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Las ciudades no son sblo uno mas de los lugares donde pueden presentarse riesgos. La urbanizacion
modifica las condiciones originales de un sitio, en ocasiones incrementando su peligrosidad, e
incluso generando nuevos peligros en su apropiacion del territorio. En una buisqueda por integrar la
problematica de los riesgos y desastres a la planeacion urbana y territorial, las sociedades se dotan
de leyes, normas y reglamentos, que expresan la adopcién de un enfoque de politica en particular. En
este texto se revisan los marcos reglamentarios en México y en Francia en materia de prevencion de
riesgos y desastres, con un énfasis en sus lazos con la planeacién urbana. En el primero se ha
privilegiado la orientacion hacia la proteccion civil, mientras que en el segundo se han condicionado
las decisiones de urbanismo a la observacioén de las disposiciones preventivas.

Los enfoques de politica son distintos en cada caso y la revision de ambas experiencias permite
prefigurar los elementos que un sistema ideal de gestion de riesgos urbanos podria contener.

Cities are not the only place where risks exist. The urbanization modifies the original conditions of a
site, sometimes increasing the dangers or even creating new ones during its appropriation of
territory. In search for integrating the problematic of risks and disasters to the urban planning,
societies have developed laws, procedures and regulations, which are the expression of the prevailing
policy approach. This article reviews the regulatory frames in Mexico and France regarding risks and
disasters prevention, with an emphasis on its links with urban planning. In the first case, a civil
protection approach has been adopted, while in the second one, the decisions on urban planning are
submitted to the existent preventive regulations. Policy approaches are different in each case and the
review of both experiences let the reader see the elements that an ideal system of urban risks
management should include.
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La ville est bien plus que le lieu ou les risques surviennent : l'urbanisation modifie les éléments
géographiques du site, parfois en augmentant sa dangerosité et méme en créant des nouveaux
dangers au cours de son appropriation du territoire. A la recherche d'une intégration de la
problématique des risques et catastrophes a la planification du territoire, les sociétés se sont dotées
de lois, normes et procédures ou s’exprime l'orientation principale de la politique adoptée. L’article
fait une lecture des cadres réglementaires au Mexique et en France concernant la prévention des
risques et catastrophes, en soulignant ses liens avec I'urbanisme. Dans le premier cas, une approche
de protection civile est privilégiée, alors que dans le deuxiéme les décisions en matiere d’'urbanisme
sont conditionnées au respect des dispositions préventives. Les approches de politique sont
différentes dans les deux cas et la relecture des expériences permet de préfigurer les éléments devant
étre inclus dans un systéme idéal de gestion de risques urbains.

Entradas del indice

Palabras claves : gestion de riesgos, desarrollo urbano, marco juridico, prevencion de desastres
Texto integral

El necesario dialogo entre la gestion de
riesgos y la planeacioén urbana para
prevenir los riesgos en la ciudad

1 La historia de las ciudades, lugares de concentracién de poblaciéon y actividades
productivas, ha estado desde siempre ligada a la ocurrencia de incidentes que se
consideran eventos catastroficos por la amplitud de los dafios que infligen a las personas y
sus bienes. Si la mayor parte de los peligros que originan desastres pueden presentarse en
las ciudades como en cualquier otro sitio donde haya presencia humana, también es cierto
que las ciudades tienen rasgos propios que condicionan la forma en que los desastres son
previstos y manejados para minimizar su impacto.

2 Puede pensarse en primer lugar, que en las ciudades hay una exposicion casi deliberada
a los riesgos desde el momento en que la seleccién de su emplazamiento ha implicado en
muchos casos, el aprovechamiento de una particularidad geografica (un rio, una costa, un
delta) que representé en su momento una ventaja comercial o politica para la poblacion,
incluso si ello implicaba exponerse a un riesgo natural. La actividad productiva que es
razon de ser de la ciudad, es ademéas generadora de nuevos riesgos, pues la producciéon de
bienes no estd nunca exenta de fallas que pueden causar accidentes y dislocar el
funcionamiento de las redes urbanas.

3 El proceso de urbanizaciéon otorga por otra parte, una dinamica particular a los riesgos y
desastres. En las ciudades se ha modificado sensiblemente el entorno para dar paso a las
actividades urbanas, incrementado en ocasiones la peligrosidad de un elemento
geografico. En la tltima mitad del siglo pasado se presentaron también grandes flujos
migratorios hacia las ciudades, dando como resultado un crecimiento acelerado de las
areas urbanas. En casos como México, la expansién de la mancha urbana se dio al margen
de todo plan de desarrollo urbano o de un control de usos del suelo que hubiera impedido
la ocupacién de terrenos expuestos a un riesgo natural o tecnolégico.

4 Los peligros son asi intensificados en las ciudades, como también lo son los distintos
elementos de vulnerabilidad de la poblacion. La conjunciéon de factores socioecondémicos,
socioculturales, técnicos e institucionales (Thouret & d’Ercole, 1996) hace que una
poblacion y sus bienes alcancen niveles de vulnerabilidad particulares frente a los diversos
peligros a los que estd expuesta. Entre ellos se incluyen la capacidad y modalidad de
respuesta de la poblacion y de las instituciones, pues las decisiones que una sociedad toma
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sobre la forma en que enfrenta los riesgos llevan a su vez a una modificacion de éstos. Asi,
las ciudades no estan simplemente expuestas a los diferentes peligros propios al sitio, sino
que ademaés los amplifican y crean otros nuevos a lo largo de su historia, en un proceso de
gestacion de sucesos desastrosos! que seria necesario analizar e integrar en toda estrategia
de prevencion para lograr reducir los riesgos urbanos.

5 Esta cuestion interpela sin duda al planificador como a las autoridades locales que
deben limitar los riesgos con el conjunto de instrumentos que son propios a su tarea. En
un primer tiempo requeriran identificar los peligros y los medios y agentes susceptibles de
ser movilizados para reducir el riesgo y organizar la atencion de emergencias. Pero atn
mas trascendente es que se preocupen también por contrarrestar las vulnerabilidades de la
poblacioén y del territorio.

6 La incorporacion de la tematica de riesgos y desastres urbanos en la reflexion académica
o en las politicas piblicas no es en realidad muy antigua, e incluso en muchos sentidos atn
no ha logrado ocupar sistematicamente un lugar en ellas. Aqui nos ocuparemos de los
casos de México y en Francia donde, como en otros paises, ha sido la ocurrencia de un
desastre lo que ha impulsado la creacién o modificacion de los marcos reglamentarios para
buscar incorporar esta problematica en las politicas urbanas. En ambos paises existen
actualmente estructuras de prevencion de riesgos y atencion de riesgos y desastres que
presentan diferencias sensibles y en consecuencia, resultados distintos. Dichas estructuras
plasman la visiéon que cada uno se hace de la causalidad de los riesgos y de sus propias
capacidades para enfrentarlos.

7 Ambos paises se han dotado de un marco institucional y juridico que otorga atribuciones
y responsabilidades a cada uno de los actores movilizados por los riesgos (poblacion,
autoridades locales y centrales, organizaciones de la sociedad civil, consultores técnicos),
especificando a la vez los instrumentos técnicos para prever y atender las catastrofes. Uno
de estos instrumentos es sin duda la gestion del territorio urbano que, como se ha
expuesto en parrafos anteriores, esta estrechamente ligada a la creacion, prevencion y
mitigacion de los desastres en el medio urbano.

8 En las secciones siguientes se presenta una revision de los principales elementos de la
reglamentacion y legislacion en México y en Francia, con especial énfasis en los puntos de
encuentro entre la politica de desastres y la planeacion urbana en ambos casos. Una de las
dificultades en la reconstruccion del cuadro completo de documentos vigentes, radica en
que las leyes generales de México en los &mbitos ligados a la problemética de los riesgos,
son textos federales cuyos correspondientes a nivel estatal son especificos a cada estado.
La revision de los textos locales escapa a los alcances de este articulo. En contrapartida, el
gobierno central francés (el Estado), ha marcado las pautas y procedimientos que deben
seguir sus representantes locales (los prefectos regionales) en todo el territorio,
asegurando asi una gran uniformidad en los documentos locales. Sin embargo, no es tarea
facil hacerse una imagen clara del esquema de prevenciéon dada la extrema abundancia de
textos para regular el desarrollo urbano, la prevencion de riesgos naturales y de accidentes
tecnolobgicos.

9 Como se verd, el arsenal de dispositivos reglamentarios de que se ha dotado cada uno de
estos paises es muy distinto, principalmente en términos de: 1) la fortaleza de los lazos
tendidos entre la gestion territorial y la gestion de riesgos; 2) la preeminencia de las
disposiciones en materia de prevencion de riesgos sobre las concernientes al uso del suelo;
3) la imputacion de responsabilidades a las autoridades locales a cargo de la observacion
de la normatividad; 4) la participaciéon activa de la poblaciéon expuesta en las decisiones
sobre los riesgos; 5) la indemnizacion o compensacion de los danos a bienes y personas. El
marco reglamentario de cada pais puede leerse como la expresion de una preferencia de
politica publica, pues mientras en Francia la reglamentacién pretende instrumentar la
prevencion de riesgos, en México no se ha logrado despojar a la politica de desastres del
sesgo de proteccidn civil para dotarla de instrumentos eficaces de prevencion.
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México: la politica de proteccién civil
frente a la necesidad de prevenir riesgos

10 La historia de la prevencion de desastres en México esta marcada por la ocurrencia de
un evento catastrofico: el sismo de 1985 que afectd principalmente a la Ciudad de México,
revel6 la ausencia de una organizacion institucional de la prevencién y mitigacion de
desastres. Pese a que la Ciudad de México conocia desde siempre la vulnerabilidad de su
emplazamiento (exposicién al riesgo sismico y de inundaciones), la prevencion de
desastres no entra a la agenda politica hasta que ocurre esta catastrofe y hace evidente la
necesidad urgente de desarrollar una politica de prevencion de desastres y proteccion civil.

1 Antes del sismo de 1985, existian algunas menciones a la protecciéon civil en, por
ejemplo, la Ley General de Poblacion de 1974 o en la Ley General de Salud, pero el tnico
programa verdaderamente orientado a la atencion de emergencias era el Programa
Nacional de Auxilio a la Poblacién Civil en Casos de Desastre — llamado Plan DN-III,
instrumento del ejército desde 1966 para auxiliar a las victimas de catastrofes y que con
modificaciones y mejorias sensibles sigue aplicindose hoy en dia. En materia de
urbanismo, existian también el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ecologia, la
Ley de Obras Publicas y los diferentes Reglamentos de Construccién locales, pero en
realidad estos documentos no contenian disposiciones particulares en materia de
prevencion frente a riesgo sismico (UNAM 1985).

12 El primer texto que expresa la voluntad del Estado por desarrollar una politica de
desastres se publica en 1986 bajo el nombre de “Bases para el establecimiento del Sistema
Nacional de Proteccion Civil”. En €l se sefalan los principios que deberian regir la atenciéon
de desastres, como son la indispensable coordinaciéon entre niveles de gobierno, la
solidaridad entre ciudadanos? y la participacién de todos los sectores sociales en la
difusion de informacion sobre los riesgos y la instauracion de medidas de autoproteccion.
Ya desde este documento se perfila la adopciéon en México de un enfoque de “proteccion
civil”, en detrimento de una logica de “manejo integral de riesgos” (Macias 1999) que
hubiera privilegiado la reducciéon de vulnerabilidades y no sélo la atenciéon de emergencias.

13 El Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) se crea en mayo de 1986,
funcionando en realidad sin un marco juridico que lo sostuviera hasta que en el afio 2000
se aprueba la Ley General de Proteccion Civil. Antes de esa fecha, el SINAPROC funcion6 a
partir de una serie de decretos especiales del ejecutivo federal, al igual que estructuras
como el Centro Nacional de Prevenciéon de Desastres (CENAPRED), el Consejo Nacional
de Proteccion de Desastres e incluso el Programa de Proteccion Civil o el Fondo de
Desastres Naturales (FONDEN).

14 Desde sus inicios el SINAPROC fue concebido como un sistema de coordinacion de
dependencias federales preexistentes y no como una nueva estructura dentro de la
administracion. En el sistema concurren la Presidencia de la Republica, practicamente
todas las secretarias de Estado (siendo la Secretaria de Gobernacion la que asume la
coordinaciéon ejecutiva), los organismos desconcentrados, las entidades federativas, los
municipios y los llamados grupos voluntarios u organismos no gubernamentales. Antes de
la catéastrofe, el gobierno federal debe asegurar el seguimiento de los fendmenos
“perturbadores” que amenazan el territorio nacional, como por ejemplo los
hidrometeoroldgicos que son monitoreados por el Servicio Meteorologico Nacional, o el
monitoreo volcanico que realiza el CENAPRED. La informaciéon sobre ellos debe ser
proporcionada por la Coordinaciéon General de Proteccion Civil a los estados afectados y de
ahi, cada uno la haré llegar a las estructuras correspondientes en los municipios. En caso
de ocurrir una catastrofe, se espera que el primero en reaccionar sea el gobierno local (a
través de su Consejo Municipal de Protecciéon Civil) y que éste solicite la ayuda del
gobierno estatal en caso de que se rebasen sus capacidades de atencion a la poblacion. Los
estados a su vez solicitan el auxilio de la federaciéon cuando sus medios son insuficientes y
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posteriormente, cuando requieren de los fondos del FONDEN para asumir la
reconstruccion.

15 El desarrollo de los componentes del SINAPROC ha sido en realidad un tanto desigual.
El CENAPRED, por ejemplo, se cre6 en 1990 en el marco de una cooperaciéon con el
gobierno japonés y estando ligado a la UNAM, se ha consolidado como la muy util rama de
investigacion y difusion del sistema. Por su parte, el ejército ha logrado una organizaciéon
bastante eficaz del auxilio a la poblacién en los momentos de desastre natural. Lejos de su
actuacion de 1985, cuando por entorpecer las acciones de rescate el ejército fue
fuertemente criticado, en la actualidad es tal vez la instituciéon con mayor credibilidad
entre la poblacion gracias a su eficacia en las tareas de evacuacion, auxilio, vigilancia e
incluso limpieza y reconstruccion cuando ocurre un desastre.

16 Los programas nacionales de proteccion civil preparados por la Direccién General de
Proteccion Civil también han presentado cambios en el transcurso de los anos. El gobierno
1994-2000 propuso un programa bastante sucinto donde la prioridad parecia ser la
identificacion de los peligros en el territorio y la difusiéon de informacion sobre los mismos.
Entonces se apuesta, como en gran medida se sigue haciendo hoy en dia, por que el
conocimiento de los riesgos y el fomento de una “cultura de proteccion civil” entre los mas
jovenes hara que eventualmente, la poblacién misma aprenda a protegerse de los peligros
y a auto limitar su exposicion a ellos. Seguramente pocas acciones preventivas podian
derivarse de tal programa y menos ain cuando en ese entonces no se asigna ningin
presupuesto para obras o proyectos especificos de prevencion.

17 El programa 2000-2006 se orienta menos a la descripcion de los fenémenos que
amenazan el territorio, prefiriendo fijar los objetivos y principales ejes de accion a
desarrollar durante esa administracion. Se apoya en un Programa Especial de Prevencion y
Mitigacion de Riesgo de Desastres, el cual revisa los diferentes riesgos a que esta expuesto
el pais y hace una presentacion de los proyectos especificos que se pondran en marcha,
incluyendo su costo estimado, un calendario de trabajo y la lista de los organismos que los
implementaran.

18 Respecto al programa anterior, el de 2000-2006 tiene la virtud de consignar la
necesidad de hacer pasar el sistema de protecciéon civil de una postura reactiva a una
preventiva. Para lograrlo, se desea estimular la colaboracién entre diferentes niveles de
gobierno y sectores sociales. Sin embargo, la idea implicita que el programa se hace de la
prevenciéon consiste mas en asegurar el monitoreo de los llamados fen6menos
perturbadores y el funcionamiento de los sistemas de alerta, que en cambiar las
condiciones de vulnerabilidad de los asentamientos humanos.

19 El programa vigente, 2008-2012, reconoce esta orientacion del modelo de proteccion
civil adoptado en México3 y desea subsanarlo al reorientar la politica para que aborde la
identificacion, anélisis, evaluacion y reduccion de los riesgos bajo un enfoque integral. Al
plantear los ejes de la modernizacion del sistema de proteccion civil, se hace énfasis en la
importancia de establecer esquemas de coordinacién interinstitucional y de hacer del
manejo integral de riesgos un area fundamental en la planeacion y programacion del
desarrollo del pais.

20 Este anhelo del programa se apoya en un amplio Manual de Organizacion del Sistema
Nacional de Protecciéon Civil (publicado desde 2006) que enlista detalladamente las
responsabilidades de cada una de las dependencias del gobierno federal en la
identificacion y atencion de los riesgos en el pais. El manual describe tres subprogramas
(de prevencion, auxilio y recuperacion) consignando en cada uno las acciones que deben
emprender las dependencias y organismos no gubernamentales. Mas que asignar por
primera vez responsabilidades, este manual reagrupa todas las acciones que realizaban las
distintas agencias del gobierno federal, permitiendo con ello tener una imagen mas clara
de las competencias de cada una y potencialmente, servir a la coordinacion
interinstitucional.

21 Estos tltimos documentos tienen la virtud de trascender la idea de la prevencién como
un monitoreo de fenémenos, y asientan una preocupacion por hacer de la gestion del
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territorio una herramienta de la prevencion de desastres. Asi lo muestra por ejemplo el que
se le encargue a la Secretaria de Desarrollo Social de definir la normatividad y
lineamientos que deben orientar el ordenamiento del territorio y la operaciéon de
programas y proyectos especificos de prevencién de riesgos. Ademas, se establece que
destinara una parte de los recursos que opera a través del Programa Habitat, a apoyar la
elaboracion de atlas de riesgo, a la reubicacion de viviendas o a la elaboracion de estudios
de ordenamiento de uso del suelo y de obras de prevencién y mitigacion de riesgos. La
Comisiéon Nacional del Agua por su parte, deberia operar la infraestructura hidraulica bajo
un enfoque de proteccién contra inundaciones y verificar que todos los proyectos de
infraestructura relacionados con agua potable, alcantarillado y saneamiento de los estados
y municipios aseguren la proteccion a los centros de poblacion.

22 Estas y otras disposiciones parecen sustentar lo establecido en el programa nacional
actual en el sentido de reorientar la politica de proteccion civil hacia la gestion integral de
riesgos, incluyendo la incorporaciéon del ordenamiento territorial como parte de las
acciones conducentes a la prevencion de riesgos. A reserva de observar los resultados que
este programa ofrecera en los afios venideros, es loable que se le oriente en esa direccion,
aunque como otras disposiciones a nivel federal, su eficacia queda sujeta a la concurrencia
de las entidades federativas y los municipios en la ejecucion de la politica. Si no se logra la
participacion de éstos y no se disponen de medios para asegurar su observacion de los
lineamientos, pocos seran los resultados de los programas nacionales. Los estados se han
dotado de leyes de proteccién civil en diferentes momentos entre 1992 y 2001, pero a la
fecha no todos han elaborado atlas de riesgos lo suficientemente precisos para ser un
insumo 1til de toma de decisiones para la prevencion. Por otra parte, la operacion de
oficinas locales de proteccion civil con medios humanos y materiales suficientes depende
principalmente de la riqueza de un municipio y del interés de las autoridades locales por
atender el tema, de modo que son mas bien escasos los municipios que se ocupan de algo
mas que de tener el equipo minimo para atender una emergencia.

23 A la lista de posibles obstaculos se anade la falta de interaccion entre las leyes de
proteccion civil con otras leyes que naturalmente deberian tener un fuerte sesgo hacia la
prevencion de desastres, tales como las de desarrollo urbano o de protecciéon al ambiente.
Las disposiciones reglamentarias siguen estando dispersas entre diferentes leyes
(Rodriguez 2001), restringiendo la posibilidad de manejar integralmente los riesgos y
limitando la politica de desastres a una atenciéon de emergencias.

24 La falta de una asignacion regular y suficiente de presupuesto al rubro de la prevencion
ha dificultado igualmente la ejecuciéon de medidas preventivas. En 1996 se crea el primer
instrumento financiero del gobierno federal para permitir la transferencia de fondos a los
estados y municipios cuyos medios resultan insuficientes para atender y recuperarse de un
desastre natural, el FONDEN. Los estados que reciben recursos del FONDEN (previa
obtencion de una declaratoria de desastre por parte de la Secretaria de Gobernacion),
pueden aplicarlos a la reconstrucciéon de infraestructuras, inmuebles pablicos y viviendas
afectadas por un desastre. Segin el tipo de bien afectado, varia el porcentaje de los
recursos que desembolsard cada nivel de gobierno y el apoyo para reconstruccion de
vivienda (generalmente otorgado a la poblacion damnificada en materiales de
construccidn, no en dinero) se da sblo a familias en condiciones de pobreza.

25 Sin embargo este fondo no se utiliza en sentido estricto para prevenir los riesgos y
tratando de paliar esta situacion, se crea el FOPREDEN (Fondo para la prevencion de
desastres naturales), a cargo del cual se pueden otorgar recursos a entidades federativas y
dependencias de la administracion federal para realizar acciones especificas para la
reduccion de riesgos. De 2004 a la fecha, el monto del FOPREDEN se ha més que
quintuplicado y con él la federacion financia en mas del 60% (el resto queda a cargo de
estados y municipios) proyectos de prevencion que van desde la realizacion de estudios
hasta la construccion de obras de protecciéon y prevencion de riesgos. Los recursos del
Programa Hébitat también han permitido la realizaciéon de numerosas obras de proteccién
en ciudades de todo el pais.
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26 Es de notar que en estos instrumentos la problematica de los riesgos tecnologicos es
francamente relegada a segundo término. La atencién de estos riesgos estd a cargo de
dependencias federales como la Secretaria de Energia (por ser quien regula a PEMEX y
CFE, poseedores de numerosas instalaciones peligrosas), la Secretaria del Trabajo en las
cuestiones de higiene y seguridad en el trabajo, y sobre todo, la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente, pues es ella quien se encarga de la inspeccion, vigilancia y
verificacién del cumplimiento de la normatividad en la realizacién de actividades
riesgosas. La politica de prevencion de desastres tecnoldgicos consiste basicamente en una
btisqueda de reduccién de riesgos a la fuente, esto es, procurando reducir la probabilidad
de ocurrencia de accidente al interior de las instalaciones peligrosas. Sin embargo, existen
pocas disposiciones reales en materia de informacion, alerta o demarcaciéon de perimetros
de seguridad en las areas posiblemente afectadas por un accidente tecnologico. El
financiamiento de la prevencion o la reparacion a la poblaciéon que se hacen en el caso de
riesgos naturales a través del FONDEN y el FOPREDEN, se atiende ad casum cuando
existe un riesgo o un accidente tecnolégico.

27 Por otra parte, en la normatividad no se establece una primacia real del manejo de
riesgos sobre otras disposiciones. En materia de desarrollo urbano, seria fundamental que
los atlas de riesgos, asi como los programas de proteccion y prevencion que
necesariamente deben elaborarse, no estuvieran aislados de los planes locales sino que
formaran parte de un conjunto de documentos que permitan asegurar que todo plan de
desarrollo urbano sea coherente y respetuoso de las disposiciones en materia de
prevencion de riesgos. De hacerse asi, bien podria considerarse por ejemplo, la adopcion
de medidas similares a las existentes en Francia respecto a la imputacion de
responsabilidades al alcalde que autoriza permisos de construcciéon a sabiendas de la
exposicion del predio a un riesgo determinado. En ausencia de un esquema de
recompensas (esquemas de indemnizacion a través de aseguradoras privadas) y de castigos
(penalizacion por no respetar perimetros de riesgo o normas constructivas) dificilmente se
podra desarrollar una politica de prevencion eficaz en las ciudades mexicanas.

Francia: cuando la prevencion de riesgos
se vuelve un obstaculo para el desarrollo
urbano

28 Los instrumentos juridicos y reglamentarios de la prevenciéon de riesgos en Francia
surgen no mucho tiempo antes que en México aunque ciertamente, desde que el tema se
introdujo en la legislacion, ha evolucionado a ritmos distintos en ambos paises. Como en
México y en otros paises, en Francia fueron distintos eventos catastroficos los que
revelaron los limites o inconvenientes de los instrumentos disponibles para la prevencion y
mitigaciéon de riesgos y es a raiz de ellos que se plantean modificaciones al aparato de
prevencion. El corpus legislativo y reglamentario que atafle en mayor o menor medida los
diferentes &mbitos relacionados con la prevencion o mitigacion de desastres es realmente
amplio. Desde los diferentes co6digos y decretos en materia laboral, territorial, ambiental o
agricola, hasta la regulacion de la actividad industrial o de explotaciéon de cursos de agua y
recursos del subsuelo, los instrumentos no han dejado de enriquecerse en afios recientes.

29 Se podrian citar algunas disposiciones reglamentarias anteriores en la legislacion
francesa,4 pero es la ley del 13 de julio de 1982 la que marca un parteaguas en materia de
riesgos naturales. Esta ley, como los reglamentos y nuevas leyes que le siguieron, se
caracteriza por hacer una minuciosa reparticién de responsabilidades (incluyendo las
cargas financieras) y derechos entre los diferentes actores concernidos por la existencia de
un riesgo natural. Igualmente, instituye uno de los pilares de la politica de desastres: la
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participaciéon de aseguradoras y Estado para indemnizar a los damnificados por una
catastrofe natural.

30 Gracias a esta disposicion, los ocupantes de una zona en riesgo quedan al abrigo de un
seguro que les permite compensar al menos parcialmente, las pérdidas materiales sufridas.
Este seguro sin embargo, no es optativo, pues la ley hace obligatoria su anexiéon a todo
contrato de aseguramiento de bienes inmuebles, el cual debe suscribir en Francia todo
propietario o arrendatario. La intervenciéon de las compafiias aseguradoras por su parte,
también queda enmarcada por la ley, pues se limita el lucro que pueden obtener da la
existencia del riesgo. La ley dispone por ejemplo, que las primas no seran proporcionales
al riesgo (en cuyo caso los propietarios serian penalizados), sino que monta un sistema
basado en el principio de solidaridad, que permite indemnizar a todas las victimas y
proteger a la vez a las compafias mismas en caso de ocurrir una gran catastrofe natural.
Como en México, la indemnizacion de victimas estd en Francia sujeta al reconocimiento
del desastre natural por parte del Estado. En este caso, es a partir de la emision de una
declaratoria interministerial que los propietarios pueden solicitar la indemnizacién a su
aseguradora. Dicha declaratoria forma parte del procedimiento previsto por la ley para
prevenir riesgos.

31 Entre otras disposiciones derivadas de la ley de 1982, resalta la obligatoriedad desde
1984 para el prefecto regional, de elaborar Planes de Exposicion a Riesgos (PER) para
todas las comunas expuestas a algin riesgo natural.5 Este plan debia darse a conocer a la
ciudadania y a las autoridades locales, las cuales debian tomarlo en consideraciéon durante
la elaboracién de sus planes de desarrollo urbano o de usos del suelo: en consecuencia, las
solicitudes de permiso de construccién o los proyectos urbanos podian ser rechazados si
los terrenos en cuestion estaban identificados como zonas de riesgo, pues el PER prevalece
sobre los documentos locales de planeacion urbana.

32 Al contar con una cartografia local de los riesgos naturales, las responsabilidades y
derechos de los diferentes actores involucrados se explicitan: la alcaldia no debe otorgar
permisos de construcciéon en zona de riesgo (de otro modo sera atacada judicialmente en
caso de desastre), los propietarios obtienen indemnizacién por las pérdidas que les
ocasiona un desastre, pero a su vez, las aseguradoras no estan obligadas a indemnizar las
pérdidas en inmuebles o infraestructura que no hayan respetado el PER.

33 Este primer instrumento mostré sin embargo algunos puntos débiles conforme se fue
aplicando. Noyelle (1996) menciona que entre las razones de su fracaso se cuentan 1) los
beneficios reales del sistema de indemnizacién no contribuian financieramente a la
prevencion; 2) los PER eran vistos por las comunas como una intervencion del Estado,
contraria a la ley de descentralizacion emitida el mismo afo; y 3) los recursos financieros y
humanos disponibles eran insuficientes para alcanzar los objetivos deseados. Por estas
razones y el constatar el bajo nimero de PER que habian sido efectivamente realizados,
motivo una reforma plasmada en la ley del 2 de febrero de 1995 sobre la proteccion al
ambiente, cuyo titulo segundo trata sobre la prevencién de riesgos naturales.

34 Esta nueva ley conserva las disposiciones de 1987 relativas a la organizacion de la
seguridad civil y las de 1989 referentes a la elaboraciéon de los estudios por “cuenca” de
riesgos y no por comuna, asi como los términos generales de regulacion de la
indemnizacién y el papel de las aseguradoras. Un cambio mayor es la transformacion en
1995 de los PER en PPR: Planes de Prevencion de Riesgos Naturales Previsibles, que
contintan siendo elaborados por las prefecturas regionales e impuestos a los planes
comunales de ocupacion de suelo o de urbanismo. Ese nuevo documento reemplaza todos
los anteriores en materia de riesgos® y en materia de planeacién urbana son relevantes
pues establecen la diferenciacion de las zonas de riesgo por su grado de
peligrosidad/vulnerabilidad, plasméndola cartograficamente en tres tipos de zonas:
blancas ahi donde no hay riesgo, azules en donde el riesgo es bajo y rojas donde es mayor.
La clasificacion de las parcelas en una zona u otra tiene consecuencias mayores, pues en la
zona roja las construcciones nuevas estaran prohibidas? y en la zona azul, pueden
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autorizarse siempre que se observen las medidas preventivas establecidas en el mismo
plan.

35 Asi, el PPR busca regular no sélo lo ya construido (por ejemplo, la indemnizaciéon en
zonas azules se condiciona a la realizacién de obras de proteccion), sino también incidir en
lo que estd por construirse al impedir la ocupaciéon de zonas de riesgo o al establecer las
medidas de proteccion que deben tomarse antes de otorgar cualquier permiso de
construccion.

36 Otro cambio importante de la ley de 1995 es que adhiere al principio del derecho a la
informacion preventiva de la poblacion. De acuerdo a lo establecido en un decreto de 1990,
la poblacion tiene derecho a ser informada sobre los riesgos que corre en ciertos puntos del
territorio y sobre las medidas de protecciéon que puede tomar para protegerse de ellos. En
la nueva ley, este principio subyace en un procedimiento particular: al saber de la
existencia de un riesgo natural, el prefecto regional consulta a una célula de informaciéon
preventiva que retine a diversos actores del departamento en cuestion (lideres de opinion,
servicios descentralizados del Estado, asociaciones ambientales, representantes de los
gobiernos locales), la cual va a elaborar un Documento Departamental de Riesgos Mayores
y un Documento Sintético Comunal. Este tltimo es presentado a los alcaldes y ellos deben
hacerlo de conocimiento ptblico, haciendo obligatoriamente una campana de informacion
de modo que los habitantes de la comuna sean informados de la existencia de riesgos en su
territorio. Est4 sefialado en la ley que aquél que no respete la cadena informativa sera
responsable frente aquél que no haya sido informado sobre el riesgo que corre.

37 La cartografia de riesgos y la informacion preventiva resultan sin embargo un arma de
doble filo, tanto para los propietarios como para el Estado. Una vez estimado el riesgo, los
primeros pueden realizar las obras preventivas correspondientes (siempre que su costo sea
menor al 10% del valor total del inmueble), con lo cual protegen su bien, pero a la vez, si
son clasificados en zona roja, éste pierde todo su valor comercial. Para el Estado tampoco
resulta conveniente clasificar a la ligera una zona en rojo, pues entonces puede verse
obligado a expropiar las propiedades por causa de interés ptblico® tal como lo establece la
ley. En caso de expropiacion, el inmueble no sera valuado en su valor real (que de hecho es
nulo, dada la existencia del riesgo), sino en funcién de su costo de reemplazo, para que el
propietario pueda hacerse de otro bien similar. Esta disposicién se aplica evidentemente
con gran dificultad, no sélo por la larga lista de condiciones que deben cumplirse para
poder acceder a la expropiacion,® sino porque incluso los servicios del Estado son
extremadamente reacios a marcar zonas en rojo dadas las implicaciones financieras,
administrativas e incluso politicas que esto tiene para las comunas y para la
administracion central.!°

38 Laley de 1995 también toma en cuenta el creciente interés de la poblacion por participar
en las decisiones publicas, sobre todo en temas ambientales, y lo hace disponiendo que se
incorpore la consulta piblica como parte de todo procedimiento de elaboraciéon de un PPR.
Ademaés de la creaciéon de diversos érganos de participacion y consulta para los diversos
temas ambientales, en términos de la prevencion de desastres, se prevé la realizacion de
una consulta publica en la cual las alcaldias ponen a disposicién del puablico todos los
documentos de elaboracion del PPR, de preferencia en un formato accesible y legible para
los ciudadanos, de modo que éstos conozcan las disposiciones que se piensan tomar
respecto a sus propiedades o a la propiedad publica antes de su publicacién definitiva. El
proceso es llevado por un Comisario de consulta y es él quien recibe las expresiones de
aprobacion o rechazo de los ciudadanos antes de emitir una valoracién final derivada de la
consulta, misma que serad tomada en cuenta para aprobar o eventualmente modificar el
plan. Durante este proceso y segin los intereses afectados por el proyecto, suelen
presentarse contrapropuestas o incluso oposiciones frontales por parte de asociaciones
civiles y de particulares afectados, dando con frecuencia lugar a modificaciones fundadas
maés en la negociacion de intereses que en la razoén técnica y en el peor de los casos, a un
bloqueo del proceso que impide la toma oportuna de medidas de prevencion. Aunque
algunos estudiosos de la cuestion se preguntan si la consulta puablica es la manera mas
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fiable de tomar en cuenta la opinion real de los ciudadanos, su inclusién en materia de
prevencion de riesgos y sobre todo en la definiciéon de los documentos donde se van a
asentar derechos y obligaciones, parece una practica més bien loable y puede esperarse
que en el futuro mejoren las modalidades de participacion ciudadana en esta materia.

39 Por su parte, los riesgos tecnologicos o industriales, entendidos como aquellos derivados
de la realizacion de actividades productivas y en definitiva, a la produccion,
transformacion, transporte y almacenaje de sustancias peligrosas, han sido abordados por
instrumentos juridicos distintos a los de los riesgos naturales. Cuenta aparte de las muy
antiguas disposiciones para tratar de reducir la ocurrencia de incendios en las ciudades!!
en 1810 se publica la primera ley que estipula las previsiones a tomar para regular los
talleres y manufacturas que generan molestia e insalubridad para la poblacién. Buscando
conciliar los intereses de las empresas (al propiciar una mayor seguridad en las
instalaciones y previniendo en consecuencia las posibles demandas de los vecinos) con la
proteccion de la propiedad privada (seguridad para el ciudadano en su persona y sus
bienes), en esta ley se establecen dos instrumentos que siguen rigiendo las disposiciones
actuales: la clasificacion de las instalaciones siguiendo una escala de peligrosidad y la
regulacion de la distancia que deben guardar respecto a las viviendas (Dubois-Maury &
Chaline 2002:86).

40 A esta ley que aborda el asunto desde una perspectiva de protecciéon de la propiedad
privada, se van anadiendo a lo largo del siglo XIX otros elementos derivados de la
evolucion del derecho laboral y que significaron una mejoria progresiva de las condiciones
de trabajo —incluyendo una reduccion de los riesgos en fabricas y talleres, ademas de la
socializacion progresiva de los costos derivados de los accidentes de trabajo.'2

41 La actividad industrial es por supuesto objeto de regulaciones varias dado el interés del
Estado por promover su desarrollo, pero en términos del control de su inscripcion
territorial y por tanto, de la peligrosidad que pueden representar las factorias para los
centros de poblacion, las disposiciones de 1810 no se modifican hasta la promulgaciéon de
la ley del 19 de diciembre de 1917. Se refuerzan entonces la proteccion y promocion de los
intereses de la industria tanto como los de la poblacion, la salud publica y otras actividades
productivas, como la agricola (Lascoumes 2002). El equilibrio de fuerzas planteado en ella
es sin embargo modificado en julio de 1976, cuando se amplia el abanico de ramas
industriales reguladas (las industrias petrolera o nuclear, por ejemplo, no eran
consideradas en las disposiciones de 1917) y se toman en cuenta las preocupaciones
ambientales que empiezan a ser objeto de atencién por parte de las estructuras del Estado.

42 La ley de 1976 insiste menos que la precedente en la promocién del desarrollo industrial,
aunque no busca en ningtn momento obstaculizarlo, y refuerza la proteccion de los
intereses de la colectividad, incluyendo los del medio ambiente. A partir de ella, se
considera que los sectores publico o privado pueden estar al origen de riesgos o molestias
para la poblaciéon en el desempeno de sus actividades y se marcan disposiciones para
regular incluso los efectos dafiinos de la actividad agricola. La proteccion y cobertura para
bienes y personas por otra parte, se extiende hasta incorporar aspectos estéticos, ademas
de los ya considerados de salubridad, seguridad y proteccion de la propiedad privada.

43 Es también en los anos setenta que toman forma los cuerpos encargados de la operacion
de la ley, pues habria que esperar hasta la reorganizaciéon administrativa de 19771 para que
se creara un Ministerio del Medio Ambiente y la Calidad de Vida, en el seno del cual se
crea un Servicio del Medio Industrial. Este servicio queda a cargo de la supervision de las
instalaciones clasificadas (installations classées) como peligrosas y para hacerlo crea un
cuerpo de funcionarios de alto nivel con una sé6lida formacion técnica que intervienen
activamente para que las empresas cumplan con la reglamentaciéon de seguridad. Hoy en
dia las DRIRE (Direcciones Regionales de la Industria, la Investigacion y el Medio
Ambiente), aseguran la supervision de la aplicacion de la reglamentaciéon preventiva, pero
sus inspectores son también actores fundamentales del medio industrial en las regiones
que buscan actuar conjuntamente con los industriales y las autoridades locales para
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promover la actividad industrial dentro de un marco de seguridad para la poblacién y el
medio ambiente.

44 La ley de 1976 también vuelve obligatorios los estudios de peligrosidad para toda
instalacion peligrosa. Estos estudios deben enlistar todos los accidentes que
potencialmente pueden ocurrir en una instalaciéon, considerando sus consecuencias y
explicitando las medidas tomadas para reducir tanto la probabilidad de ocurrencia como
sus efectos perjudiciales.'3 A partir de alli se crea una serie de escenarios sobre los cuales
se modelan los mas representativos del riesgo presentado por la instalacion, mismos que
seran comparados con el listado de escenarios de referencia del Ministerio del medio
ambiente para validar las medidas preventivas a adoptar, las que se plasmaran en un Plan
Particular de Intervencion cuyo contenido debe ser dado a conocer a la poblacion. Como
en el caso de los riesgos naturales, la definicion de estas medidas y de los perimetros de
seguridad que derivan de la peligrosidad atribuida a la instalacién no dejan de ser objeto
de negociaciones y ajustes entre los intereses de la industria, del Estado, del desarrollo
local y de los ciudadanos, pues es cierto que los documentos tienen fuertes implicaciones
en términos de costos directos en prevencion, ademés de su eventual repercusiéon en el
mercado inmobiliario.

45 La ocurrencia de fuerte explosion en la fabrica de fertilizantes Grande Paroisse AZF en
Toulouse en septiembre de 2001 revel6 sin embargo que estas disposiciones resultaban
por mucho, insuficientes.’4 En el debate a que dio pie el accidente se discutieron las
insuficiencias del aparato de prevencion, entre ellas su incapacidad para actuar
eficazmente sobre la urbanizacion existente pues la restriccion a construir cerca de
instalaciones peligrosas so6lo es aplicable para las nuevas operaciones; también el que la
metodologia de evaluacion de riesgos no puede abarcar todos los accidentes que pueden
llegar a ocurrir y que aidn si se consideraran todos los escenarios posibles y se tomaran las
medidas preventivas necesarias, el riesgo cero seguiria siendo deseable, pero nunca
alcanzable; finalmente en el ambito financiero, las disposiciones del aparato de atencién
de riesgos no aportaban a la prevencion tanto como a la reparacion.

46 Tras numerosos estudios y debates en diferentes ambitos de la vida ptblica, el senado
aprueba en julio de 2003 una nueva ley relativa a la prevencion de riesgos tecnologicos y
naturales y a la reparacion de dafnios. Como su nombre lo indica, esta ley es la primera que
va a reunir las disposiciones para prevenir riesgos naturales y tecnolégicos, aunque en
realidad cada uno es abordado en titulos separados y la interaccion entre ambos tipos de
riesgo atn no es totalmente aprehendida por la ley (Seillan 2003). En ella se marcan
modificaciones a numerosos codigos, principalmente los del medio ambiente y el del
urbanismo, pero también otros tan variados como los c6digos minero, de comercio, de la
construcciéon y la vivienda, de seguros, el rural, el del trabajo, el de carreteras o el de
puertos.

47 Haciendo del derecho a la informacién uno de sus principales preocupaciones, esta ley
refuerza la organizacion de la informacién sobre los riesgos, sobre todo respecto a las
instalaciones peligrosas, donde las estructuras son menos permeables. Ademas de darle
mayores atribuciones a la comuna en materia de restriccion de obras en instalaciones
nuevas o existentes, la ley también modifica el rol del estudio de peligrosidad al sehalar
que éste debe especificar la metodologia utilizada para calcular los riesgos, para que pueda
ser validada por las autoridades correspondientes. Los accidentes que pueden ocurrir de
acuerdo a estos estudios, seran considerados en la elaboraciéon de los PPRT (Plan de
Prevencion de Riesgos Tecnolbgicos), a cargo de los servicios desconcentrados del Estado y
cuyo objetivo es sehalar las medidas preventivas a tomar en un perimetro de exposiciéon
para limitar sus efectos. En materia de urbanismo, resulta interesante la utilizacion de
instrumentos como la expropiacién, la servidumbre por causa de riesgos, o la cesion,
gestion y acondicionamiento de terrenos para propiciar una reducciéon de la exposicion en
zonas ya urbanizadas.

48 Inspirandose en el procedimiento aplicable en catastrofes naturales, en 2003 se abre la
posibilidad de indemnizar a las victimas de desastres tecnolégicos (en instalaciones o por
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transporte de materias peligrosas), previa publicacion por parte del Estado de un decreto
que constate el desastre y se crea un fondo de garantia para poder indemnizar a las
personas que no cuentan con un seguro.

49 Por otra parte, para prevenir los riesgos naturales se modifican las disposiciones
financieras y en el rol de las aseguradoras. Por ejemplo, las comunas también podran
beneficiarse de la expropiacion de bienes por causa de riesgo natural mayor y el fondo de
prevencion de riesgos naturales podra destinarse al financiamiento de obras preventivas
incluso en inmuebles cubiertos por un seguro. Los propietarios podran deducir de sus
impuestos locales el costo de los trabajos de mantenimiento y prevencion sefnalados en el
PPRN o el PPRT.

50 Las autoridades locales ven sus poderes —y responsabilidades— incrementados pues
deberan participar més activamente en la recoleccion de informacion sobre los peligros
(por ejemplo, haciendo el inventario y seguimiento de los niveles de los rios), en la
elaboracion de los planes de prevencion, y en la difusion de los documentos de
informacion a la poblacion (la cual habia resultado escasa hasta la fecha). Por su parte, los
particulares se ven ain mas afectados por la reglamentacion, pues en toda transaccion
inmobiliaria en zona de riesgo se debe informar al comprador o arrendatario de los riesgos
que se han identificado en los planes de prevencion. También deberan sujetarse a las
restricciones constructivas que marcan dichos planes, incluyendo la prohibicion de realizar
obras en las zonas declaradas como de servidumbre para control de riesgos (por ejemplo
en las zonas de inundacién controlada que se marcan para permitir el desahogo de rios que
corren el riesgo de desbordarse). Aunque pueden ser indemnizados si su propiedad esta en
una zona de servidumbre por riesgos, existe afectacion de la propiedad privada en aras de
la prevencion.

51 La ley busca subsanar deficiencias muy especificas de los instrumentos anteriores, por
ejemplo sefialando procedimientos y atribuciones en materia de seguimiento y prevencion
de inundaciones, asi como en el mantenimiento de los cursos de agua o incluso en la
regulacion de las practicas agricolas con el fin de preservar el buen estado de los campos y
asi evitar desastres naturales. Se espera también que de un nuevo impulso a la elaboracion
de planes de prevencion!5 y sobre todo, a la difusiéon de la informacién y a la consulta
publica.

52 En conjunto, los riesgos naturales y tecnolégicos son atendidos por una multitud de
organismos centrales y locales, que los regulan y atienden separadamente.’® Las
disposiciones en materia de planeaciéon urbana, construccién, ocupaciéon de suelos, asi
como la regulacion de la industria, el empleo y la proteccion al ambiente se sobreponen y
ocasionalmente, se contraponen en la bisqueda por incrementar la seguridad de la
poblacion y sus bienes. En la atencidon de las crisis o eventos catastroficos también
intervienen diversos actores publicos, pues si el alcalde es responsable de la gestion de un
siniestro en su comuna, con frecuencia su capacidad de accion es limitada o bien el evento
desborda los limites comunales y es entonces el prefecto quien debe coordinar la
intervencion de los servicios de proteccion civil movilizados: bomberos, policia, unidades
de seguridad civil, marinos, etc.

53 Al aparato institucional francés en materia de prevenciéon se le puede reprochar su
extrema complejidad, pues la organizacion de la prevencion concierne a actores publicos y
privados en los distintos niveles de intervencion, cada uno con una cultura administrativa,
una logica de accion y un conjunto de intereses que resguardar. Esta multiplicidad de
individuos y organizaciones movilizados hace que algunos especialistas se pregunten si en
realidad esto contribuye a una mayor eficacia en la reduccion de los riesgos (IHESI 2003).

54 El exceso de normatividad provoca también que las soluciones a nivel local sean mas
resultado de la negociacion que de la estricta aplicacion de las normas (Gilbert 1996). Las
autoridades locales han preferido en numerosos casos adoptar medidas intermedias para
manejar los riesgos en sus comunas, en lugar de llevar hasta el final un procedimiento de
tipo PPR que les causa conflictos con los propietarios y bloquea la posibilidad de la
comuna de ocupar y desarrollar las areas etiquetadas como riesgosas. Tal vez el bajo
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nimero de documentos PPR aprobados se explique por esta reticencia a “congelar” el
territorio en aras de riesgos que, en tltimo caso, podrian no concretizarse jamas.

Hacia una gestion de los riesgos urbanos

55 La probabilidad de ocurrencia de un desastre es indisociable del fendbmeno urbano. No
hay ciudad en la que no exista uno o mas riesgos, derivados de las caracteristicas de su
emplazamiento y de la transformacion del territorio o bien, ligados a la creacion y
desarrollo de las actividades productivas propias a la sociedad urbana. Para Patrick Pigeon
(2005) lo que hoy observamos en el territorio es reflejo de las elecciones de la sociedad
durante todo el tiempo que lo han ocupado. Estas decisiones incluyen una cierta forma de
abordar y reconocer —o negar el riesgo—. Es por ello que no se pueden generalizar ni
transponer metodologias de prevencion de un sitio a otro: las poblaciones locales siempre
encontraran sus propias respuestas a los riesgos, aceptando los medios proporcionados
por las instituciones centrales y contemporizandolos con las preferencias locales.

56 La revision de los rasgos generales de los marcos reglamentarios en México y en Francia
para abordar los riesgos en un contexto urbano, muestra que en ambos paises se asume
que el asunto es una cuestion que debe atenderse a nivel colectivo y no individual, pero los
esquemas desarrollados en ambos contextos para prevenir y atender las catastrofes son
sensiblemente diferentes. Tal vez la primera gran diferencia de fondo entre ambas politicas
es que mientras en Francia se busca a toda costa anticipar la aparicién de un riesgo (que
no la ocurrencia de un desastre), en México se ha dado hasta fecha reciente un enfoque
claramente marcado de proteccién civil a la politica de desastres, lo que implica dar
prioridad a la atenci6on de emergencias y no necesariamente a la gestién preventiva de los
riesgos. Hay que reconocer sin embargo, que en nuestro pais existe cada vez un mayor
consenso sobre la importancia de cambiar la orientaciéon de la politica, por lo que es de
esperar que en el futuro se desarrollen los instrumentos para dar ese giro.

57 A falta de indicadores concretos, los resultados que han dado estas politicas diferentes
no son faciles de evaluar. En términos del ntimero de catéstrofes evitadas, en Francia no se
ha tenido todo el éxito que se esperaba, pues desde la primera ley de 1982, el nimero de
desastres naturales se ha incrementado (Gilbert 1996). Los accidentes tecnologicos
mayores por su parte, si han sido menos frecuentes (a excepcion del gran accidente de
Toulouse), aunque resulta dificil definir si se debe a un buen manejo del territorio o mas
bien a una mejoria de la tecnologia de produccién que ha reducido los accidentes en la
fuente.

58 En México se han logrado sensibles mejorias desde 1985, pero el balance tampoco
resulta de lo mas alentador. El monitoreo de fend6menos, la alerta y evacuacién oportuna
de la poblacion ha logrado reducir el nimero de victimas mortales por desastres naturales,
pero no necesariamente las pérdidas materiales por afectacion de inmuebles e
infraestructura. Accidentes tecnoldgicos de talla se han producido (como por ejemplo las
terribles explosiones de Guadalajara en 1992) y las ciudades mexicanas estan salpicadas de
instalaciones industriales de todos los tamafios que ocasionan “pequefios” accidentes con
regularidad, afectando la seguridad y la salud de las poblaciones vecinas.

59 Si resulta dificil estimar la eficacia de ambas politicas, se debe también a los cambios
que han tenido las ciudades desde que el tema de los riesgos empez6 a configurarse como
un asunto de politica. Por ejemplo, el territorio se ha antropizado al extremo para
posibilitar la realizacion de las actividades urbanas, en muchos casos haciendo caso omiso
de la peligrosidad de ciertos elementos geograficos. Las redes y los flujos de personas y
materiales se han intensificado y vuelto cada vez mas complejos, haciendo més dificil
controlar el encadenamiento de fallas. Los centros de recepcion de flujos migratorios se
han desplazado, dirigiéndose a sitios que no estaban preparados para recibirlos (como es
el caso de las ciudades fronterizas en México), orillando a la nueva poblacion a ocupar
sitios poco aptos para la urbanizaciéon. En ciudades donde la migracion ya no representa el
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principal aporte poblacional, de cualquier modo se ejerce una mayor presion sobre el
territorio por la expansion de la mancha urbana. Finalmente, las ciudades son hoy méas
que nunca sitios de concentracion de poblacion pobre, para quien el acceso a las
oportunidades que ofrece el medio urbano pasa con frecuencia por la ocupacion de los
terrenos con menor valor de mercado, a saber, aquellos expuestos a un riesgo.

Asi, la politica de prevencion de desastres en ambos paises no ha dejado de
perfeccionarse, pero los modestos resultados logrados en la reduccién de peligros, se
acompafian de un incremento de las vulnerabilidades. Siendo el riesgo una combinacion
de ambos elementos, entonces la prevencion del riesgo es una tarea pendiente que los
instrumentos actuales no permiten atacar eficazmente. Para que la creciente demanda de
seguridad de las sociedades contemporaneas se satisfaga, un esquema de gestion de
riesgos urbanos debe integrar:

« el entendimiento cabal del territorio, de su historia y de las decisiones sociales y
politicas expresadas en el espacio urbano;

« el fortalecimiento de los lazos entre la poblacién y su territorio, propiciando la
comprension de las particularidades de éste dltimo para evitar acciones que vayan a
contrasentido de un manejo seguro del mismo;

« la identificacion y aceptacién de las diferentes percepciones del riesgo que se hacen
los actores locales, incluyendo la poblacion expuesta, a fin de facilitar su reconocimiento y
adhesion a las medidas preventivas;

« la reduccion de todo tipo de vulnerabilidades: territoriales, sociales, econdémicas,
politicas, culturales, etc.;

« la difusién oportuna y adecuada de informacion sobre los riesgos y sobre las medidas
preventivas aplicables en cada lugar;

e la participacion de la poblacién en la definicion del riesgo, la coproduccion de la
seguridad y el establecimiento de las reglas que regirdan la reparticion de
responsabilidades;

« la negociaciéon del riesgo, buscando el equilibrio entre la proteccién del bienestar
comun y el impulso del desarrollo local;

« los necesarios lazos entre las diferentes etapas del riesgo: prevencion, monitoreo,
atencion de la emergencia, retroalimentacion post-catastrofe;

« el reconocimiento de las particularidades de cada tipo de riesgo, de modo que las
disposiciones generales se adapten a las especificidades de los diferentes riesgos naturales
y tecnologicos, pero asegurando que todos sean atendidos técnica y financieramente en la
prevencion como en la reparacion;

 la construccién de lazos entre planes de desarrollo urbano, de ordenamiento
territorial y de prevencién de riesgos, con una preeminencia de estos dltimos sobre los
anteriores, de modo que ninguna decisioén de urbanismo escape a la logica de la gestion de
riesgos;

« una especificacion de las atribuciones y obligaciones de las autoridades locales en
materia de prevencidén, tomando en cuenta los medios humanos y técnicos con que
cuentan y buscando una imputacion efectiva de las decisiones tomadas en materia de
urbanismo;

e el desarrollo de un sistema de aseguramiento que apoye la adopcion de medidas
preventivas y la justa reparaciéon de dafos en caso de desastre.

Muchos de estos elementos se encuentran ya presentes en los esquemas de atencion de
riesgos y desastres en México y en Francia, aunque indudablemente en ambos paises hay
aspectos que fortalecer o explicitar para lograr una prevencion mas efectiva de riesgos. La
transposicion de un modelo de prevencién de un pais al otro es sin duda inadecuada, pero
la observacion de ambas experiencias permite identificar algunos elementos que podrian
resultar eficaces en cada contexto. Bien podria impulsarse en México la toma de medidas
reales para prevenir la aparicion de riesgos, asi como asegurar la compensaciéon de todos
los dafios causados por una catéstrofe de cualquier tipo, a bienes o personas, ademas de la
indispensable atribucién de responsabilidad a quien incumpla las disposiciones en materia
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de riesgos. La politica francesa, por su parte, tal vez se esté volviendo una camisa de fuerza
para las comunas que, aunque desean prevenir los riesgos, también aspiran explotar su
territorio para asegurar el desarrollo econdémico del mismo.

74 Un marco regulatorio excesivo parece propiciar la no observacién del mismo y es
finalmente una muestra de cuanto se ha olvidado que la vulnerabilidad de los
asentamientos humanos es consustancial a su existencia y que la poblacion de las ciudades
mas consciente que inconscientemente, reconoce y maneja los riesgos y oportunidades de
la cotidianeidad urbana.
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Notas

1 Para Garcia Acosta (2005) resulta mas pertinente concebir los desastres no como eventos, sino
como procesos que se van gestando a lo largo del tiempo y que resultan, eventualmente, en sucesos
desastrosos para las poblaciones.

2 En la politica francesa el principio de solidaridad se traduce en la aportaciéon de todos los
ciudadanos a un fondo que permite compensar a las victimas de catéastrofes, asi como a la
colectivizacion de los fondos de las aseguradoras para poder movilizarlos en caso necesario. En este
documento mexicano, se evoca mas bien la idea de que cada ciudadano debe auxiliar a los demés en
caso de emergencia y sobre todo, a los mas desprotegidos.

3 En su diagnostico, el programa dice que “en su estado actual de desarrollo, el sistema de proteccion
civil mantiene desfasadas y desarticuladas las etapas de prevision, prevenciéon y mitigaciéon, ademas
de contar con una politica débil sobre continuidad en el manejo de los riesgos y los desastres”.
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4 Por ejemplo, una ley del 4 de agosto de 1956 crea un fondo para ayudar a las victimas de
catastrofes naturales, y otra del 10 de julio de 1964 conforma un régimen de garantia contra las
catéstrofes agricolas.

5 A la fecha existian ya los Proyectos de Interés General (PIG) y los Planes de Ocupaciéon del Suelo
(POS), en los cuales podian sefialarse perimetros de riesgo para limitar la construccion en razon de la
peligrosidad o exposicion del area.

6 Reemplaza tanto al PER como a los Planes de Superficies Inundables, o los Planes de Zonas
Proclives a Incendios.

7 Las autoridades locales quedan exoneradas de responsabilidad en caso de desastre si el riesgo no
era conocido al momento de otorgar el permiso de construccion.

8 La expropiacion por causa de utilidad ptblica es un procedimiento que permite a una persona
publica (Estado, gobierno local) obligar a una persona privada a cederle un bien inmueble o los
derechos reales del inmueble, con un fin de utilidad ptblica mediante una indemnizacion justa y
establecida previamente (Guillien & Vincent 1999).

9 Entre otras, que la expropiacion so6lo aplicard a los inmuebles expuestos a riesgos naturales
previsibles que amenacen gravemente la vida humana (art. 11 de la Ley), ademas de que solo se
recurrira a ella cuando se haya comprobado que cualquier otro medio de salvaguarda es mas oneroso
que la expropiacion misma. En los hechos, el acceso a la expropiacion (suponiendo que el propietario
sepa que tiene derecho a ella y que la desee) implica un procedimiento administrativo tan tortuoso
que muy pocos se han visto beneficiados por esta disposicion.

10 En no pocos casos, los PPR de algunas comunas particularmente expuestas a riesgos naturales
toman afos para definirse, volviéndose un asunto politico que confronta a propietarios, autoridades
locales y centrales, por todos los impactos que su publicacién tiene sobre el mercado inmobiliario.

11 Ya en los primeros afios posteriores a la Revolucion francesa se tomaron algunas disposiciones
para evitar accidentes en fabricas y talleres que, por estar localizados dentro de las ciudades,
pudieran dar inicio a incendios que se expandieran al resto de las construcciones (cf. Dubois-Maury
& Chaline 2002).

12 Un detallado recuento de esta evolucion del derecho laboral, que finalmente se encuentra al
origen de la socializacién de los riesgos y del surgimiento de la seguridad social, se encuentra en la
obra fundamental de Francois Ewald, Histoire de ’Etat providence.

13 Propeck-Zimmermann (2003) cuestiona la utilidad y limitaciones del estudio de peligrosidad
(étude de danger) para la gestion del riesgo industrial, en tanto se basa en una cartografia estética y
parcial, que no dialoga con las realidades espaciales de otros fendmenos. Los perimetros de riesgo
derivados de los estudios serian entonces insuficientes y perderian rapidamente actualidad al no
tener la flexibilidad de incorporar el dinamismo de la realidad territorial.

14 El 21 de septiembre de 2001 ocurrié uno de los mas fuertes accidentes industriales sobre el
territorio francés: la explosiéon, aparentemente accidental, de 3 00 toneladas de nitrato de amonio
almacenadas en el complejo quimico de AZF (fabricacion de fertilizantes y pinturas), al suroeste de
Toulouse. La explosion dejé6 30 muertos, 90 heridos graves, afectd 25 000 viviendas, 11 000 de las
cuales se juzgaron irreparables, ademas de dafios materiales en un radio de 4 km.

Esta instalacion formaba parte de un polo industrial que hasta los afos 1950, se encontraba fuera de
la aglomeracion, pero que fue poco a poco alcanzado por el crecimiento urbano, permitido e incluso
fomentado por las autoridades locales, de suerte que al momento del accidente unas 30 000
personas vivian en lo que se consideraba el perimetro de riesgo. La ley de 1976 llega asi muy tarde a
este sitio y resulta pertinente en realidad so6lo para las urbanizaciones posteriores, pues poco puede
hacer para corregir las situaciones anteriores.

Por otra parte, se encontrd que el tipo de explosiéon que ocurrié no estaba prevista como probable en
el estudio de riesgo de la instalacion, lo que ha llevado a cuestionar la pertinencia del esquema de
escenarios que rige la elaboracién de los planes de prevencion.

El altisimo nimero de demandas de reparacion (se elaboraron cerca de 70 000 expedientes)
demostr6 también que los presupuestos disponibles eran insuficientes para compensar a todas las
victimas de catastrofes.

15 Por ejemplo, el nimero de PPR elaborados hasta 2003 puede considerarse insuficiente, pues se
reportaban 3 000 planes elaborados hasta ese aflo, mientras que se estimaba que deberian existir 5
000 (THESI 2003). Los medios técnicos y financieros requeridos para su elaboracion, aunados a los
escollos politicos que debe sortear el procedimiento, bien pueden explicar ese déficit.

16 Por ejemplo, los ductos que transportan materias peligrosas son siempre considerados un factor
de riesgo. Para construir un ducto, una empresa debe solicitar la autorizacién correspondiente, pero
segin el tipo de producto que va a transportar, lo hara ante la DARPMI (Direction a laction
régionale et aux petites industries) si se trata de productos quimicos, ante la Direction générale des
hydrocarbures si se trata de productos petroliferos, o ante la Direction du gaz, de 1’ électricité et du
charbon cuando se va a transportar gas.
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Un abanico igualmente amplio de organismos esta a cargo de la gestion del agua o de la proteccion
del ambiente, e incluso en la gestion de riesgos intervienen numerosos servicios desconcentrados del
Estado que por estar adscritos a ministerios distintos tienen logicas de accién y puntos de vista no
siempre convergentes.
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