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Resumen

El desarrollo sostenible es un concepto dinamico
que ha evolucionado (y lo seguira haciendo) durante
el tiempo, para atender las necesidades sociales,
institucionales, politicas, ambientales y econdmicas
de la presente y futuras generaciones. La gestion de
riesgo de desastres ha sufrido una transformacion
similar, pasando de una mera intervencion puntual

Abstract

Sustainable development is a dynamic concept that
has evolved and will continue to evolve in time
to fulfill the social, environmental, institutional,
political and economic needs of present and future
generations. Disaster risk management has expe-
rienced a similar transformation. It used to consist
of a punctual intervention to attend to disasters,
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para atencion de desastres, a ser un componente
transversal para el logro de un desarrollo verdadera-
mente sostenible en los paises. La ciudad no escapa
al analisis de la insercion de la gestion de riesgo y
surelacion con el desarrollo sostenible, no solo por
ser considerada lugar de habitacion de un porcentaje
importante de la poblacion mundial, sino porque
ademas es el lugar mas importante de generacion de
conocimiento, tecnologia y productividad global, y
debe ser el punto de partida para analizar el modelo
de desarrollo que presenta un pais determinado.
Este articulo revisa conceptualmente los criterios
de riesgo dentro de la sostenibilidad (general y
sostenibilidad urbana), interpretando la relacion que
debe existir entre gestion de riesgo de desastres y los
elementos de una ciudad sostenible, para sintetizar
los objetivos concretos de la sostenibilidad urbana
e identificar los aspectos de reduccion de riesgo
claves para la implementacion de estos objetivos
en la administracion local de ciudades.

Palabras clave
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and it has now become a fundamental component
to achieve true sustainable development. Cities do
not escape the analysis of risk management, its
insertion and relationship with sustainable develo-
pment, because they are not only the dwelling of a
great percentage of world population, but also the
most important places of knowledge, technology
and productivity generation. They must be the point
of departure to analyze sustainable development in
any country. In this article, we will review the theo-
retical criteria of risk management in regards to the
concept of sustainability (general and urban sustai-
nability). We will interpret the relationship between
urban disaster risk management and the elements
of a sustainable city, with a view to providing spe-
cific objectives to achieve urban sustainability and
identify key aspects of risk reduction that help to
implement these objectives in city administration.
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El objetivo principal de este articulo es, ademas de realizar una revision teo-

rica conceptual de los criterios de la gestion de riesgo dentro del desarrollo urbano
sostenible, formular los objetivos concretos de una ciudad sostenible, incluyendo
de forma transversal la reduccion del riesgo ante desastres en cada uno de ellos. Por
ende, el articulo analiza el desarrollo sostenible y su evolucion en el tiempo, la rela-
cion entre el concepto de desarrollo sostenible con la gestion de riesgo de desastres
desde todas las aristas (socioinstitucional, ambiental y econémica), la evolucion
individual de los conceptos de gestion de riesgo de desastres y desarrollo urbano
sostenible, para formular finalmente objetivos concretos de la ciudad sostenible
e identificar en ellos los aspectos clave de la reduccion del riesgo ante desastres.

EL DESARROLLO SOSTENIBLE, EVOLUCION EN EL TIEMPO

El desarrollo sostenible surge como respuesta a la crisis que vive el planeta
y es todavia un concepto en evolucion. Ha sido estudiado por numerosos autores,
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libros, publicaciones y eventos internacionales que han marcado la pauta, tales
como La primavera silenciosa de Carlson en 1962, el informe Founex de 1971, Los
limites del crecimiento de D.H. Meadows en el afio 1972, Nuestro futuro comun
de la Comision Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo de las Naciones Unidas
en 1987, la Declaracion de Rio para el Medio Ambiente de las Naciones Unidas en
1992, la Cumbre de la Tierra de Johannesburgo (2002) y la Cumbre de Rio + 20
(2012), entre otros. Hasta la fecha, el concepto de desarrollo sostenible se ha se-
guido ampliando, tratando de incluir de forma integral las esferas social, politica,
ambiental, econdmica, legal, cultural e institucional del desarrollo del planeta.

La idea de un nuevo modelo de desarrollo como respuesta a la crisis mundial,
surge formalmente en el Informe Brundtland (1987) y en la Cumbre de la Tierra
(Rio de Janeiro, 1992) se comienza la campafa para promoverlo. Sin embargo,
con anterioridad ya se estudiaba la posibilidad de plantear un modelo de desarrollo
que fuese mas que un mero crecimiento econdmico.

Brown (1981) plantea la necesidad de crear sociedades sostenibles; compara
sociedades extintas por su insostenibilidad e identifica amenazas de la sociedad
como contaminacion e insostenibilidad en las relaciones del hombre con los eco-
sistemas.

El economista Amartya Sen, en 1983, afirmé que “crecimiento” no es igual a
“desarrollo”. La industrializacién y el empleo tienen importancia en el desarrollo,
pero lo verdaderamente importante son los beneficios reales asociados al crecimien-
to econdmico, como oportunidades, expansion de capacidades, salud, educacion 'y
esperanza de vida, entre otros. También, desde el punto de vista economico, Stiglitz
(1998) destaca la necesidad de redefinir el significado de “medios” y “fines”. La
estabilidad de precios y el comercio internacional no pueden ser considerados fines,
sino medios para conseguir un crecimiento sustentable, la equidad y la democracia.

Posteriormente, en el afio 2000, Amartya Sen complementa lo anterior y esta-
blece vinculos entre libertades humanas y el desarrollo, necesitando un desarrollo
que amplie las libertades restringidas y mejore las privaciones sociales, la intole-
rancia y la falta de servicios publicos, entre otros aspectos. A mayores libertades
en un pais, mayor sera la contribucion de las instituciones al progreso econémico;
por ende, para mejorar la calidad de vida se requiere un desarrollo sostenible.
Esto es consono con dos de los pilares del desarrollo sostenible, segun Gabaldon
(2006), que es el “ofrecer libertad integral, mediante instituciones democraticas” y
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“asegurar el constante aumento de la calidad de vida, con un sentido de la equidad
y sin desmedro de las futuras generaciones”.

Por otra parte, Glasby (2002) afirma que el concepto de desarrollo sostenible
ha sido aceptado como la via para vivir en armonia con el ambiente. Por ello se
necesita establecer un nuevo equilibrio, considerando el crecimiento de la po-
blacion, la demanda, el uso sostenible de los recursos y la cohesion social, entre
otros aspectos.

Mas recientemente Xercavins et al. (2005) amplian la definicion clasica de
desarrollo sostenible del Informe Brudtland, resaltando la solidaridad intragene-
racional (necesidades de todos), solidaridad intergeneracional (el futuro) y aclara
que se debe pensar mas en “ser mas en lugar de tener mas”. Para estos autores, su
definicion es: “Un desarrollo es sostenible en el tiempo si los capitales globales
per capita se mantienen constantes o aumentan y si la intercambiabilidad se hace
con criterios 16gicos”.

Gabaldon (2006) resume los diez principales objetivos que deberian alcanzar
Latinoamérica y el Caribe para lograr exitosamente un desarrollo sostenible:

» Justicia social y mayor eficiencia del gasto publico en formacion de capital
humano y en salud.

*  Sostenida prosperidad econdémica, social, institucional y natural.

*  Plena libertad de expresion, asociacion, participacion, confianza con igualdad
de oportunidades.

*  Aprovechamiento sostenible de los recursos naturales.

*  Orientacion de principios éticos fundamentados en el respeto a la vida y al
bienestar de los hombres y de todos los seres vivos.

*  Elevarel nivel educativo, del cual dependera la productividad y competitividad.
*  Desarrollo que promueva la ciencia y la tecnologia.

*  Promocion de la ordenacion del territorio, armonizando con la vocacion
ecologica.
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»  Trabajar para la generacion presente, teniendo en cuenta las futuras.

*  Promover la participacion internacional y la cooperacion entre paises.

Griggs et al. (2013) analizan la cumbre Rio + 20 sostenida en Brasil durante
el afio 2012 y actualiza la definicion de desarrollo sostenible del afio 1987, como
el desarrollo que satisfaga las necesidades del presente mientras salvaguarda los
sistemas de soporte de la tierra, de los cuales depende el beneficio y supervivencia
de las generaciones presente y futura. En esta cumbre se plantearon seis objetivos
principales del desarrollo sostenible, los cuales estan vinculados con ciudades pros-
peras, seguridad y sostenibilidad hidrica y alimentaria, energia limpia y universal,
ecosistemas saludables, sociedades y gobernabilidad sostenibles. Dichos objetivos
son producto de combinar las metas actualizadas de desarrollo del milenio junto
con las condiciones necesarias para asegurar la estabilidad del planeta.

Seguin estos mismos autores, las metas actualizadas de desarrollo del milenio
son: fin de la pobreza, educacion universal, equidad de género, salud, sostenibili-
dad ambiental y colaboracion global. Por otro lado, se definieron las condiciones
necesarias para mantener estables los sistemas de soporte de la tierra como aire
limpio, biodiversidad, estabilidad en los ciclos de los nutrientes (nitrégeno y fos-
foro), del agua, del clima, los ecosistemas y sus servicios.

La cumbre de Rio+20, en el afio 2012, se realiza con un trasfondo internacional
de problemas que no permite concluir con medidas y programas claros que den
respuestas a los problemas de deterioro de las condiciones de vida. Sin embargo,
se crean grupos de trabajo, entre ellos el Grupo de Trabajo Abierto sobre Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), que plantean en septiembre de 2013, 17 objetivos
y metas para el afio 2030, respondiendo al eslogan “El futuro que queremos”.

Algunos resultados de este evento fueron el mandato de que los ODS deben ser
coherentes e integrados en el Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas mas
alla de 2015, la necesaria atencion a los eventos por efecto del cambio climdtico,
el reconocimiento de los retos especificos de cada pais para lograr el desarrollo
sostenible, los desafios especiales de los paises mas vulnerables, el aumento para el
afio 2020 del nimero de ciudades que adoptan y aplican politicas hacia la inclusion,
eficiencia de recursos, adaptacion al cambio climatico, resiliencia ante desastres y
enfoque integral de gestion del riesgo (en linea con el marco de accion de Hyogo),
lo cual orienta la busqueda de respuestas de gestion urbana que atiendan de manera
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adecuada a las amenazas socionaturales que afectan las ciudades (Documento
Final - Grupo de Trabajo Abierto sobre Objetivos de Desarrollo Sostenible, 2013).

A pesar de que la definicion de desarrollo sostenible ha experimentado una
evolucion importante, no termina de incluir en sus esferas, objetivos relacionados
explicitamente con la gestion de riesgo de desastres. Los aspectos de “seguridad”
que mencionan algunos estudiosos del tema se refieren mas a seguridad juridica
y personal que a la seguridad de las ciudades ante eventos adversos (de origen
natural o tecnoldgico).

El mayor esfuerzo actual debe ser en ponerlo en practica, fomentar mecanismos
de implementacion para evolucionar los modelos de desarrollo hacia esta idea,
en lugar de seguir analizando su evolucion o conceptualizacion. Actualmente el
problema radica en fomentar compromisos y conciencia en la poblacion, institu-
ciones, agentes politicos y parques industriales. Un aspecto muy importante para
comenzar a cambiar los modelos de desarrollo urbano hacia la sostenibilidad, es
incorporar la gestion de riesgo de desastres dentro de la administracion de ciudades,
ya que hacer una buena gestion de riesgo implica trabajar para todas las esferas
del desarrollo sostenible, tal como podemos ver a continuacion.

EL DESARROLLO SOSTENIBLE Y LA GESTION DE RIESGO
DE DESASTRES

Desarrollo sostenible implica un desarrollo que piensa en el presente y en
las futuras generaciones, lo cual es un proceso dinamico. Esta definicion requiere
considerar la inclusion de lo denominado “desarrollo seguro”, en particular, para
el caso que nos ocupa de los eventos adversos de origen natural en sus niveles:
social, ambiental y econémico.

El desarrollo sostenible y la gestion del riesgo implican ambos mayor justicia,
aumento de calidad de vida, fortalecimiento de las instituciones. Los lineamientos
socioinstitucionales de la gestion de riesgo se pueden resumir en:

*  Fortalecimiento de instituciones, integracion de la reduccion del riesgo dentro
de las politicas de planificacion, ampliacion de capacidades. (Objetivo del
marco de accion de Hyogo, World Bank, 2008.)
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*  Reduccion de riesgo a través de un marco legal-institucional con responsabi-
lidades locales descentralizadas y definidas. (Prioridad del marco de accion
de Hyogo, World Bank, 2008.)

» Diversificacion de las economias locales, las cuales deben conseguir mejora
en las oportunidades de empleo. (World Bank, 2008.)

e Aumento de la resiliencia social a través de la cohesion, conocimiento del
riesgo local, herramientas existentes, autonomia de los gobiernos locales,
participacion, inclusion de ONG, infraestructura, planificacion y mejora de
las condiciones de pobreza. (World Bank, 2008; Puac, 2003.)

*  Educacion de comunidades desde el punto de vista de la seguridad, percep-
cion del riesgo, conocimiento de amenazas y vulnerabilidades, compromiso,
cohesion, lideres, capacidades y resiliencia. (Puac, 2003.)

*  Compromiso y conciencia gubernamental para la reduccion de riesgo, cambios
legislativos e institucionales y reduccion de la corrupcion. (Lavell, 2002.)

A nivel ambiental, los lineamientos de la gestion de riesgo promueven algunos
de los siguientes objetivos del desarrollo sostenible:

*  Reduccion de las emisiones de gases efecto invernadero (eficiencia energética,
combustibles no fosiles, reciclaje de residuos y gestion de las aguas), para
preparar y controlar las condiciones climaticas. (World Bank, 2008.)

*  Crecimiento planificado de las ciudades, protegiendo sus recursos naturales,
mitigando y previniendo la degradacion ambiental de los ecosistemas, la
explotacion forestal y las politicas inadecuadas del uso de los suelos. (Cepal,
2002; Lavell et al., 2003; World Bank, 2008.)

*  Conocimiento de la presion actual y futura sobre el territorio, crecimiento
de la poblacion, recursos naturales, potencialidades, servicios ambientales
demandados, amenazas socionaturales, construyendo escenarios de riesgo y
estableciendo regulaciones y programas para utilizacion y transformacion del
territorio. (Cepal, 2002; Lavell et al., 2003; World Bank, 2008.)
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*  Reduccion de exposicion de las sociedades a fendmenos fisicos o eventos
adversos de origen natural (obras de infraestructura). (Lavell et al., 2003.)

*  Definicion de localizacion 6ptima para transporte, vivienda, energia, agua
potable, uso agropecuario, desechos, residuos, servicios, etc. (Cepal, 2002.)

* Inclusién de la reduccion del riesgo y adaptacion al cambio climatico como
un objetivo integral y transversal en las politicas ambientales. (World Bank,
2008.)

Por ultimo, en el nivel econdmico, los lineamientos de la gestion de riesgo
promueven el logro de algunos de los siguientes objetivos del desarrollo sostenible:

*  Priorizar en la prevencion (menos costoso y mas eficiente), fortaleciendo la
base financiera de los paises para hacerlos competitivos. (Cepal, 2002.)

* Inclusién de la reduccion de riesgos como rubros permanentes en los presu-
puestos nacionales, locales, publicos y privados. (Cepal, 2002.)

*  Formulacion de planes de recuperacion y desarrollo correctivos (riesgo pre-
sente) y prospectivos (riesgo futuro) que no permitan re-construir el riesgo
una vez sucedido cualquier evento. (Cepal, 2002.)

* Politicas de transferencia de riesgo, que responsabilicen al generador de
riesgo. Diversificacion de la responsabilidad de los costos de rehabilitacion
por empresas aseguradoras, inversionistas, empresa privada, generadores de
riesgo, recaudacion fiscal y estado, identificando aliados entre los diferentes
actores de la sociedad. (Cepal, 2002; World Bank, 2008.)

* Intercambio y transferencia del riesgo como un mecanismo de adaptacion;
esto incluye programas que ofrecen polizas de seguros. (World Bank, 2008.)

* Diversificacion en las economias locales, incluyendo en las politicas secto-
riales medidas para reducir la vulnerabilidad de las actividades econdmicas,
tomando previsiones financieras como mecanismos de contingencia para
politicas de rehabilitacion. (World Bank, 2008; Prioridad del marco de accion
de Hyogo.)
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La gestion de riesgo de desastres y sus lineamientos se insertan armonica y
transversalmente dentro de todas las esferas del desarrollo sostenible en diferente
manera. Esto se aprecia en la figura 1.

Figura 1
Gestion de riesgo inserta en el desarrollo sostenible

Gestion de riesgo de desastres
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Fuente: Rastelli (2013).

A pesar de que después de este analisis resulta evidente que la gestion de riesgo
de desastres se encuentra inserta en los objetivos del desarrollo sostenible, es muy
poco frecuente ver primero a nivel tedrico, que sea considerada explicitamente
dentro de los Objetivos del Milenio, metas de desarrollo de las naciones o planes
de desarrollo locales.

En la practica esto se observa con mayor intensidad, ya que cuando se incluye
la gestion de riesgo ante desastres en planes de desarrollo sostenible urbano, se
hace casi unicamente desde el punto de vista de preparacion y respuesta, inclu-
yendo a determinados organismos, en lugar de hacerlo desde el punto de vista de
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la prevencion y mitigacion, e involucrando a todas las gerencias y organismos
de las alcaldias, por ejemplo. Esto hace pensar erroneamente que el riesgo ante
desastres se encuentra aislado de los aspectos sociales, ambientales, econémicos,
politicos e institucionales.

Si vinculamos el riesgo con la actual tendencia de planificacion urbana sos-
tenible, se requiere redefinir los enfoques tradicionales para abordar los proble-
mas ambientales urbanos. Las ciudades pueden favorecer o impedir procesos de
sostenibilidad a partir de sus relaciones con el ambiente natural, de su forma de
estructurar edificaciones, ordenar el territorio, consumir los recursos, generar y
tratar los desechos, entender el comportamiento y conocimiento que sobre estos
problemas hayan desarrollado los habitantes de la ciudad (Chacon et al., 2014).

Segun Arguello (2001), la gestion del riesgo es planificacion y consecuente
aplicacion de medidas orientadas a impedir o reducir los efectos adversos de even-
tos dafiinos sobre la poblacion, bienes y ambiente en general. Se trata de poner en
practica en forma concertada y coordinada las acciones integradas de prevencion-
mitigacion de desastres, pero en particular de incorporar el criterio de riesgo en
la definicion de politicas de desarrollo urbano, considerando las diferentes etapas
en las cuales debe ser tratado, bien sea con medidas preventivas, de mitigacion,
asi como en la evaluacion de impactos.

EVOLUCION DESDE LA ATENCION A EMERGENCIAS
A LA GESTION DE RIESGO

La gestion del riesgo, inserta transversalmente en el desarrollo sostenible,
también es un concepto que ha experimentado una evolucion importante. Desde
ser considerada solo un tratamiento puntual de atencion de emergencias (que in-
terrumpe el desarrollo), pasa a ser considerada un “proceso” dinamico y constante
(parte del desarrollo).

Desde la Declaracion del Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales, resolucion 44/236 Naciones Unidas (1990), se reconoce
su impacto negativo en el desarrollo y en la calidad de vida. En la Cumbre de
la Tierra de Rio de Janeiro, la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo (1992) introduce tangencialmente la posibilidad de formular politicas
de reduccion de vulnerabilidad. En este mismo evento, dentro de la Agenda 21,
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a pesar de que no hay explicitamente ninglin capitulo referido a la gestion de
riesgos, se identificaron capitulos que se refieren indirectamente a este aspecto
(cooperacion, pobreza, demografia, salud, ambiente y desarrollo, planificacion,
autoridades locales, tecnologia y educacion).

Cuando fue promovida la Estrategia y Plan de Accion de Yokohama para un
mundo mas seguro (1994), todavia se manejaba el término de desastres “naturales”
pero se involucra lo relacionado con la reduccion de vulnerabilidad, transferencia
tecnologica, cooperacion, autonomia local, ordenamiento del territorio, educacion
y participacion para la gestion de riesgo. En el mismo afio, la Declaracion de Avan-
ces y Recomendaciones del Decenio para la Reduccion de Desastres, Resolucion
49/22 de las Naciones Unidas, vincula gestion de riesgos con desarrollo sostenible
y reitera su importancia para el desarrollo de los paises.

En el discurso de cierre del Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres (1999), el secretario general de las Naciones Unidas, Kofi Annan, afirmo
que los eventos pueden ser naturales pero los desastres son producto de la insos-
tenibilidad; enfatizo6 que es mas eficiente y menos costoso prevenir que reparar e
inst6 a comprometer a gobiernos, sector privado y comunidades. Mas adelante,
en el Plan de Aplicacion de las Decisiones de la Cumbre Mundial sobre Desarro-
llo Sostenible, Johannesburgo, 2002, se reconoce la importancia de la gestion de
riesgo para el desarrollo sostenible, ya que se relaciona con la salud, los recursos
naturales, la pobreza y las modalidades de consumo y produccion.

En el lanzamiento del documento del Marco de Accion de Hyogo, Japon,
Decenio 2005-2015, se resalta la relacion entre la gestion del riesgo y la gober-
nabilidad, la solidez de las instituciones, la identificacion de los factores subya-
centes de riesgo, la actualizacion de las estrategias propuestas y se hace énfasis
en la gestion del conocimiento y la informacion en relacion con el riesgo. Un afio
después, el Informe Stern “La economia del cambio climatico” (2006), relaciona
la inversion necesaria para una gestion de riesgo y el costo de no tomar acciones;
considera el cambio climatico como un agravante que hace prioritaria la gestion
de riesgo; y enfatiza la prevencion y planificacion, sin descuidar la preparacion
ante eventos naturales.

Ya en el Informe de Desarrollo Humano afio 2007-2008 “la Lucha contra el
cambio climatico: solidaridad frente a un mundo dividido”, enfatiza la importancia
de la gestion de riesgo y la adaptacion al cambio climatico para el desarrollo, se
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concentra en estrategias para reduccion de emisiones pero se considera el manejo
del riesgo ambiental en los paises.

En el Reporte Global para la Reduccion de Riesgo de Desastres (GAR, 2009)
se destaca la importancia mundial de la gestion de riesgos en pro del desarrollo
sostenible y para aliviar las consecuencias del cambio climatico. El reporte estudia
y resalta la relacion entre la gestion de riesgos, prevencion, planificacion y alivio
de la pobreza.

Mas recientemente, el informe del IPCC 2012 “Managing the risk of extreme
events and disasters to advance climate change adaptation”, esta dedicado a la vul-
nerabilidad y al impacto de los eventos en el desarrollo; contiene data importante
compilada de los estudios anteriores y tendencias climaticas generales. Incluye
recomendaciones para politicas publicas que ayuden a mejorar la resiliencia
y disminuir la vulnerabilidad; también estudia la gestion local y municipal de
riesgo. En consecuencia, se puede observar que la atencion de desastres es un
tema muy importante que no puede ser dejado de lado por parte de los gobiernos,
pero si se trabaja en la gestion de riesgo como medida de prevencion, el costo
para mantener un desarrollo sostenido es mucho menor y los impactos sociales,
econdmicos, ambientales e institucionales de cualquier evento natural son mas
facilmente controlables.

A pesar de que los documentos y eventos internacionales han aumentado su
interés y esfuerzos en la gestion de riesgo, ya no como un concepto de atencion
de emergencias, sino como un tipo de “gestion del desarrollo”, la mayoria de los
estudios o practicas de gestion de riesgo locales revisados, se centra en formular
lineamientos generales, que llegan a ser un poco vagos, sin incluir herramientas
concretas que permitan a las alcaldias hacer gestion de riesgo en pro de la soste-
nibilidad. El esfuerzo actual que deben plantearse los estudiosos deberia ser el de
generar instrumentos y politicas concretos de gestion de riesgo sostenible local y
urbano, indicando medidas, actores, tareas, responsables, supervisores, metodo-
logias, formas de seguimiento, etc.

EL DESARROLLO URBANO SOSTENIBLE Y SU EVOLUCION

Al trabajar gestion de riesgo en el desarrollo sostenible es necesario abordar
la dimensién ciudad, entender el metabolismo urbano, las caracteristicas de la
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ciudad en desarrollo y la sostenibilidad urbana. Se reconoce que es el territorio
de preferencia para vivir, pero esta decision, en la busqueda de mejor calidad de
vida, ha estado acompafiada por una inadecuada planificacién, que no responde
a las necesidades de sus habitantes, ha aumentado las presiones ambientales y ha
ubicado gran cantidad de poblacidn en territorios con multiples amenazas.

Segun Girardet (1992), una ciudad es, ademas de un compendio de estruc-
tura construida, un procesador y transformador de materias prima en productos,
servicios y residuos, recreando condiciones para que el hombre pueda vivir en
ellas. Entre 1950 y 1990 la poblacion urbana mundial aumentd desde 200 hasta
2.000 millones de personas y se esperaba que llegase a 3.000 millones para el afio
2050. Actualmente, segun el Banco Mundial (2013), en el intervalo 2009-2013, la
mayoria de los paises muestra un alza en el crecimiento de su poblacion urbana,
desde 3.465.778.091 personas en 2009, a un estimado de 3.689.715.218,7 personas
en 2013. Esto se observa en la figura 2.

Figura 2
Crecimiento de la poblacién urbana mundial segin el Banco Mundial (2013)
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Segun la seccion de Desarrollo Urbano del Banco Mundial, para el afio 2030
se estima que 60% de la poblacion mundial serd urbana; diariamente esta poblacion
aumenta en 180.000 personas y se espera que la poblacion urbana en paises en
desarrollo alcance el 50% en el afio 2020, aproximadamente, cifra que es superada
actualmente en varios paises de América Latina, alcanzando casi 85%.
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Desde Girardet (1992), la sostenibilidad urbana debe incluir educacion, par-
ticipacion, ambiente saludable, eficiente manejo de recursos y energia, tecnologias
renovables, estructuras duraderas, proximidad entre trabajo y hogar, reduccion en
la generacion de desechos, suministro local de alimentos y metabolismo circular.
En este mismo afio, el capitulo 28 de la Agenda 21 (iniciativas locales) destaca
que a nivel local sus autoridades deben liderar la ordenacion del territorio a través
de la planificacion, consenso, educacion y comunicacion entre todos los sectores,
como determinante en el transito hacia el desarrollo sostenible.

En el ano 1994 la Carta de Aalborg responsabiliza al modo de vida urbano
de muchos problemas ambientales, pero a su vez lo cataloga como impulsor de
cambios. Sostiene que un desarrollo urbano sostenible, propio de cada ciudad, la
obliga a basar su metabolismo en la justicia social, economia sostenible, capital
natural, energia renovable, transporte sostenible y ambiente sano y responsable
ante el cambio climatico.

En complemento a estas ideas, en 1996 la segunda Conferencia de las Na-
ciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat II 1996) en Estambul,
establece como prioridades de toda ciudad sostenible: pautas de produccion, con-
sumo y crecimiento demografico sostenibles, atencion hacia el empleo, la vivienda
accesible y adecuada, infraestructura y servicios basicos y garantizar la seguridad
de las personas (seguridad social y seguridad ante eventos adversos de origen na-
tural). En este mismo afio, la Conferencia de Lisboa sobre Ciudades Sostenibles
complementa lo anterior, resaltando la importancia de ampliar el conocimiento de
ciudadanos y autoridades en desarrollo sostenible y establecer alianzas para hacer
un desarrollo urbano de adentro hacia afuera.

La ciudad sostenible es definida mas ampliamente por Rogers (1997) como
socialmente justa, estéticamente bella, compacta, eficiente, innovadora, ecologica,
con minimos impactos ambientales, que favorezca la participacion, la cultura y
la diversidad.

Mas adelante, la Declaracion de Sevilla o Conferencia Euromediterranea de
Ciudades Sostenibles (1999) enfatiza la importancia que tiene el enfoque local,
recomienda fomentar intercambios entre ciudades, reforzar las instituciones y
mecanismos descentralizados y de apoyo para las acciones de desarrollo soste-
nible local.
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En el ano 2000, la Carta de la Tierra exhorta al aumento de la calidad de vida,
la construccion de sociedades justas, participativas, pacificas, democraticas, con
patrones de consumo y produccion sostenibles, tecnologias limpias, erradicacion
de la pobreza, proteccion de la poblacion vulnerable y fortalecimiento de las
instituciones y la sociedad. En el mismo afio, la Declaracion de Hannover llama
a los lideres municipales con vision de futuro a trabajar la escala local pero con
responsabilidad global; reconoce que la ciudad es la entidad apropiada para abordar
el desarrollo sostenible, por lo que debe establecer indicadores de sostenibilidad
para hacer seguimiento, apoyar la Agenda 21 local, la cooperacion ciudadana, el
gobierno y las politicas locales sostenibles, introducir incentivos para el uso de
energias limpias, reforzar la planificacion urbana integrada y establecer un marco
politico de desarrollo sostenible local.

En el afio 2003, la nueva Carta de Atenas resalta que la ciudad debe estar
conectada a través de redes y preservar su riqueza cultural, debe tener continuidad
de caracter, ser participativa, planificada, innovadora, creativa, diversa econémica-
mente y competitiva, debe utilizar sus recursos racionalmente y estar conectadas
con el ambiente, ser autosuficientes, saludables, seguras y resilientes.

Vegaray De Las Rivas (2004) plantean que la crisis exige algo mas alla de una
“ciudad habitable” y que la ciudad juega un papel fundamental en el logro de un
mundo sostenible. En ese mismo afio, la Carta Mundial del Derecho a la Ciudad
agrega que la ciudad no puede ser excluyente ni discriminativa, debe preservar
su identidad y reconocer los derechos humanos, impulsar una economia solidaria
y politicas que generen igualdad, promover el empleo, la gestion responsable de
los recursos, el derecho a la informacion y la participacion, el mejoramiento de
la administracion de justicia y la seguridad publica.

En el afio 2005 el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(Pnuma) celebro el Dia Mundial del Ambiente con el tema de “Ciudades verdes,
planear para el planeta”. El secretario general Kofi Annan expres6 preocupacion
por la rapida urbanizacion, las consecuencias ambientales del crecimiento urbano
y del consumo de recursos, y resaltd la importancia de crear ciudades amigables
con el ambiente, planificadas, limpias y saludables.

Como se puede observar, los productos derivados de eventos de importancia
internacional mencionan indirecta o timidamente la reduccion del riesgo ante even-
tos adversos, para la sostenibilidad urbana, pues incluyen la seguridad (ciudadana
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y ante desastres generados por eventos adversos) y el interés en las poblaciones
vulnerables.

También, Gabaldon (2006) sefiala que para la sustentabilidad urbana hay que
tomar en cuenta los riesgos socionaturales asociados a las condiciones fisiograficas
de cada ciudad, ya que un evento adverso puede generar importantes pérdidas.
A pesar de esto, el riesgo ante desastres no es incluido explicitamente entre las
condiciones minimas que, segin este autor, deberia tener una ciudad sostenible,
las cuales serian: pleno acceso de servicios y seguridad publica, economia diver-
sificada, tecnologia sustentable, calidad ambiental y planificacion participativa.

Posteriormente, Higueras (2008) menciona que para conseguir la sostenibi-
lidad, las mejoras deben enmarcarse en el aspecto social (justicia, participacion,
cohesion), funcional (planificacion, usos mixtos), ambiental (metabolismo circular,
calidad ambiental), estético y financiero (corresponsabilidad). La autora no consi-
dera de forma explicita el riesgo ambiental como un valor para la sostenibilidad,
sin embargo, menciona elementos importantes que son insumos, como: prevenir y
reducir impactos ambientales, planificar los usos del suelo atendiendo a su vocacion,
adaptar la ciudad al entorno, reducir la huella ecologica, introducir la eficiencia
energética, aplicar principios de arquitectura bioclimatica, establecer indicadores
de sostenibilidad y buscar heterogeneidad social y economica.

Ese mismo afio, Lacomba et al. (2008) sostienen que municipios, universi-
dades, ciudadanos y sector privado representan en cooperacion el instrumento
transformador de la ciudad hacia su sostenibilidad. Para ellos, una ciudad sosteni-
ble debe contar con: comunicacion y transporte eficiente, bajas emisiones, disefio
arquitectonico bioclimatico, seguridad y salud ambiental, tecnologias limpias,
leyes y voluntad politica, educacion, sistemas democraticos y conocimiento del
ambiente natural. Por su parte, Vegara y De Las Rivas (2004) plantean la ciudad
del saber, el elemento digital, tecnoldgico, las comunicaciones, formada por so-
ciedades capaces de comunicarse. Afirman que esta era fomentara la innovacion
y promocionara la creacioén de parques tecnologicos.

Ramirez, en Aguilar-Dubose y Delgado (2011), plantea la arquitectura biocli-
matica, eficiencia del uso de los recursos y la energia, “edificios y espacios publicos
sanos”, con materiales ecologicos, confortables, uso adecuado de la luz natural
y de energias limpias. Desde el punto de vista de la construccion sostenible, se
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proponen principios que defienden un sistema de valores ambientales, viabilidad
econdmica y justicia social, interaccion con la naturaleza, principio del “ciclo de
vida” y hacer visible a la naturaleza en la arquitectura.

Asi como el desarrollo sostenible ha evolucionado, su enfoque dentro de
la ciudad también lo ha hecho, incorporando aspectos que lo hacen integral y
en algunos casos mencionando la reduccion del riesgo dentro de algunas de sus
esferas. Por otro lado, los impactos del cambio climatico, evidencia de la crisis
mundial de recursos, causan los mayores dafios en las ciudades. Es por esto que
el estudio de la sostenibilidad urbana se ha hecho tan relevante y los organismos
y conferencias internacionales han sefialado la importancia de orientar a las auto-
ridades para conseguir la sostenibilidad urbana a través de politicas de reduccion
de riesgo, manejo de aguas, desechos, emisiones y establecimiento de patrones
adecuados de consumo y produccion.

Se observa con preocupacion que, al igual que sucede con el concepto de
desarrollo sostenible, la gestion de riesgo de desastres no se termina de incluir
explicitamente dentro de la sostenibilidad urbana, sino que se encuentra implicita
en algunas de sus caracteristicas. A pesar de que la gestion de riesgo ha cobrado
mas importancia dentro de los documentos mundiales, la sostenibilidad urbana
como concepto no la mencionan con la suficiente importancia que se merece. Si
la dificultad actual radica en la implementacion de la gestion de riesgo para una
ciudad sostenible, el primer paso para lograr conciencia en la poblacion e insti-
tuciones es incluyéndola explicita y transversalmente en las caracteristicas de la
ciudad sostenible y en el concepto de desarrollo sostenible, como paso siguiente,
generar mas instrumentos practicos que indiquen como insertarla en la adminis-
tracion de ciudades.

OBJETIVOS DE LA CIUDAD SOSTENIBLE

Un aspecto innovador que se propone en el presente articulo es agrupar los
objetivos concretos para el logro de la ciudad sostenible (Rastelli, 2013), después de
revisado el estado del arte en relacion con la ciudad sostenible y la gestion de riesgo.
Esto es, la clasificacion de las caracteristicas principales que hacen a una ciudad
sostenible, dentro de siete objetivos que involucran transversalmente aspectos de
gestion de riesgo, especialmente prevencion. Estos son:
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*  Cultural: promover el aprendizaje, la educacion, cultura, identidad local,
creatividad, comunicaciones, tecnologia e innovacion.

» Institucional: descentralizar, suscitar la autonomia municipal, proximidad
de actores, voluntad politica, cooperacion, intercambio, actuar local, pensar
global.

*  Economico: diversificar la economia, aumentar la productividad, eficiencia
financiera, competitividad y la promocion de la inversion en la ciudad.

*  Social: promover la justicia, inclusion y equidad, garantia en servicios, vivien-
da, participacion, organizacion, salud y educacion, la reduccion de la pobreza
y la mejora de la calidad de vida de los ciudadanos.

*  Ambiental: contribuir al equilibrio ambiental, la salud de los ecosistemas, la
convivencia de zonas verdes y espacios construidos, reduciendo los impactos
ambientales, generando patrones de produccion y consumo sostenibles.

»  Tecnoldgico: hacer uso eficiente y racional de la energia, los recursos y el
territorio, ser responsables ante el cambio climatico, motivar el metabolismo
urbano circular, el transporte limpio, la reduccion de la huella ecologica, el
disefio bioclimatico y la reduccidn de las emisiones de carbono.

»  Estético-funcional: planificar adecuadamente, considerar lo estético, ser com-
pacta, policéntrica, comunicada, con usos mixtos, adecuada densidad y pobla-
cion y que fomente el encuentro, los servicios, el empleos y esparcimiento.

Para llegar a esta conclusion, algunos autores o eventos revisados consideraron
en sus conclusiones todos estos objetivos o la mayoria, como Girardet (1992), Carta
de Aalborg (1994), Declaracion de Sevilla (1999), Declaracion de Hannover (2000),
Nueva Carta de Atenas (2003), Vegara (2004), Higueras (2008) y Lacomba et al.
(2008). La mayoria de los autores coincide en los aspectos sociales, ambientales,
energéticos y de aprendizaje; después de estos, se consideraron con menor frecuen-
cia lo institucional y estético, mencionados por la Agenda 21, capitulo 28 (1992),
Conferencia de Lisboa: Ciudades Sostenibles (1996), Habitat 11 (1996), Rogers
(1997), Carta de la Tierra (2000), Carta Mundial de Derecho a la Ciudad (2004),
Ciudades Verdes: Pnuma (2005) y Gabaldon (2006). Los aspectos econdmicos
fueron los menos considerados, incluidos en la Carta de Aalborg (1994), Habitat
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I (1996), Nueva Carta de Atenas (2003), Vegara (2004) y Gabaldén (2006). Esto
se puede observar en el cuadro 1.

Cuadro 1
Objetivos de la ciudad sostenible
Objetivos Aprendizaje Institucional Energético Social Ambiental Econémico  Estético
Autores/eventos
Girardet (1992) X X X X X
Cap. 28, Agenda 21, 1992 X X X
Carta de Aalborg, 1994 X X X X X X
Habitat I1, 1996 X X X X
Conferencia Lisboa, 1996 X X X X
Rogers (1997) X X X X
Declaracion Sevilla, 1999 X X X X X
Carta de la Tierra, 2000 X X X
Declaracion Hannover, X X X X X X
2000
Nueva Carta de Atenas, X X X X X X X
2003
Carta Mundial Derecho X X X
Ciudad, 2004
Vegara (2004) X X X X X X X
Ciudades Verdes, X X X
Pnuma (2005)
Gabaldon (2006) X X X X
Higueras (2008) X X X X X
Lacomba et al. (2008) X X X X X

Fuente: Rastelli (2013).

Originalmente, en la revision de autores, eventos y conceptos de ciudad soste-
nible habia ocho objetivos para conseguir este logro, siendo el octavo una ciudad
segura, tal como se aprecia en la figura 3.
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Figura 3
Principales elementos de una ciudad sostenible.

Cultural Econdmica Social
aprendizaje y diversa y participativa

Institucional Ciudad Estética
autébnoma sostenible y comunicada

Ambiental Eficiente Ciudad
y equilibrada en energia segura

Fuente: Rastelli (2013).

El objetivo de “ciudad segura” se encuentra transversalmente dentro de los
demas, porque contiene elementos de ambiente, descentralizacion, eficiencia ener-
gética y econdmica, reduccion de la pobreza, educacion, comunicacion, estética
y funcionalidad. Por lo tanto, realmente se sintetizan siete objetivos teoricos para
una ciudad sostenible, que contiene la “ciudad segura” dentro de cada uno, como
ilustra la figura 4.

Como se puede observar, los siete objetivos finales de la ciudad sostenible
incluyen explicita o implicitamente aspectos de gestion de riesgo, especialmente
en prevencion y mitigacion. Esto comprueba la importancia de la reduccion de
riesgo y su contribucion como insumo transversal para la sostenibilidad urbana.

Otra innovacion que propone el presente articulo es identificar dentro de cada
objetivo de la ciudad sostenible, aspectos de prevencion y mitigacion de riesgo
y evaluar cuales de estos aspectos son prioritarios, ya que son comunes para el
logro de dos o mas objetivos. Estos aspectos clave se muestran a continuacion:
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Figura 4
Ciudad segura, transversal, para una ciudad sostenible.

Cultural
aprendizaje

Social
y participativa

Economica
y diversa

Institucional
autonoma

Ambiental
y equilibrada <

Fuente: Rastelli (2013).

*  Educacion y formacion en aspectos de reduccion de riesgo y cultura de pre-
vencion del riesgo, tanto en funcionarios como en ciudadanos.

»  Utilizacion de tecnologias innovadoras y limpias para la reduccion del riesgo.

* Implementacion de una planificacion segura municipal, que tome en cuenta
el riesgo existente y el riesgo prospectivo.

*  Formulacion de politicas de cohesion social, participacion y generacion de
redes y alianzas, en la alcaldia, organismos adscritos y en los ciudadanos.

*  Fomento de incentivos econdémicos € impositivos para aquellos contribuyentes
que realicen una gestion ambiental limpia, responsable socialmente y segura.

*  Evaluacion, remodelacion, mantenimiento, ampliacion o construccion de obras
fisicas o servicios que ayuden a reducir y mitigar el riesgo ambiental.
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»  Establecimiento de pautas de consumo, compras y contratacion de servicios
que no generen riesgos presentes ni futuros (materiales contaminantes, qui-
micos, peligrosos, no biodegradables, etc.).

*  Fomento de politicas que ayuden a diversificar econémicamente al municipio
y hacerlo productivo, autonomo, prospero e independiente.

*  Fomento de politicas ambientales que velen por zonas verdes, ecosistemas,
zonas protegidas y eviten la generacion de amenazas socionaturales.

A continuacion se detallan en el cuadro 2 los aspectos de prevencion y mitiga-
cion de riesgo claves mencionados anteriormente y cudles objetivos de la ciudad
sostenible cada uno ayuda a contribuir.

Cuadro 2
Prevencion de riesgo y objetivos de la ciudad sostenible

Aspectos de prevencion

P . Aprendizaje Institucional Energético Social Ambiental Econémico  Estético
y mitigacién de riesgo
Educacion y formacion X X X X X X
Uso de tecnologias X X X X
limpias
Planificacion segura X X X X X
Politicas de cohesion X X X X
social
Incentivos econdmicos X X X X
Evaluacion y X X X X

mantenimiento de obras

Pautas de consumo X X X X X
y contratacion

Diversificacion X X X X
econdémica
y productividad
Politicas ambientales X X X X

Fuente: Rastelli (2013).
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De forma concatenada con lo anterior, un tercer factor innovador de este
articulo contempla como llevar a cabo institucionalmente estos aspectos clave de
reduccion de riesgo, para el logro de los objetivos de la ciudad sostenible, definidos
previamente. Para hacer esto se propone ubicar las direcciones y dependencias
municipales responsables de realizar estas tareas de prevencion y mitigacion, dentro
del marco de la alcaldia del municipio en el cual se realiza el analisis.

Este aspecto operativo pertenece a otra investigacion mas profunda y sale del
campo teorico del presente articulo, sin embargo, para concluir la revision tedrica y
llevar a casos practicos la insercion de la reduccion de riesgo en la administracion
municipal, la metodologia basica de este proceso se ilustra de la siguiente forma
en la figura 5.

Figura 5
Objetivos de la ciudad sostenible, aspectos clave en prevencion de riesgo y alcaldias

Esfera
ambiental

Educacion y formacion \

* Tecnologias innovadoras

Objetivos
ciudad
sostenible

Esfera
economica

Esfera
social

* Planificacion segura

Politicas de cohesion social Esfera

institucional
¢ Incentivos econdmicos

. 16 1mi ., .. .,
Evaluacion y mantenimiento de obras Aspectos clave de prevencion y mitigacion

de riesgo para cumplir objetivos
 Pautas de consumo y contratacion

Direcciones de la alcaldia encargadas

 Diversificacion econdomica —> de estos aspectos

* Politicas ambientales /

Fuente: Rastelli (2013).

CONCLUSIONES

*  Los problemas ambientales que originan emergencias y desastres se han con-
vertido en una de las mayores preocupaciones sociales, politicas, econoémicas,
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cientificas y educativas a nivel mundial, cuya solucién depende en gran me-
dida de como el hombre interviene el ambiente. En este sentido, mejorar las
condiciones de vida del ser humano es lograr un mayor nivel de seguridad y
supervivencia frente a las amenazas del entorno. De aqui se desprende que
la prevencion y mitigacion de posibles escenarios de riesgo es una estrategia
fundamental para el desarrollo sostenible, permitiendo conciliar el ecosistema
natural y la sociedad que lo ocupa y lo aprovecha (Pujaico, 2012).

Para alcanzar un desarrollo arménico en las ciudades se requiere comenzar
por el reconocimiento de responsabilidades y funciones de todos los organis-
mos y entidades publicas, privadas y comunitarias en las fases de prevencion
y mitigacion frente a las situaciones de emergencia en las comunidades e
integrar los esfuerzos publicos, privados y de la comunidad para la adecuada
prevencion y mitigacion del riesgo de desastres.

El desarrollo sostenible como enfoque para la busqueda de “ciudades seguras”,
a pesar de llevar implicito y de forma transversal a la gestion de riesgo de
desastres, parece no incluir este aspecto de forma explicita en su definicidn, ya
que menciona la “seguridad” pero desde el punto de vista juridico y personal
y no tanto desde el punto de vista de seguridad ante eventos adversos.

Actualmente se considera que el mayor esfuerzo de investigacion y trabajo
deberia enfocarse en como poner en practica el desarrollo sostenible urbano,
incluyendo politicas de gestion de riesgo transversales en €1, fomentando
mecanismos e instrumentos para su aplicacion.

La gestion de riesgo de desastres, por su lado, también ha sido un concepto
dinamico que ha evolucionado, sin embargo, a pesar de la creciente importancia
que ha cobrado en los eventos mundiales y en autores reconocidos, todavia no
se considera explicitamente o de forma prioritaria en documentos, tales como
los objetivos y metas del desarrollo de las naciones o planes de desarrollo
locales en ciudades.

En la practica, la mayoria de los esfuerzos para su implementacion no la con-
sideran parte integral del desarrollo sostenible y enfatizan mas sus aspectos de
atencion a emergencias, en lugar de la prevencion y mitigacion. En la mayo-
ria de las politicas de gestion de riesgo urbano tienden a ubicarla dentro de
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organismos de atencion y proteccion civil o en oficinas aisladas de “gestion de
riesgo”, en lugar de incluirla en todas las direcciones de una alcaldia y en sus
organismos adscritos.

Al analizar el desarrollo sostenible y la gestion de riesgo de desastres es
necesario considerar la dimension urbana, ya que los centros productivos, de
residencia y de aprendizaje de la poblaciéon mundial se ubican cada vez mas
dentro de las ciudades y es en estos lugares donde los impactos del cambio
climatico generan mayores pérdidas (humanas, economicas y de infraestruc-
turas). Adicionalmente, la ciudad y su forma de gobierno representan el punto
de partida para conseguir la sostenibilidad de los paises, pues este proceso
debe manifestarse desde adentro hacia afuera.

Los estudios revisados de gestion de riesgo a nivel urbano y experiencias
exitosas, tienden a ser muy generales, formulando lineamientos, cuando la
preocupacion prioritaria deberia ser la de generar instrumentos concretos que
permitan formular politicas de gestion de riesgo sostenible local que indiquen
claras metodologias, medidas, actores, tareas, responsables, supervisores,
metodologias y formas de seguimiento.

Se evidencidé que dentro de los autores y eventos reconocidos de ciudad
sostenible revisados, pocos de ellos siquiera consideran la gestion de riesgo
como parte importante de una ciudad sostenible y los que si la consideran no
la toman en cuenta como parte integral del desarrollo sostenible. Prueba de
ello es que algunos autores incluyeron la “ciudad segura” como un objetivo
aislado de la sostenibilidad urbana, sin considerar que ya esta inserto dentro
de todos los demas.

Se debe reconocer que el objetivo de “ciudad segura” se encuentra naturalmente
inserto dentro de los objetivos para alcanzar la sostenibilidad urbana, por ello
se proponen entonces siete objetivos concretos para el logro de una ciudad
sostenible, con la gestion de riesgo transversalmente dentro de cada uno de
ellos (cultural o de aprendizaje, institucional, econdmico, social, ambiental,
tecnologico y estético-funcional).

Una vez definidos los objetivos de la ciudad sostenible, se identificaron los
aspectos clave de prevencion y mitigacion de riesgo, que impulsan el logro
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de dos o mas objetivos, los cuales son: educacion, tecnologias limpias, pla-
nificacion, cohesion social, incentivos econdomicos e impositivos, evaluacion
y mantenimiento de obras, pautas de consumo y contratacion, diversificacion
econdmica y productividad y politicas ambientales. Estos aspectos de preven-
cion y mitigacion de riesgo claves representan el punto de partida para poder
integrar el “desarrollo seguro” de forma transversal en los municipios, como
insumo para su sostenibilidad.
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