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PERFIL ACADEMICO LAURIE JOHNSON y ROBERT OLSHANSKY

Laurie Johnson es una planificadora urbana
internacionalmente reconocida, especializada
en la recuperacion y gestion de riesgos por
catastrofes. Es cientifica visitante encargada
de proyectos en el Centro de Investigaciones
de Ingenieria Sismica del Pacifico de la Univer-
sidad de California-Berkeley; es presidente
del directorio del Comité Nacional de Asesora-
miento de los EE.UU. para la Reduccion de
Riesgos Sismicos;y forma parte del comité
directivo de la organizacion Geotechnical
Extreme Event Reconnaissance.

Robert Olshansky es profesor y director del
Departamento de Planificaciéon Urbanay
Regional de la Universidad de Illinois en Urbana-
Champaign. Su campo de docencia e inves-
tigacion gira en torno al uso del sueloy la
planificacién medioambiental, con énfasis

en la planificacion ante catastrofes naturales.
Ha publicado gran cantidad de material sobre
planificacién para la recuperacién posterior a
las catastrofes; planificacién y politicas para
el riesgo sismico; planificacién de laderas 'y
politicas sobre deslizamiento de tierras;y
evaluacién del impacto medioambiental.

Alo largo de los anos, Laurie y Rob han sido
coautores de varias publicaciones, tales como
Opportunity in Chaos: Rebuilding After the 1994
Northridge and 1995 Kobe Earthquakes (Una
oportunidad en medio del caos: la reconstruccién
después de los terremotos de Northridge en
1994 y Kobe en 1995) y Clear as Mud: Planning
for the Rebuilding of New Orleans (Tan claro
como el barro: Planificacién para la reconstruc-
cién de Nueva Orledns). En el presente articulo,
los autores hablan sobre su colaboraciény su
trabajo en un libroy en el informe sobre Enfoque
en Politicas de Suelo del Instituto Lincoln de
proxima aparicion, After Great Disasters: How
Six Countries Managed Community Recovery
(Después de una gran catdstrofe: cémo hicieron
seis paises para gestionar la recuperacién de
sus comunidades).

LAND LINES

50 anos de planificacion
para la recuperacién ante
catastrofes

LAND LINES: Ustedes dos juntos suman mas de 50
anos de experiencia trabajando en el campo de
la planificacion para la recuperacion ante catas-
trofes. ;Qué los llevé a cada uno a especializarse
en esta area?

ROBERT OLSHANSKY: Siempre he estado interesado
en los aspectos de la planificacion urbana en las
catastrofes: como disefnar ciudades que coexis-
tan con estas fuerzas, cdmo ser mas estratégicos
y pragmaticos a la hora de generar politicas de
reduccién de riesgos, y coémo responder adecua-
damente a los acontecimientos naturales cuando
ocurren. Sin embargo, hasta mediados de la
década de 1990, siempre me enfoqué en la plani-
ficacién y las politicas previas a las catastrofes.
Todo cambi6 con los “terremotos gemelos” que
tuvieron lugar el 17 de enero de 1994 en Northridge,
California,y el 17 de enero de 1995 en Kobe,
Japén. Observaba detenidamente el proceso
de recuperacién en Los Angeles cuando, al cum-
plirse un ano de la catastrofe de Northridge, el
terremoto de Kobe me ayudé a entrever lo que
una catastrofe de verdaderas grandes proporciones
podria infligir a un &rea urbana moderna. Un mes
mas tarde, me encontré con Laurie Johnson en
una conferencia, donde descubrimos nuestros
intereses en comdn en aprender algo de estas
dos catastrofes, y asi comencé este camino.
Pronto me di cuenta de que la recuperacion
es, paraddjicamente, la manera mas efectiva
de mitigar los riesgos a largo plazo, ya que las
catastrofes aumentan la conciencia sobre las
fuerzas naturales y ayudan a generar los recur-
sos para atacar el problema. También descubri
que las catastrofes brindan a los planificadores
oportunidades Gnicas para mejorar el entorno
urbano. A la inversa, si no estamos preparados
para estas oportunidades, podriamos llegar a
atascarnos en nuestros nuevos errores por aios.

Incendios en la mafana del terremoto en Kobe, Japén, el 17 de enero de 1995. Crédito: Ikuo Kobayashi.

Como planificador, veo la recuperacién como
uno de los mayores desafios de nuestra profe-
sién, ya que abarca todas las complejidades
multidisciplinarias de nuestro campo y nos
brinda algunas de las mayores oportunidades
para corregir nuestros errores del pasado. Sin
embargo, el proceso transcurre en un marco de
tiempo muy estrecho, en medio de tensionesy
frustraciones de consideracion, lo que lo vuelve
particularmente dificil de gestionar. Cada nueva
situacién de recuperacion representa un caso
de estudio multifacético en si mismo.

LAURIE JOHNSON: Antes de comenzar a colaborar
con Rob, estudié Geofisicay, luego, Planificaciéon
urbana. Poco después de graduarme en 1988, me
mudé al area de la Bahia de San Francisco, donde
trabajé para William Spangle y George Mader,
pioneros en la planificacion del uso del suelo en
areas geolégicamente peligrosas. Cuando ocurri6
el terremoto de Loma Prieta en 1989, nos involu-
cramos mas activamente con las ciudades del
area de la Bahia en la recuperacién posterior a
la catastrofe y las cuestiones de reconstruccion.
Con el apoyo de la Fundacién Nacional de
Ciencias, realizamos una de las primeras confe-

La recuperacion es, paraddjicamente, la
manera mas efectiva de mitigar los riesgos a
largo plazo, ya que las catastrofes aumentan
la conciencia sobre las fuerzas naturales y
ayudan a generar recursos para atacar el

problema.

rencias de su clase sobre la reconstruccion
posterior a un terremoto, que tuvo lugar en la
Universidad de Stanford en 1990. Asistieron a la
conferencia planificadores de ciudades de todos
los Estados Unidos con probabilidad de sufrir
terremotos, quienes aprendieron de planificadores
que habian liderado las medidas de reconstruccion
posteriores a los mayores terremotos urbanos
del mundo, ocurridos en Skopje, Macedonia
(antigua Yugoslavia, 1963); Managua, Nicaragua
(1972); Friuli, Italia (1976); EL Asnam, Argelia (1980);
Ciudad de México (1985);y Armenia (1988). Fue
precisamente durante esos afios cuando comencé
a interesarme por la reconstruccién de las comu-
nidades, particularmente por cémo mejorar la
capacidad de los gobiernos municipales para
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gestionary liderar la recuperacién posterior a
una catastrofe.

LL: Laurie, usted tiene un doctorado en Informati-
ca por la Universidad de Kioto. ; Por qué decidio
ir a estudiar a ese lugar?

LJ: Ya habia intentado comenzar con un trabajo
de doctorado un par de veces a comienzos de

mi carrera; sin embargo, finalmente las estrellas
se alinearon en 2006, cuando el profesor Haruo
Hayashi me invit6 a unirme al centro de investiga-
cion de catéastrofes que él lideraba en la Universi-
dad de Kioto. Me retrasé nuevamente cuando fui
a trabajar con el plan de recuperacién posterior

a Katrina durante el periodo 2006-2007. No obs-
tante, resultd que la experiencia de recuperacion
en Nueva Orleans ofrecié una oportunidad de
intercambio enriquecedor con colegas japoneses
que habian estado profundamente involucrados
en la recuperacion de Kobe. Al principio, mi idea
era comparar los enfoques que los Estados Unidos
y Japén tenian sobre la gestién de la recuperacion
ante catastrofes de gran escala y utilizar este
analisis para mi tesis, pero finalmente realicé

un analisis comparativo de la gestion de recupe-
racion en tres ciudades de los Estados Unidos:
Grand Forks (Dakota del Norte), Los Angeles
(California) y Nueva Orleans (Louisiana). Realmen-
te valoré la oportunidad que tuve de reflexionar
sobre los distintos enfoques adoptados por los
Estados Unidos con mis colegas de Japén, quienes,
debido a que provenian de un sistema de gobierno
diferente, me ayudaron a identificar varios ele-
mentos conflictivos derivados de las politicas

y otros vacios que, de otra manera, no hubiera
podido apreciar.

LL: Rob, después del huracan Katrina, usted y
Timothy Green llevaron a cabo una investigacion
para el Instituto Lincoln sobre el programa Road
Home, que entregé mas de 8 mil millones de
délares a propietarios de viviendas en Nueva
Orleans para reparar sus hogares o vendérselos
al estado. En esta investigacion, ustedes obser-
varon que los residentes de las areas mas inun-
dadas eran los que con mayor probabilidad se
mudarian de esas zonas (ver Green y Olshansky,

“Homeowner Decisions, Land Banking, and

Land Use Change in New Orleans after Hurricane
Katrina”, 2009). ;Sabe usted si ese patrén (que
sugiere una respuesta muy racional ante el
riesgo) ha permanecido en el tiempo?

RO: De hecho, observamos que la profundidad

de lainundacion era la variable que mayor corre-
lacién tenia con la decisién de vender y mudarse.
Elvalor de la vivienda, los ingresos, la razay los
anos de ocupacion no fueron factores significati-
vos, al menos a la escala de los datos que mane-
jamos. Este es un resultado positivo en términos
de politicas destinadas a las inundaciones y,
ciertamente, es mejor que haber descubierto que
la profundidad de la inundacién no tenia efecto
alguno sobre el comportamiento de los propieta-
rios. Sin embargo, ain no queda claro si los patro-
nes reales de reconstruccion han cambiado, ya
que los datos sencillamente no estan disponibles.
No obstante, visualmente, las areas de la ciudad
que presentan un menor nivel de reconstruccion
se encuentran, generalmente, en las zonas mas
bajas, donde se produjo la mayor cantidad de
danos. Asi que puedo responder que si: esta
situacién parece reflejar una respuesta racional
ante el riesgo de inundacion.

Por otro lado, los motivos de dicha respuesta
pueden variar entre los diferentes grupos de
ingresos. Creo que muchos de los lotes en zonas
bajas pero de altos ingresos fueron adquiridos
posteriormente por compradores que construye-
ron viviendas en ellos, mientras que muchos
propietarios de bajos ingresos que intentaron
reconstruir sus hogares no tuvieron los recursos
econbémicos para hacerlo. Por lo tanto, para poder
afirmar que la mayoria de las personas se com-
porté de manera “racional” frente al riesgo de
inundacién deberiamos tener en cuenta un con-
texto mas amplio. Ademas, aunque la profundidad
de lainundacién tuvo una correlacién positiva
con la decision de vender, la mayoria de los pro-
pietarios de viviendas en las zonas més inundadas
de la ciudad (del 52 por ciento al 79 por ciento,
dependiendo del lugar) optaron aun asi por per-
manecer en el lugar y reconstruir sus hogares.

LL: ¢Cuales son los desafios que enfrentan los
programas de compra de propiedades, como
Road Home, y otras estrategias de reubicacion
destinadas a evitar la recurrencia de pérdidas
catastréficas?

LJ: En los Estados Unidos, la practica de la com-
pra de propiedades en terrenos inundables pos-
terior a una catastrofe esta bastante establecida.
Los programas de compra voluntarios estan diri-
gidos por lo general a hogares unifamiliares que
se encuentran danados en mas del 50 por ciento
araiz de una inundacion, o que se encuentran
dentro de la zona inundable con proyeccion de
100 afos establecida por la Agencia Federal de
Gestion de Emergencias (FEMA). Sin embargo,
las fuentes federales de financiamiento para
catastrofes, como el programa de subsidios

para la mitigacion de riesgos de FEMA, también
requieren que las areas en las que se encuentran
las viviendas que se compraran permanezcan
como espacios abiertos o tengan algin otro uso
sin ocupacion. De esta manera, si las comunidades
inundadas tienen pocas viviendas disponibles o
pocas oportunidades para construir en terrenos
baldios, tanto los precios de alquiler como de
venta de las viviendas en esa area pueden aumen-
tar de manera considerable, y los residentes

e

Este parque vecinal, creado mediante un proyecto de reajuste de suelo a gran
escala, se encuentra en el distrito de Rokkomichi, en la zona este de Kobe. El
parque incluye un centro de reuniones comunitario que almacena articulos
necesarios en caso de catastrofe. Crédito: Laurie Johnson.

pueden tomar la decisién de mudarse, lo que repre-
sentaria un freno a las economias municipales.
Por su propia naturaleza, las grandes catas-
trofes trastornan los sistemas fisicos, sociales,
econdmicos e institucionales de las comunidades
a las que afectan. Un programa de compra de
propiedades de gran alcance puede crear otra
ola de trastornos que se propague a todos estos
sistemas si no se disefa y gestiona de manera
adecuada. En tiempos de normalidad, dichos
sistemas no se encuentran bajo tal estrés ni
estan tan estrechamente relacionados, por lo que
los trastornos causados por un proyecto de rede-
sarrollo o abandono del mismo generalmente no
son tan graves como en los tiempos de catastrofe.
El caso de Grand Forks, en Dakota del Norte,
es uno de los mejores ejemplos de planificacion
y administracion integral de la recuperacién,
tanto de lugares como de personas. Después
de lainundacién de 1997, la ciudad trabaj6 junto
con socios federales y estatales y con el sector
privado con el fin de adquirir terrenos e instalar
infraestructura y servicios para un nuevo barrio
residencial que se construiria en tierras mas altas,
y los propietarios de las viviendas sujetas a compra
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tuvieron la prioridad de reubicarse en dicho
barrio. Esto ayud6 a mantener a los residentes
dentro de la comunidad y estabilizar los precios
de las viviendas. Grand Forks también se asoci6

a su municipio vecino, East Grand Forks, en Min-
nesota, asi como también a agencias federales y
estatales, para agregar mas de 890 hectareas de
suelo que se obtuvieron mediante la compra de
viviendas y los proyectos de proteccién de diques.
La posterior construccion de areas verdes perma-
nentes a lo largo del rio Rojo ha posibilitado un
cambio a mejor en los centros administrativos

y econémicos de ambas ciudades. Sin embargo,
debo enfatizar que esta transformacién de ningu-
na manera fue facil: llevé méas de 10 afios lograrla,
y requirié un liderazgo, una colaboracién y un
apoyo sostenidos.

LL: Laurie y Rob, el Instituto Lincoln ha estado
preocupado durante algunos anos por dos
fuerzas a nivel mundial: el cambio climaticoy
la urbanizacion. ¢ Es probable que los aconteci-
mientos climaticos y los desarrollos urbanos

en lugares de riesgo aumenten la exposicion
a las catastrofes? ;Estamos preparados para
enfrentar esto?

RO: Las catastrofes, particularmente las que

se dan en las areas costeras, actualmente repre-
sentan un problema internacional importante,
independientemente de estas dos fuerzas impul-
soras. Es un problema actual, no futuro. Muchas
de las ciudades méas pobladas en todo el mundo
son puertos en deltas fluviales o estuarios, y
muchos sectores de estas ciudades se encuen-
tran por debajo del nivel del mar. Ademéas, muchas
personas viven en islas barrera costeras. Estas
zonas costeras son azotadas por grandes tormen-
tas varias veces en un siglo. Después de cada una
de estas tormentas, aprendemos importantes
lecciones que luego olvidamos rapidamente.

La antigua ciudad amurallada de Bhuj, devastada por el
terremoto ocurrido en el estado de Gujarat, India, en 2001, se
reconstruyé mediante un proceso integral de planificacién y
reajuste de suelo. Aunque el antiguo centro presenta una menor
densidad, sigue siendo una zona urbana dindmica y es mucho
més segura que antes. Crédito: Robert Olshansky.
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Mientras tanto, las ciudades de todo el mundo
estan creciendo (tanto en poblacién como en una
mayor urbanizacion), lo que empeora el problema,
ya que muchas mas personas estan expuestas,
gran parte del crecimiento urbano se da en las
zonas mas bajas y, en muchas ciudades, la
construccion rapida y densa es de baja calidad.
Aunque el cambio climatico exacerba toda esta
situacion, permitanme utilizar el cambio climati-
co como un signo de exclamacién que cierra

este argumento, en lugar de abrirlo. Asi que mi
respuesta es no: la mayoria de los lugares no
estan preparados adecuadamente, ni para las
tormentas que experimentamos actualmente

ni para la creciente cantidad de marejadas
ciclénicas costeras que se esperan en el futuro.

LL: Ustedes han concluido recientemente un
importante proyecto de investigacion para el
Instituto Lincoln, partiendo de casos de estudio
relacionados con la recuperacion ante catastro-
fes en seis paises. ¢ Podrian comentarnos algo
acerca de estos casos y la razén por la que los
seleccionaron?

RO: Nos enfocamos en las medidas de recupera-
ciéon implementadas en China, India, Indonesia,
Japén, Nueva Zelanda y los Estados Unidos. El
punto que tienen en comiin estos casos es que
se tratd de catastrofes de grandes proporciones
que afectaron gravemente las areas urbanas, y
todos ellos ofrecen lecciones que resultan rele-
vantes para otros paises, particularmente los
Estados Unidos. Con excepcién de China, todos
los paises con los que trabajamos poseen insti-
tuciones democréaticas, en las que participan una
gran variedad de organizaciones gubernamenta-
les y no gubernamentales para llevar a cabo la
recuperaciéon. Mi interés particular tenia que ver
con los casos de reubicacion, que siempre son
dificiles de lograr en sociedades democraticas.
Elegimos el terremoto de 2001 en Gujarat, India,
debido al proceso de readjuste de suelo que
llevaron a cabo y la cantidad de danos que provo-
c6 en las areas rurales, a una escala similar a la
de la zona central de los Estados Unidos. India
es también un caso interesante porque sus ante-
cedentes de catéstrofes ilustran un proceso de

Estas zonas costeras son azotadas por
grandes tormentas varias veces en un siglo.
Después de cada una de estas tormentas,
aprendemos importantes lecciones que
luego olvidamos rapidamente. Mientras
tanto, las ciudades en todo el mundo estan
creciendo, lo cual empeora el problema, ya
gue muchas mas personas estan expuestas,
gran parte del crecimiento urbano se da en
las zonas mas bajas y, en muchas ciudades,
la construccién rapida y densa es de baja
calidad.

aprendizaje en cuanto a las politicas, en un pais
de grandes proporciones sujeto al riesgo de ca-
tastrofes. Indonesia es interesante por la misma
razén: probablemente es el mejor ejemplo de una
evolucion rapida de las politicas y la practica
como resultado del aprendizaje obtenido de
muchisimas catastrofes. Ademas, el terremoto

y el tsunami ocurridos en 2004 en Banda Aceh,
en medio de un conflicto armado, es una de

las mayores catéastrofes sufridas en la historia
moderna. Al momento de ocurrir esta catastrofe,
decidimos investigar el tsunami en el océano
indico, ya que nos proporcionaba una oportunidad
para observar como se llevaban a cabo medidas
de recuperacion en varios paises simultanea-
mente. En China, nos atrajo la gran escala del
terremoto ocurrido en 2008 en la provincia de
Sichuany su relacién con los procesos continuos
de urbanizacién y cambios en el uso del suelo.

LJ: Tanto Rob como yo ya habiamos escrito nume-
rosos trabajos sobre la planificacion de la recu-
peracion ante catastrofes de muchas ciudades
de los Estados Unidos y Japén. Por lo tanto, para
este nuevo libro, decidimos adoptar un punto

de vista mas amplio de los enfoques de ambos
paises acerca de la gestién de la recuperacion.
Con respecto a los Estados Unidos, abordamos
la evolucion de las politicas de recuperacion
posteriores a los ataques al World Trade Center,
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La recuperacién después de una catastrofe
de grandes proporciones siempre es compleja
y nunca es lo suficientemente rapida para los
residentes afectados. Sin embargo, este
proceso puede mejorarse estableciendo
expectativas realistas desde el principio de
una catastrofe y trabajando para restaurar
las comunidades y sus economias de manera
rapida y equitativa, mediante la convocatoria
de todas las partes interesadas.

LAND LINES

al huracan Katrinay al huracan Sandy; todos
estos casos involucraban una considerable
cantidad de fondos federales y la centralizacion
de las autoridades federales y estatales. En el
caso de Japén, consideramos brevemente la
reconstruccion de Tokio después del terremoto
y el incendio que devastaron la ciudad en 1923,
los cuales marcaron a fuego tanto la filosofia
como las politicas de gestion de catéstrofes del
pais. Analizamos, ademas, de qué manera esta
experiencia influyé en el enfoque adoptado por
el gobierno para financiar y gestionar la recupe-
racién posterior al terremoto de 1995y al
terremoto y el tsunami de 2011.

En nuestro libro también revisamos la recu-
peracion ante catastrofes adoptada en Christ-
church, Nueva Zelanda, a raiz de la devastadora
serie de terremotos ocurridos entre 2010y 2011,
que causaron una continuay generalizada licua-
cién del suelo, desprendimientos de rocas y hun-
dimiento del suelo. Al investigar acerca de este
caso de estudio, recordé cual habia sido mi
primera pasién profesional: encontrar distintos
enfoques en la planificacién del uso del suelo
en areas geolégicamente peligrosas. El gobierno
de Nueva Zelanda ha adoptado un liderazgo
muy activo en la recuperacion, lo que convierte
a este pais en un muy buen caso de estudio para
compararlo con otros enfoques nacionales que
describimos en el libro.

LL: Teniendo en cuenta estos casos de estudio,
¢cuales son los aspectos clave que pueden
mejorar los planificadores y gestores de politicas
con el fin de prepararse para la recuperacion
después de una catastrofe?

RO: En cada uno de estos casos, los gobiernos
enfrentaron una gran incertidumbre y tuvieron
que equilibrar las tensiones entre restaurar rapi-
damente lo que ya existia y realizar mejoras de
forma deliberada. Los planificadores y gestores
de politicas deben reducir dicha incertidumbre
mediante la busqueda de diferentes formas de
financiamiento, la elaboracién de procedimientos
claros, la simplificacién de procesos burocraticos,
la divulgacién de informacién al pablico y la parti-
cipacion de todas las partes interesadas, con el
fin de brindar fundamentos para tomar buenas
decisiones y disenar buenas politicas. En el libro
proporcionamos varias recomendaciones que
reflejan ciertos principios en comun: prioridad

de la informacion, participacion de las partes
interesadas y transparencia.

LJ: La recuperacion después de una catastrofe

de grandes proporciones siempre es compleja

y nunca es lo suficientemente rapida para los
residentes afectados. Sin embargo, este proceso
puede mejorarse estableciendo expectativas
realistas desde el principio de una catastrofe

y trabajando para restaurar las comunidades y
sus economias de manera rapiday equitativa,
mediante la convocatoria de todas las partes in-
teresadas (residentes, comerciantes, propietarios,
aseguradoras, empresas de servicios publicos,
etc.) para que participen en el proceso. De esta
manera, los gobiernos pueden resolver los prob-
lemas preexistentes, garantizar la gobernabilidad
de la recuperacion a largo plazo y reducir el
riesgo de futuras catastrofes.

RO:No obstante, antes que pretender una recupe-
racion inteligente, deberiamos pensar de antemano
las estrategias para gestionar futuras catastrofes.
Esta es una buena manera de mejorar la resiliencia
comunitaria: la capacidad de sobrevivir, adaptarse
y recuperarse de acontecimientos extremos. .|



