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DEBATE: PROTECCION CIVIL Y ORDENACION URBANISTICA

Los riesgos en
las grandes ciudades

“La prevencion de riesgos como factor a considerar en la ordenacion del territorio y la

planificacion urbanistica” fue el tema elegido en la mesa redonda celebrada durante las |

Jornadas sobre “Ciudades ante el riesgo”, organizadas por la Direccién General de Proteccion

Civil del Ministerio del Interior, en el Palacio Municipal de Congresos de Madrid, los pasados

19 y 20 de diciembre.

Texto: Alfonso Tulla. Fotos: Paco Casado

En la misma participaron destacados arquitectos
y urbanistas, nacionales y extranjeros, y respon-
sables de Proteccion Civil y de desarrollo del
urbanismo en los tres niveles de la Administra-
cion Pablica (Central, Autonémica y Local) e,
incluso, un representante del sector asegurador
que aport6 la perspectiva economicista de los
eventos catastroficos.

JUAN SAN NICOLAS

“La prevencion es el gran desafio

de la proteccion civil”

“La prevencion es el gran desafio de la protec-
cion civil; lo primero que plantea es la necesidad
de analizar, identificar y situar el problema para,
una vez definido el porcentaje de riesgo, tomar
las medidas necesarias. Esto nos lleva a conside-
rar qué tipo de riesgo y de fendmenos pueden
estar en el entorno urbanistico, lo cual requiere,
en primer lugar, un debate a propésito de las ver-
daderas amenazas que existen sobre las ciuda-
des; no sélo las conocidas (inundaciones, movi-
mientos sismicos, incendios), sino también las
que provienen de las aglomeraciones de pobla-
cion para actividades lucrativas o de otro tipo
(manifestaciones). Todo lo cual conduce el disefio
de las ciudades actuales hacia un planeamiento
futuro, en la medida en que, recogida la informa-
cion de todo este feed-back que nos dan los
hechos histéricos, podamos evitarlos en el futuro
mediante la planificacion urbanistica, y del territo-
rio, y el planteamiento de aquellos esfuerzos que
sean necesarios sobre las infraestructuras ya exis-
tentes. Se trata, en definitiva, de cdmo actuar

sobre el entorno urbano para evitar la aparicion y
la repeticion de este tipo de incidentes”.

“El gran desafio de la proteccion civil es hacer un
analisis equilibrado que sopese debidamente la
repercusion de estos dafios sobre la sociedad y
ver de qué manera la prevencion que podemos
llevar a cabo nos permite, por la via de una
actuacion coordinada con los medios de comuni-
cacion, alertar a la poblacion con la suficiente
antelacion, para que, durante los periodos de
riesgo, pueda reubicarse en las zonas adecuadas,
evitando asi desgracias y dafios”.

PEDRO ORTIZ

“Mejor la estructura en reticula que
en forma de manzana”

“Me voy a permitir un cierto paralelismo histérico.
Las ciudades europeas sufrieron, a principios del
siglo XIX, situaciones parecidas a las que esta-
mos viviendo ahora. En aquel momento se dio un
desarrollo tecnoldgico —la Primera Revolucion
Industrial- y las ciudades empezaron a recibir una
fuerte demografia, que requeria unos nuevos
espacios tanto para acoger a estos ciudadanos
como a toda la produccién industrial. Esto fue
posible porque la economia, gracias a la revolu-
cién industrial, era capaz de responder a estas
necesidades. Las ciudades no tenfan todavia una
sistematica de crecimiento y se produjeron haci-
namientos, por incremento de las densidades,
que generaron una situacion de falta de higene,
de enfermedades, de incendios, etc. Eso derivé,
mediado el siglo XIX, hacia una situacién urbana
practicamente cadtica que se reflej en muchas



ciudades europeas y que en Inglaterra, con la epi-
demia del codera en Londres en 1847, produjo
una toma de conciencia de las autoridades: se
vio la necesidad de elaborar una serie de leyes
urbanisticas. Es ahi donde el mundo anglosajon
sitGa el nacimiento del urbanismo legislativo y
administrativo, para tomar medidas que eviten
riesgos de epidemias e incendios.

“El caos urbanistico, que en Inglaterra generé una
normativa nueva, en el continente produjo la bs-
queda de una metodologia del crecimiento urba-
no que redujera los problemas generados por
esos crecimientos demograficos explosivos: apa-
recié “el despliegue de la ciudad” a base de pro-
gramar los crecimientos con una serie de crite-
rios, de normas, que mantuvieran unos minimos
de accesibilidad a las parcelas para evitar los
incendios, de aireamiento para evitar las enferme-
dades, etc. Fue asi como, a partir de los afios 40
del siglo pasado, aparecieron los ensanches, por
ejemplo de Roma, Amsterdan, Estocolmo, Madrid
(1854) y Barcelona (1864).

“Un siglo y medio mas tarde se produce una
situacion parecida: la Revolucion Postindustrial
desencadenada por la revolucion de los transpor-
tes y de la informatica después de la Il Guerra
Mundial y la posterior terciarizacion estan engen-
drando un incremento de la capacidad de la
sociedad para generar bienes y servicios. Esto
origina en todas las metr6polis europeas unos
crecimientos incrementalistas desbordados y cao-
ticos que requieren una metodologia, proceso
que nos conduce, por la necesidad de nuevos
espacios, al ambito regional.

“Se plantea hoy dia el problema de cémo desple-
gar la region, y la solucién estriba en algo pareci-
do a lo que hacen los urbanistas en el XIX con el
despliege de las ciudades. Es decir, en vez de
seguir ahadiendo anillos progresivos a la ciudad,
establecer una organizacion en reticula cuadrada
que es lo que llamamos los ensanches, con la
genialidad —de Cerda, en el caso de Barcelona—
de que esta reticula, en lugar de mantener un
centro, fuera un mallado continuo que permitiera
una homogeneidad de todo el territorio: frente a
la estructura de diana, la de tablero, porque la
primera conduce al colapso; y cualquier colapso
en cualquiera de los radios de la diana origina el
colapso del conjunto. Ademas, la diana produce
hacinamiento en el punto central al que todos
desean llegar, puesto que es el de mayor accesi-
bilidad. Pero esa mayor accesibilidad del centro
genera aspectos congestivos y especulativos.

“En cambio, el tablero tiene mayor robustez y
cualquier congestién o colapso en cualquiera de
sus segmentos puede ser sustituido por cualquier
otro del tablero. Tiene una policentralidad, unas
posibilidades de localizacion mucho mas homogé-
neas, lo que produce menos especulacion, al ser
inferior la pugna por la posesion de ese bien
escaso que es el centro. Por lo tanto, como hicie-
ron las ciudades del s. XIX, frente a los sistemas
de diana progresivos y congestivos de crecimien-
to, hoy se plantea la necesidad de un salto cuali-
tativo en la dimension y el establecimiento de un
tablero. Y aqui se produce un conflicto que debe
resolver la sociedad: el tablero mejora el hacina-
miento y expande las posibilidades de localiza-
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cién, pero, sin embargo, incrementa las distan-
cias en los desplazamientos entre dos puntos.
“Como se compensen estos costes, el de la
especulacion del suelo y el del incremento de
las distancias, sera algo —dispersar o no dis-
persar— que la sociedad debe establecer en
funcion de sus calculos econémicos. Habra que
llegar a un equilibrio entre costes de suelo y
costes de transporte, que es lo que hacen las
empresas en su localizacion territorial.

“Nos encontramos en el inicio de plantear los
crecimientos de las regiones en el s. XXI, en el
sentido de que un ensanche regional significa-
ra un ensanche de los ensanches (del S. XIX).
Y estamos hablando de que cada uno de los
diferentes nicleos, de constituir una region,
tendran una tendencia a crecer, y el esta-
blecimiento de toda esa estructura depen-
dera de la capacidad econémica que pueda
tener una region.

"En el caso donde tengo responsabilidades,
que es la regién de Madrid, la estructura basi-
ca estara formada por unas vias que, en lugar
de pasar por los centros urbanos, lo haran por
los intersticios que hay entre centro y centro.
Los centros urbanos creceran alrededor de si
mismos para maximizar la eficacia de las infra-
estructuras existentes. Los transportes regiona-
les de personas tendran que estar servidos por
un sistema de cercanias, que ira conectando
esas manzanas de ensanche hasta los centros
metropolitanos de gran dimension. Los equipa-
mientos regionales (hospitales, centros depor-
tivos, etc.) deben tener la doble accesibilidad
del viario y de cercanias, asi como los centros
comerciales, vinculados a las grandes infraes-
tructuras de transporte viario pero en el acce-
so de las ciudades. Las grandes infraestruc-
turas (no sélo las carreteras o autovias, sino
también oleoductos, gasoductos) deberan

‘ ‘ La planificacién urbanistica y la ordenacion
del territorio tienen mucho que aportar ’ ’

estar colgadas de este mallado regional.

Se plantea, pues, un doble sistema de articula-
cion del territorio: el viario, donde la decision
del viaje es individual y necesita una homoge-
neidad de mallado; y el radial centrifugo/cent-
ripetro, de transporte colectivo para acceder al
trabajo (el 70% del empleo de la Comunidad
de Madrid se genera en el Municipio).

“Esta configuracion que constituye el Plan
Regional de la Comunidad de Madrid, con un
viario que va dotado homogéneamente de
accesibilidad a todo el territorio, pensamos
que es un sistema de seguridad suficiente en
cuanto a proteccion civil, desde la perspectiva
de la ordenacion territorial.”

LUIS RODRIGUEZ-AVIAL

“La evaluacion de los riesgos
extraordinarios debe complemen-
tar la del impacto ambiental”

“Los riesgos que afectan a los espacios don-
de se desarrolla el proceso urbanizador po-
drian dividirse en cuatro tipos fundamentales:
los fendmenos naturales de caracter extraor-
dinario (inundaciones, terremotos, etc.); los
generados por el proceso urbanizador y el
desarrollo de la actividad humana, de efecto
bumeran, —deforestaciones, alteraciones de la
regulacién hidrica, etc.—; los de riesgo de pro-
ximidad, y los desconocidos, por no haber
antecedentes historicos.

“{Cémo podrian la ordenacién del territorio y
el planeamiento urbano establecer medidas de
prevencion en relacién con alguno de estos
riesgos? Como denominador comin y general
hay que hablar de moderacién, prudencia y
prevencion, como grandes coordenadas en las
que nos debemos mover los que tenemos res-
ponsabilidades piblicas en este terreno. Los
riesgos naturales extraordinarios requieren un
profundo estudio sobre las incidencias meteo-
rolégicas o sismicas de ese territorio y una
simulacién, con los medios avanzados de los
que hoy se dispone, que permita evaluar los
efectos esperables en las infraestructuras y en
los asentamientos y la agravacion de los posi-
bles efectos como consecuencia de los desa-
rrollos constructivos y urbanos. Evidentemente,
este tipo de investigacion tiene que ir mas alla
de los que hoy son los trabajos de declaracion
de impacto ambiental que deberfan extenderse
a evaluar los riesgos catastroficos que este
impacto ambiental puede conllevar. Llegar a
conclusiones sobre zonas o medios donde
deberian evitarse determinados tipos de asen-

‘ ‘ Hay que encontrar un equilibrio entre los
costes del suelo y los del transporte , ’

ﬁ Urbanismo

tamiento o proyectos de infraestructuras, ese
seria un poco el objetivo, lo que nos permitiria
prevenir, desviar, proteger o atenuar los ries-
gos de las poblaciones. Desde el planeamiento
podemos incidir en la mejora de la calidad de
las nuevas edificaciones afectadas ocasional-
mente por estos fenémenos y en la prevision,
dimensionamiento y disefo de las infraestruc-
turas en relacién con el medio ambiente. Lo
podriamos llamar una estrategia geografica.
Respecto a los riesgos intrinsecos del proceso
urbanizador es donde el nuevo Plan General
de Ordenacion Urbana de Madrid ha podido
aportar mas, ya que, en relacién con estos
riesgos, la prevencién puede introducirse por
la via del planeamiento, mediante el estudio
del uso de las compatibilidades y su regula-
cion, la definicion de las condiciones de edifi-
cacion, la regulacion de acceso y seguridad de
los edificios, etc. Dicho Plan también ha
demostrado una cierta sensibilidad hacia los
efectos que las propuestas del mismo podian
tener en cuanto a alteracion del medio natural
dentro del término municipal de Madrid y los
riesgos que pudieran provocar en el conjunto
del territorio, sobre la poblacién actual y los
desarrollos futuros. Por eso, el nuevo Plan ha
estado sometido a un proceso de evaluacién
ambiental permanente que se ha ido desarro-
llando en cada una de sus nuevas fases (avan-
ce, aprobacion inicial y aprobacién provisional) y
que nos ha llevado a propuestas para regular y
estimular la eficiencia energética, la reutilizacion
de los residuos, la mejora del ciclo inte-

gral del agua y el control urbanistico am-
biental de los usos.

“Pero no hemos avanzado en este complemen-
to de las evaluaciones ambientales que serfa




la evaluacién de otros riesgos, quiza porque
todavia sabemos poco del tema. Como tampo-
co conocemos, ni estamos en condiciones de
imaginar, los efectos que los avances tecnol6-
gicos pueden producir en las préximas genera-
ciones, lo que es otra dificultad afiadida que
tenemos a finales del siglo XX. Entonces cabria
preguntarse: ¢qué seguridades podemos dar a
nuestros conciudadanos sobre la habitabilidad
de nuestras ciudades y ordenaciones territoria-
les?. La sensibilidad de educar en una concien-
cia de proteccion civil, apoyada en medidas de
prevencién en la organizacion del territorio,
facilitando, ademas, la intervencion en caso de
emergencia, y la disponibilidad de espacios
para momentos de crisis que hagan mas facil
la intervencidon de la proteccion civil, en caso
de incidencias imprevistas, son factores que
pueden seguir dando confianza a nuestros ciu-
dadadanos de que nuestras ciudades son lo
suficientemente seguras y que vale la pena
vivir en ellas.”

JUAN A. RIDRUEJO

“Ignoramos el concepto de eva-
cuabilidad, que es esencial”

“La evaluacion de los riesgos de la ciudad no
es un factor de célculo habitual en nuestro
método de trabajo y raramente examinamos la
ciudad como fuente de peligros. Los urbanis-
tas manejamos el concepto de accesibilidad,
pero no el de evacuabilidad, aspecto que tam-
bién pertenece al fenémeno de la movilidad, y
que es esencial desde el punto de vista de la
proteccién ciudadana.

“Los desastres naturales no existen, sino que
son las sociedades afectadas por dichos inci-
dentes quienes valoran como desastrosos o
catastroficos los efectos de esos episodios,
que pueden ser de caracter instantaneo, como
el terremoto, o progresivo, como la sequia. En
términos econdmicos, y aplicando el modelo
que propuso Jacob Marshak para valorar el

“No conocemos, ni podemos imaginatr,
los efectos futuros de los avances tecnologicos , ,

coste de los refugios atémicos, parece indiscu-
tible que el coste social de estos fendmenos
sera una funcién que pueda expresarse como
el producto de su utilidad (el grado de severi-
dad del impacto) por su frecuencia o grado de
probabilidad. Parece que los riesgos son
mayores cuanto mas improbable sea el acci-
dente y no cuanto mas extremas sean sus
manifestaciones, y ello porque la comunidad
afectada estara mas capacitada para autopro-
tegerse cuanto mas facil sea prever el episodio
en cuestion. Y asi, por ejemplo, el invierno no
implica grandes riesgos en Montreal, que ha
creado una verdadera ciudad alternativa subte-
rranea, conectada por la red de metro. Sin
embargo existen tanto fuezas sociales como
factores naturales que dificultan o impiden que
las sociedades urbanas se adapten a los rit-
mos mas o menos previsibles de la naturaleza
con el fin de evitar sus impactos. Y, a menudo,
vemos cdmo aun después de una catastrofe ,
las comunidades urbanas vuelven a ocupar
lugares de riesgo comprobado, con desprecio
colectivo por su propia seguridad. Asi, los cali-
fornianos vuelven a edificar sobre la falla San
Mateo o los japoneses en la Bahia de Kobe.

0 sea, la fuerza de las inercias so-

ciales parece ser mayor que la valoracion de
riesgos, las ciudades estan donde estan y

no donde debieran.

“Los mayores riesgos que amenzan a las ciu-
dades son de origen antr6pico, esto es, gene-
rados por la configuracion de los asentamien-
tos urbanos. Podriamos clasificar los riesgos
urbanos en cinco apartados, segln su origen:
Tecnologicos, industriales, sociales, bioldgicos
y criminales. Son riesgos tecnoldgicos los
provocados por accidentes en las redes de
las infraestructuras urbanas: incendio, apa-
gon, colapso de trafico, contaminacién, etc.
Los riesgos industriales se producen al factu-
rarse los procesos de fabricacion o almacena-
miento, liberando materias toxicas, manifes-
tandose como tipos de contaminacion medio-
ambiental (escapes o vertidos, nubes toxicas).
Son riesgos de origen social los que se gene-
ran cuando se quiebra el orden normal de la
relacién entre los diversos grupos sociales:
huelga de servicios basicos, aglomeraciones,
manifestaciones, etc. Los riesgos biolégicos
se originan cuando falla el equilibrio entre la
sociedad y su soporte medioambietal, como
en las situaciones epidémicas. Y, finalmente,
los riesgos de origen criminal, es decir, aten-
tados, sabotaje, vandalismo, etc.

‘ ‘ Las ciudades estdn donde estdn

y no donde debieran ’ ’

La aportacién del urbanismo seria la de cola-
borar con las administraciones encargadas de
la proteccién ciudadana, proponiendo unos
modelos de desarrollo y unas pautas de ocu-
pacion del espacio que no se lo pongan mas
dificil todavia. Incorporar el concepto de vulne-
rabilidad, para lo cual seria conveniente inter-
pretar el de sostenibilidad en el ambito de la
proteccion civil, en funcion de autoproteccion
de la sociedad de riesgo; no siendo la
autoproteccion sino la funcién inversa

de la vulnerabilidad.

“Los urbanistas deberiamos desarrollar técni-
cas de evaluacion del riesgo, pero serfa intere-
sante elaborar, a priori, un catalogo de mode-
los de ocupacién del espacio en funcion de su
grado de vulnerabilidad, lo que nos permitiria
clasificarlos en funcién de su capacidad de
autoproteccion frente al riesgo. Este ejercicio
se puede hacer a las tres escalas clasicas: la
de la arquitectura, la del disefio urbano y la de
la ordenacién del territorio.

“El arquitecto dispone de una normativa tecno-
l6gica de gran alcance, tanto en las normas
orientadas a la proteccion del riesgo —la NBE-
CPI “Condiciones de proteccién contra incen-
dios en los edificios”- como a las instruccio-
nes o reglamentos de aparatos elevadores,
instalaciones eléctricas, etc. Pero es que, ade-
mas de esta normativa constructiva, existe la
que regula las condiciones del entorno de los
edificios, como el Reglamento de Actividades
Molestas y Peligrosas o las ordenanzas munici-
pales para la proteccion del medio ambiente.
“A escala urbanistica, deberiamos aplicar el
método que utilizamos para proyectar edificios
sostenibles y que se basa en seis tipos de
control: sistema de deteccion y alarma del
siniestro; sistema constructivo capaz de resistir
los impactos extremos; medidas de autodefen-
sa como sistema auténomo; disefio espacial
que evite la propagacion del siniestro median-

Urbanismo



RIESGOS EN LAS GRANDES CIUDADES

te la compartimentacién en sectores estancos;
prevision de una red de evacuacion segura; v,
sexto, unas condiciones que garanticen la plena
accesibilidad de los servicios de proteccién ciu-
dadana. El papel de la ordenacién del territorio
es anticipativo y peventivo, ya que hoy el plani-
ficador dispone de todo un conjunto de técni-
cas con las que puede evaluar los riesgos
potenciales que provienen del medio

fisico: geoldgicos y geotécnicos, clima-

ticos, hidrolégicos, etc.

A la hora de establecer las areas preferentes
para los asentamientos urbanos , resultara facil
aplicar criterios no sélo de capacidad de acogi-
da del medio, sino también de vulnerabilidad
frente a los riesgos procedentes de dicho
medio. Una ordenacion respetuosa con el terri-
torio es también valida desde el punto de vista
de la proteccion civil.

El segundo paso seria la eleccion de un para-
digma de ocupacién del territorio que, con
independencia de su soporte fisico, sea tam-
bién sostenible por su propia configuracion,
pero que tenga en cuenta la ley de los rendi-
mientos decrecientes, segln la cual, a partir de
una dimension 6ptima, el crecimiento

no genera economias de escala.

“Se deberia, pues, llegar a la conclusion de
que, desde la ordenacion del territorio y patien-
do de un planeamiento respetuoso con la capa-
cidad de acogida del medio y con la preserva-
cion de los recursos naturales, el planificador
debe tender hacia un modelo metropolitano no
congestivo, compacto ni continuo; un modelo
decididamente polinucleado constituido por
piezas de dimension moderada y fuerte-

mente articuladas. Un modelo esponjoso, capi-
larizado y de baja densidad que, sé6lo bajo
esos supuestos, podria soportar concentracio-
nes

puntuales que, sin embargo, son necesarias
para la vida urbana.

ABEL ENGUITA

“Cuidado con la moda de
despreciar los espacios vacios,
valiosos para la prevencién”

“En primer lugar, y apoyandome en la peti-
cion de Luis Rodriguez-Avial de que se hagan
evaluaciones de riesgos en materia de protec-
cion civil, creo en la necesidad de que en la
elaboracion de los planes urbanisticos se pro-
pusieran modelos alternativos que pongan de
manifiesto su desigual incidencia en la vulne-
rabilidad de la ciudad frente al riesgo.

“La prevencion del “gran riesgo” en las areas
urbanas requiere un planeamiento urbanistico
preventivo y especifico, que hoy no se aplica,
y que serviria para reducir la vulnerabilidad
ante el riesgo en asentamientos urbanos a
escalas diversas. Por “gran riesgo” se entien-
de en el argot de la proteccién civil la posibi-
lidad o proximidad de que pase algo que
rebase los sistemas habituales de autoprotec-
cion —individuales o comunitarios— y exige
poner en marcha planes de actuacion para la
proteccion civil, al objeto de coordinar servi-
cios y administraciones piblicas y movilizar
la totalidad de los recursos, publicos y
privados, de la comunidad.

“Si consideramos que a principios del siglo XXI
mas de la mitad de la poblacién mundial vivira
en asentamientos urbanos, estos seran los
ambitos en que la repercusion de los desastres
seran mayores. Pero no todos los asentamien-
tos son iguales, ya que existe una variada
gama de localizaciones, tamafios y configura-
ciones. Con todo, quizas sea mas (til distin-
guir tres tipos: las grandes aglomeraciones
metropolitanas, las ciudades medias y los
pequefos nicleos dispersos, sobre los que
vamos a plantear tres modelos de ordenacion
urbanistica preventiva.

“Desde el punto de vista de su configuracion
fisica, las grandes aglomeraciones urbanas se
caracterizan por la gran extension de superficie
urbanizada, que representa la ocupacion inin-
terrupida de miles de hectareas de suelo. Esta
ocupacion implica de por si la alteracion, des-
de el punto de vista ecoldgico, de una diversi-
dad de factores (topograficos, de escorrentias,
de nivel de agua fredtica, inestabilidades del
terreno, etc.) de los que se deriva un primer
grado de vulnerabilidad. Dicho primer grado va
ligado a una primera decision de planeamiento
la de la localizacion, de la que se deriva la
definicion, a la escala de una pais, del

modelo territorial para el sistema de

asentamientos urbanos.

“Los dafos que pueda causar en una gran
aglomeracion una situacion catastrofica es
improbable que afecten a su totalidad; antes
bien, se concentraran en areas parciales, mas
0 menos extensas, y no necesariamente conti-
guas, y una parte no despreciable de los mis-
mos se debera a los “efectos de arrastre que
la proximidad entre infraestructuras (redes del
agua y de la energia, evacuacion de aguas
residuales, etc.) provoca. Evitar tales efectos
exigiria que cuanto mayor fuera la estructura
mayor deberia ser su “espacio de servidum-
bre” o “espacio de seguridad”.

“Sobrevenido el desastre en la gran aglomera-
cion, el problema para sus habitantes no seria
la evacuacion, sino la reacomodacién dentro
de la misma, es decir, continuar viviendo en su
interior, en los dias sucesivos, en las condicio-
nes mas normales que fuera posible y lo mas
cerca de las areas danadas que haya habido
que abandonar, de manera que los desplaza-
mientos se redujeran a un minimo. Todo esto
se facilitaria si el conjunto de la aglomeracién
urbana pudiera disgregarse en ambitos parcia-
les que funcionasen con un grado suficiente de
autonomia. Ese grado de autonomia permitiria
el realojo de los afectados en edificios pabli-
cos correspondientes a equipamientos comuni-
tarios polifuncionales tales como gimnasios,
colegios, etc. De este modo, la disponibilidad
de este tipo de actuaciones o “contenedores
comunitarios”, eventuales alojamientos de
temporalidad vaga, situados en lugares muy
accesibles y con la adecuada capacidad de
acogida, sin duda palia la vulnerabilidad frete
al desastre. Y traducida esta conclusion a ter-
minos urbanisticos, se deduce la conveniencia
de fragmentar la aglomeracién urbana en uni-
dades o “comunidades urbanas” menores en
correspondencia con el completamiento de
determinados escalones de equipamiento. Los
dafios causados por una catastrofe pueden
afectar, también, a los sistemas de infraestruc-
turas bésicas (vias de transporte y suministro
de agua y energia), que tienen en comin el
comprender como elementos basicos un con-
junto de componentes lineales, de
“calibres/secciones” o importancias jerarquicas
diferentes interconectadas entre si segtin dos
tipos basicos de estructura : la ramificada o en
“arbol”, en la cual el servicio llega segln un
Gnico itinerario que parte de los elemento de
mayor seccion (arterial o troncal) y concluye en
los menores (ramificaciones o capilares); y la

‘ ‘ El “gran riesgo” requiere un planeamiento

urbanistico preventivo , ’



‘ ‘ La planificacion urbanistica reduce los riesgos
derivados del propio cardcter de la ciudad , ,

estructura reticulada en red, consistente en el
mallado de circuitos cerrados que permiten el
sumistro segin itinerarios interactivos. En el
primer tipo, la interrupcion o ruptura de cual-
quier segmento intermedio determina la priva-
cion del espacio a todas las zonas “agua aba-
jo” del punto de interrupcion; en el segundo,
la ruptura de algiin segmento de la red no
interrumpe facilmente su funcionamiento, ni el
mantenimiento del servicio en zonas no afecta-
das por el desatre. El segundo sistema implica
una menor vulnerabilidad para la ciudad , en
consecuencia, seria claramente preferible para
la prevencién de desastres en una gran aglo-
meracién, pero no se aplica porque es mas
costoso que el primero, por las mayores longi-
tudes que los sistemas en red introducen res-
pecto a los de estructura ramificada. Por lo
tanto, ante la limitacion de los recursos dispo-
nibles es necesario aceptar, como inevitable en
la practica, ciertos niveles de riesgo, atendien-
do a la improbabilidad de que se produzca la
situacion catastréfica que los origina.
“Superado un primer tiempo, de reaccién
inmediata con la provision de refugios en edifi-
cios polifuncionales, la restitucién de la nor-
malidad pasa por la reconstruccion de

las zonas dafadas.

“Esta demanda supone, para la ordenacion
urbanistica, la conveniencia de intercalar en el
tejido de la aglomeracion un sistema de espa-
cios libres, no construidos, que aportaria los
esponjamientos adecuados para el aislamiento
de las zonas dafiadas y su mas agil reconstruc-
cién. Por eso hay que llamar la atencion sobre
esa moda urbanistica espafola actual en favor
del “relleno de intersticios”, “suturas”, “cosido
de hendiduras” de la ciudad y similares, que
preconizan una labor de remate con la ocupa-
cion de espacios vacios residuales, cuya
funcién en situaciones de desastre pue-

de ser muy valiosa.

“Las ciudades medias ocupan extensiones de
suelo moderadas. Si tomamos como ejemplo
la corona de ciudades medias situadas en tor-
no a Madrid a distancias no superiores a una
hora, vemos que buena parte de su casco que-
da cubierto por un circulo de 700 m de diame-
tro, una distancia o escala peatonal recorrible
comodamente a pie segln el baremo de Lewis
Mumford. En estos casos no tiene sentido
reducir la vulnerabilidad mediante su parcela-
cion en unidades menores, ya que, si la catas-
trofe es importante, de hecho afectaria a una
parte considerable de la ciudad. Por ello, la

estrategia preventiva mas adecuada seria facili-
tar la accesibilidad a la periferia de la ciudad y
contemplar esa zona de borde, junto con algu-
nas bandas de penetracion radial, como el
espacio libre idoneo tanto para resolver el aco-
modo inmediato de la poblacion desalojada
como para su utilizacién como base de las
operaciones de restitucion de la normalidad.
Los pequefos asentamientos dispersos en el
territorio plantean una demandas preventivas
totalmente diferentes a las anteriores. Por su
pequefia dimensién, en una catastrofe serian
afectados en su globalidad, siendo indtiles
para resolver las necesidades de la poblacion
superviviente, por lo que habra que apoyarse
en las poblaciones mas proximas, lo cual
sugiere la conveniencia de que esté bien
comunicada con la poblacién de apoyo. Como
este nlcleo mas préximo no es infrecuente
que sea también pequefio, se hace necesario
constituir “redes de apoyo” o de reparto para
resolver coordinadamente las necesidades
derivadas de los dafos sufridos en una o
varias de estas pequefias poblaciones. Este
razonamiento nos lleva a proponer una estra-
tegia de ordenacion del territorio en que se
asientan pequefos nicleos de poblacién dis-
persos, basada en la identificacion— siguiendo
el modelo del gedgrafo Christaller- de “lugares
centrales” y areas de servicio, con la diferencia
de que, a efectos de la proteccion civil, no ten-
dria por qué darse una diferenciacion jerarqui-
ca entre esos dos nicleos, pudiendo conside-
rarse todos como lugares centrales. Este razo-
namiento arrastra a otra conclusion: la necesi-
dad de que el planeamiento urbanistico tenga
un caracter regional o subregional.

“La planificacion preventiva en asentamientos
urbanos de escalas variables por variaciones
estacionales, como la temporada turistica,
deberian ser los asentamientos metropolitanos
y esas variaciones se encajarian bien si la
poblacion permanente pudiera agruparse en
una o unas pocas subareas contiguas. Pero,
los casos en que la dispersion de la poblacién
permanente fuera notoria, estariamos ante una
situacion asimilable al tipo conjunto de “peg-
quefos nicleos de poblacion permanente”,
pero desparramados no en un territorio vacio,
sino construido. Con la enorme ventaja de que
ocurrida la catastrofe, quedarfa sin afectar una
parte del parque construido, que, estando sin
ocupar, podria acoger a la poblacion desaloja-
da de sus hogares. Finalmente, decir que la
planificacién preventiva frente a situaciones

catastroficas graduales o no repentinas, como
una sequia prolongada, seguramente también
seria posible, introduciendo variaciones especi-
ficas en el planeamiento y disefio urbanos.

FERNANDO NASARRE

“Las normativas de prevencion
estdn para que se cumplan”

“Los asentamientos urbanos y las actividades
que desarrollan son vulnerables a riesgos
naturales y a otros, derivados de las propias
caracteristicas de estos asentamientos, tales
como la circulacion, la ordenacion, la edifica-
cion, la densidad, etc. La ordenacion del terri-
torio al establecer los emplazamientos adecua-
dos para las distintas actividades y la implan-
tacion de las infraestructuras territoriales y de
las lineas generales para el desarrollo de los
asentamientos pueden contribuir a reducir los
riesgos frente a fendmenos naturales de espe-
cial intensidad (movimientos sismicos, inunda-
ciones, tormentas, etc.).

“Del mismo modo, la planificacién urbanistica
también tiene un papel importante en la reduc-
cion de los riesgos derivados del propio carac-
ter de la ciudad, del espacio de concentracion
de personas y actividades, al establecer la ubi-
cacion de actividades especialmente peligro-
sas, espacios libres, circulaciones —tanto de
personas como de vehiculos—, asi como la nor-
mativa a la que han de atenerse las edificacio-
nes, en relacién a riesgos como incendios, rui-
dos, contaminacion, etc. Pero no sélo ha de
ordenar los usos y actividades de tal forma
que se minimicen los riesgos, sino que tam-
bién ha de prever las particulares necesidades
de momentos de emergencias, accesibilidad de
los servicios de socorro por via de evacuacion,
etc. También tiene algo que decir en esta
materia la normativa propia de la edificacion.
En este sentido, la Direccion General de la
Vivienda, Arquitectura y Urbanismo que dirijo
establece normas basicas que deben ser reco-
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gidas en las normas urbanisticas y a la que
debe someterse cualquier tipo de edificacién.
Entre ellas, la Norma Basica de Acciones en la
Edificacion (NB-AE 88), que tiene en cuenta
sobrecargas de nieve, acciones de viento y
empujes de terrenos, etc.; la norma de cons-
truccion Sismo-resistente (NCSE.94), cuya dlti-
ma version es de 1994 y fue redactada por una
Comision Interministerial bajo la presidencia
del Instituto Geografico Nacional, define un
mapa de peligrosidad sismica de todo el terri-
torio nacional y se establecen las normas
constructivas y métodos de calculo que deben
aplicarse a las edificaciones en funcién de

su localizacién, etc.

No obstante, hay que reconocer que tanto la
ordenacion del territorio como la planificacién
urbanistica, por si solas, no pueden evitar que
se produzcan desastres o situaciones de riesgo.
Entre otras cosas, porque los ciclos naturales
son mucho mas largos que los breves ciclos de
la vida humana, y situaciones excepcionales
pueden no producirse en periodos de tiempo
muy amplios, pero al cabo de un periodo aca-
ban produciéndose. Los riesgos derivados de
las propias caracteristicas de las ciudades y de
su tejido social son, también y en general, difi-
ciles de prever. Pero una ordenacién del territo-
rio y una planificacion urbanistica que tenga
presentes las posibilidades de riesgo y las nece-
sidades de actuacion en caso de emergencia
pueden, indudablemente ,contribuira a incre-
mentar la seguridad y a atenuar los efectos de
los desastres de todo tipo que, eventualmente,
puedan producirse

MARCIA CODINACH

“Estd cambiando el modelo de
crecimiento de las ciudades”

Yo propongo, en primer lugar, una desculpabi-
lizacion tanto de los agrupamientos urbanos
como del tamano de las ciudades. No creo que

‘ ‘ La técnica, los entornos y los usos forman
parte de un triangulo peligroso , ,

los margenes de riesgo aumenten de forma
espectacular cuando las concentraciones en las
ciudades son muy altas. Es mas, creo que las
disoluciones de densidades, proponiendo
modelos de ciudades de tamafio mediano o
concentraciones de ciudades con densidades
mas bajas, significarian un aumento del tama-
fio de las ciudades y una ocupacion del territo-
rio mucho mas alta, lo que implicaria la disolu-
cion de muchos de los mecanismos de control
y de proteccion actualmente funcionando.
Ademas, este modelo estaria potenciando otro
factor de riesgo mas alto, como es el transpor-
te de personas, por su propia dependencia de
la técnica o por posibles ataques criminales.
“En segundo lugar, pienso que el riesgo es
mucho mayor cuando los fenémenos son des-
conocidos, por lo que dudo de la efectividad
de la planificacion urbanistica. En los afos 70”
se produjeron tres o cuatro casos que pertur-
baron el peso de la planificacion. El primero, la
redefinicion del ambito de lo piblico en la ciu-
dad, a partir de propuestas de Portman sobre
la zona del embarcadero de San Francisco,
donde se pierde la referencia del espacio
piblico como aquel ligado directamente al
nivel cero, nivel de calle, y se propone el uso
del subsuelo o de los niveles superiores como
espacio plblico de dimension humana. Otro
hecho significativo es el de Montreal, donde
el subsuelo o lo subterraneo es una trama
alternativa a lo pablico. Aunque inicialmente
apareciese como un mecanismo de defensa
respecto a un medio ambiente absolutamente
agresivo , se ha convertido en una determina-
da filosofia del pensamiento urbanistico sobre
la posible evolucién de la forma en que se
agrupan las diversas entidades urbanas que
intervienen en el crecimiento de las ciudades.
A este caso habria que afiadir que los paises
noérdicos han descubierto el valor del subsue-
lo como un factor de pasividad ecolégica inte-
resante, ya que a partir de 10 m, mantiene un
nivel de estabilidad térmica muy importante. A
partir de estas coincidencias (Portman, Mon-
treal y los paises escandinavos) algunas uni-
versidades norteamericanas, como la de
Minessota, han investigado y experimentado
sobre el trabajo en el subsuelo. Otro fenome-
no es el del crecimiento de las ciudades por
tramos de metro, que se esta aplicando en
Japén, donde se producen nuevas aglutinacio-
nes de residencial, terciario, etc., en un modo
nuevo, construyendo un tramo mds de 500 m.
de metro, lo que se estad convirtiendo en un

‘ ‘ Los riesgos intrinsecos de los edificios de gran
altura se pueden resolver con la técnica actual , ,
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interesante método experimental de evolucion
de ciudades.

“Sentadas estas premisas, ¢ qué indice de nue-
vos riesgos puede aparecer en las ciudades?.
Si hacemos una descripcién de la ciudad alre-
dedor de un triangulo formado por los espa-
cios libres, la edificacion y las comunicaciones,
vemos que, apurando las normativas, los ries-
gos son controlables. Pero hay otro modelo de
descripcion de la ciudad, que es el que se pro-
puso el verano pasado en el congreso de la
UIA celebrado en Barcelona, en el que el trian-
guo se convierte en un pentagono donde los
factores son el habitat, el Terrain-vague, los
flujos, las mutaciones y los contenedores. Pero
desde el punto de vista de evolucién de la ciu-
dad, triangulo y pentagono se convierten final-
mente en un tridngulo cuyos tres vértices esta-
rian en el origen tanto de la evolucion contem-
porénea de la ciudad como la evolucién con-
temporanea de la arquitectura, que serian la
técnica, los entornos y los usos. Es decir, el
objetivo de la ciudad y de los asentamientos
humanos esta en ubicar unos usos en unos
determinados lugares, usando una técnica
correcta, y es precisamente en estos tres
puntos donde se acumulan los grandes
potenciales de riesgos.

“Hablando de la técnica, cada vez mas la rela-
tiva a la arquitectura y al crecimiento de las
ciudades, se sitGa en su propio limite, ya que
actualmente se plantea como un esfuerzo de
anaturalidad, de trabajar contra la naturaleza
(pensemos como ilustracién que el aeropuerto
de Kansai, uno de los punteros en todo el
mundo, esta dependiendo de unos pequefios
mecanismos que le permiten soportar el hecho
de que se va hundiendo el lodo sobre el

que esta construido).

“En cuanto a los entornos vemos que, en cier-
tas ciudades, localizaciones como Collumet en
Chicago o Spandau en Berlin se estan proyec-




tando o construyendo en entornos con subsue-
los (antiguos almacenes o instalaciones semi-
portuarias) contaminados de mercancias toxi-
cas, cuya utilizacion esta basculando

sobre situaciones de riesgo agudas.

“Respecto a los usos, sus mixtificaciones, como
en los “Moll of America” de EE.UU., el Centro
Pompidou de Pariss o L’lla de Barcelona, estan
produciendo acumulaciones de distintos usos
sin ningln tipo de control, que pivotan sobre
simples cuestiones de evacuacion, mediante
vias horizontales o verticales.

“En definitiva, quiero llamar la atencion sobre
la necesidad, por un lado, de afinar en la nor-
mativizacion de las posibilidades de control de
situaciones conocidas, y por otro, de trabajar
ya en la pevision de nuevos riesgos, que pro-
duciran situaciones de caos

futuras, y que estaran derivando de esos

tres puntos basicos

ANDREW MILLER

“Debe construirse en dreas
seguras, no en cualquier sitio”
“Como no soy urbanista (planner) ni tampoco
he nacido en Madrid me siento un poco raro
aqui. Pero si quisiera hablarles de los edifi-
cios de gran altura que mi estudio, el de Nor-
mar. Foster, esta haciendo en varios paises.
Creo que hay un gran riesgo asociado a los
edificios de gran altura. Son muy técnicos. Se
proyectan teniendo en cuenta los riesgos de
seismos, vientos, incendios, evacuaciones,
proteccion de la vida, sobrecargas, etc. La
infrestructura de esos edificios tan grandes,
con gente entrando y saliendo de ellos, unido
a las circustancias derivadas del mundo que
nos toca vivir, pone tales edificios

en el punto de mira de ataques terro-

ristas, lo cual exige un importante des-

pliegue de seguridad.

“Pero yo pienso que debemos esforzarnos no
s6lo en vencer las cuestiones técnicas de los
edificios de gran altura, sino en convertirlos en
lugares donde se disfrute. No deben ser sitios
para trabajar y trabajar, sino lugares donde a la
gente le guste ir; esto reduciria el tiempo que
se toma para descansar de su tarea. Creo que
la idea de “romper la escala” de estos edificios,
proporcionando una mezcla de actividades y
alargando sus horas (tiles, es muy positiva.
Hay que evitar la creacion de entornos que
contemplen todas las cuestiones técnicas, pero
creen ambientes estériles, que la

gente rechaza.

‘ ‘ El cambio climdtico parece incidir

RIESGOS EN LAS GRANDES CIUDADES

IGNACIO MACHETTI

“El CCS cubre, subsidiariamente,
los riesgos de acontecimientos
extraordinarios“

El Consorcio de Compensacion de Seguros
(CCS), que es la identidad que represento aqui,
constituye la pieza basica en el sistema espafiol
de cobertura aseguradora de los riesgos extror-
dinarios o catastroficos. No tiene precedentes
en el mundo, donde esta suscitando un gran
interés como consecuencia del incremento
espectacular que desde finales de los afios 8o y
durante esta década vienen experimentando las
catastrofes de origen natural. Aunque no es facil
valorar la influencia que tiene el cambio climati-
co en el aumento de estas catastrofes natura-
les, lo cierto es que, como apunta Greenpeace,
entre los afios 1987 y 1992, de las 15 catastro-
fes que tuvieron un coste superior a 100.000
millones de pesetas, s6lo una no tuvo relacion
alguna con dicho cambio y ésta fue el terre-
moto de San Francisco.

“Cualesquiera que sean las causas, los costes
medios por catastrofes naturales se han visto
desbordados en los dltimos afios, de aqui que
se proclamara la década de los 9o como el
Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales (DIRDN). Y no es menos
cierto que este incremento ha representado en
el mundo del seguro y del reaseguro una
auténtica revolucién, no sélo por el coste eco-
némico al que este mercado ha tenido que
hacer frente, sino porque le han impuesto la
obligacion de adoptar una serie de criterios y
cambiar los esquemas en cuestiones como las
calificacion, la valoracion de esos riesgos, la
constitucién de reservas suficientes y el endu-
recimiento de las condiciones de seleccion de
riesgos. Ademas, se ha dado la grave circuns-
tancia de que, asi como los costes han ido
subiendo, el nivel de aseguramiento ha ido
bajando. Y aunque este proceso no es un pro-
blema para el mercado reasegurador porque al
final éste acaba reaccionando, ajustando sus
condiciones (endureciéndolas, por supuesto), si
lo es como, a partir de aqui, se puede garanti-
zar que todo el mundo tenga la opcién de pro-
tegerse frente a eventos catastroficos, una vez
que los medios colectivos han jugado su papel.
La clave esta en organizaciones o asociaciones
que consigan sublimar lo que es el concepto
basico del seguro, que es la solidaridad ante
los riesgos. Y esto, por la experiencia que Glti-
mamente venimos adquiriendo, siempre va a
significar un cierto grado de obligatoriedad a la

en el aumento de las catdstrofes , ’

hora de promover esa solidaridad, que es la
base del CCS como organi-

zacion aseguradora que tuvo su origen

hace mas de medio siglo.

El CCS es una sociedad estatal que hasta 1991
tuvo el monopolio de cubrir los riesgos extraor-
dinarios, pero que a partir de este ano, por la
liberalizacion de las directivas de la Comunidad
Europea, deja su caracter monopolista y asume
uno subsidiario, lo que se traduce en asumir
las coberturas cuando el mercado no lo hace.
Lo cierto es que el mecanismo de operatividad
basico son los sistemas de compensacion que
se proyectan en mdltiples direcciones: compen-
sacion entre riesgos cubiertos y sus distintos
grados de intensidad y frecuencia en cada
zona, compensacion en el tiempo, compensa-
cion geografica y compensacion entre grados
de exposicion de los objetos asegurados (tipos
de riesgo). Este sistema es el que ha permitido
hacer frente al coste econémico de imdemizar
las pérdidas derivadas de acontecimientos
extrordinarios, como los fen6menos de la natu-
raleza, o los ocasionados violentamente como
consecuencia del terrorismo, etc.

Una vez definidos estos riesgos, la legislacion
espafiola obliga a que exista aseguramiento,
siempre y cuando preexista una péliza de segu-
ro en regla. Algo que el ciudadano ignora es
que por el hecho de suscribir una péliza de
incendio o de accidente de coche, como lleva
un recargo obligatorio a favor del Consorcio,
queda cubierto el dafio provocado por los
acontecimientos extrordinarios citados.
“Impuesta esta obligatoriedad legal, como las
companias privadas no suelen asumir estos
riesgos, le corresponde al Consorcio hacerlo,
con el “inconveniente” de que a cambio de la
asuncion de estos riesgos figure un pequeno
recargo sobre la prima de seguro ordinario. Y
es ese “inconveniente” el que permite que la
cobertura sea barata”.




