formulan las politicas publicas, pareciera dificil que la intro-
duccién de la gestion de riesgo pueda hacerse de forma integrada. Creemos que
la via es identificar, en cada caso concreto, como se relacionan estos procesos y
cudles predominan, para priorizar los esfuerzos sobre estos iltimos y no desper-
diciar recursos en esfuerzos de caracter genérico.

En el caso de las ciudades centroamericanas, donde la planificaciéon es muy
débil, el marco regulatorio (generalmente obsoleto), tiene poca aplicacién, y la
institucionalidad administradora del desarrollo urbano contradictoria y descoordi-
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nada (Lungo, 1998), podria plantearse que el énfasis deberia dedicarse a incidir en
la introduccion de la gestion de riesgos en los procesos de inversion. Esto no es, sin
embargo, tan simple. Sin un marco regulatorio modemo que combine adecuada-
mente normas e incentivos es dificil incidir positivamente en los procesos de inver-
sion, lo que nos vuelve a remitir, al menos, a la importancia de contar con un
marco institucional capaz de conducir estos procesos.

Surge entonces la tentacién, como en el caso del medio ambiente, de intentar
que la gestién de riesgos contribuya a la integraciéon de funciones e instituciones
dispersas, peligro sobre el que queremos llamar la atencién para no pretender llevar
la gestion de riesgos mas alla de sus posibilidades de incidencia real.

Surge la tentacion, como en el caso del medio ambiente,
de intentar que la gestion de riesgos contribuya
a la integracion de funciones e instituciones dispersas.

En el momento actual estamos en presencia, en muchos paises centroameri-
canos, de una triple division entre la gestiéon urbana, la gestion ambiental y la
gestion de riesgos. La primera estd comenzando a recuperar el campo perdido
desde los anos 70 del siglo XX, estimulada por dos procesos aparentemente
contradictorios: la globalizacion y la descentralizacién. La segunda tiene una fuerte
presencia desde los anos 90, debido a la bisqueda de opciones de desarrollo soste-
nible. La tercera ha comenzado a estructurarse, aunque aiin es muy débil, a raiz
de los efectos de la tormenta Mitch y los miltiples programas que se han promo-
vido para la recuperacion de las zonas afectadas.

Podriamos afirmar, entonces, que la incorporacién de la gestion de riesgos en
la gestion urbana pasa por la integracion de ambas con la gestién ambiental.

A esta dispersion institucional y de las politicas piblicas se suma la insufi-
ciencia del andlisis y de la informacién, que responden a estas visiones fragmen-
tadas. Adicionalmente, en el caso de las principales ciudades centroamericanas,
estamos ante aglomeraciones urbanas de dimensién metropolitana, lo que agrega
complejidad y dificultades adicionales a su gestién. Veamos, a continuacion, algu-
nos de estos problemas.
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P
PROCESOS

DESAFios

Planificacion

Crear espacios
de articulacién
entre

la planificacién .
del territorio nacional

Incorporando los
procesos de
transnacionalizacién

la planificacién
de los espacios locales

Regulacién

Crear espacios
de intervencion
sobre:

Usos territoriales

procesos de cardcter
metropolitano

Administracion

Actividades

Creacién de
institucionalizacidn flexible
capaz de coordinar
a través de:

Innovadores 6rganos de
gestion
metropolitana

Incorporando distintos
visiones, discursos y
prdcticas

Inversion

recuperacion y
relocalizacién del papel
estratégico de la inversién

publica

profundizacién de
innovadoras formas
de asociacién

publica/privada
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Grifico 4
Principales desafios y actores de la gobernabilidad metropolitana

DESAFIOS ACTORES

A) Articulacién del trabajo de —

gestion con actores con poderes
y saberes desiguales

. o — locales
B) Manejo de las contradicciones entre:

—El interés publico
y los intereses privados
—El interés metropolitano
y los intereses locales
—El interés nacional y los

— metropolitanas
— centrales

—— | privados:

intereses transnacionales — nacionales
—transnacionales
C) Construccion de nuevas unidades
de gestion metropolitanas que @
contribuyan a la descentralizacion actuando coordinadamente, de
y respeten los derechos y distintas formas y en diferente

particularidades locales
grado en los cuatro procesos de

la gestion metropolitana de cada

D) Construccién de identidades
problema y cada coyuntura.

metropolitanas

Estas reflexiones sobre la gestion de las ciudades permiten establecer dos
conclusiones esenciales para la problemdtica abordada en este trabajo:

1) Se debe caminar hacia la insercion de la gestion de riesgos en la gestion
urbana.

Como indicibamos anteriormente, hay que evitar la disociacion entre la ges-
tion del desarrolio de las ciudades y la gestion de los riesgos ambientales. Per-
mitirlo es debilitar la necesaria intervencion del Estado y las organizaciones
ciudadanas en el manejo del desarrollo urbano y, por lo mismo, crear las condi-
ciones para la generacion de nuevos riesgos urbanos y el potenciamiento de los
ya existentes con todas las consecuencias que podemos imaginar.

2") Los ejes de trabajo especificos a priorizar son: La incorporacion de la
gestion de los riesgos a la planificacion y al marco regulatorio urbanos, y la
promocion de la participacion de los distintos actores.
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Las propuestas anteriores deben especificarse al nivel urbano para efecto de
elaborar proyectos especificos en este dmbito. La mejor estrategia, creemos, es
insertar esta problematica en los planes en ejecucién o elaboracién. Asi, por ejem-
plo, incorporar en los Planes de Desarrollo Urbano la gestién de riesgos, especial-
mente a través de la planificacién de acciones que reduzcan la generacion de ries-
gos, lo cual implica realizar estudios especificos que deben orientarse por plantea-
mientos metodoldgicos como los hechos en pdginas anteriores.

En torno a la gestion, deberian crearse unidades especializadas en las ofici-
nas encargadas del desarrollo urbano, las que serian responsables de implemen-
tar las regulaciones tendientes a la reducciéon o para minimizar la generacion de
riesgos.

Habria que pensar también en explorar la creacién de un fondo particular
para la gestién de riesgos para las ciudades, fondo que deberia ser alimentado,
en parte, por las actividades generadoras de estos.

Finalmente, mas que promulgar leyes de caracter general que tienen poca
operatividad, es indispensable repensar radicalmente el marco regulatorio urba-
no, incorporando instrumentos modernos, tanto de orden restrictivo como incen-
tivos, para los aspectos de urbanizacién y construccion y también para las distin-
tas actividades que se realizan en las ciudades.
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