Aspectos sociales y participacion
de los interesados en la
gestion integrada de crecidas

T &

W
"fl‘l'

i

Organizacion
Meteoroloégica

Mundial . .
Tiempo  Clima « Agua POLITICAS DE GESTION DE CRECIDAS



" Asociacion Mundial
' 7 * para el Agua

Aspectos sociales y participacion
de los interesados en la gestion
Integrada de crecidas

Ginebra, Suiza
Agosto de 2006

PROGRAMA ASOCIADO DE GESTION DE CRECIENTES

OMM-N° 1008



PROGRAMA
ASOCIADO DE GESTION
DE CRECIENTES
OMW/GWP

§ N
LN
«2)
Organizacion
Meteorolégica
Mundial

Tiempo + Clima « Agua

! Asociacion Mundial
“parael Agua

El Programa Asociado de Gestion de Crecientes (APFM), que se conoce por sus siglas
en inglés APFM, es una iniciativa conjunta de la Organizacién Meteoroldgica Mundial
y de la Asociacion Mundial para el Agua (GWP). El Programa fomenta el concepto
de gestion integrada de crecidas, nuevo enfoque en materia de gestiéon de crecidas.
Cuenta con respaldo financiero de los Gobiernos de Japdn y los Paises Bajos.

La Organizacién Meteorologica Mundial (OMM) es un organismo especializado de las
Naciones Unidas y, como tal, es el portavoz autorizado del sistema de las Naciones
Unidas en cuestiones relacionadas con el tiempo, el clima y el agua. Coordina las
actividades de los servicios meteorolégicos e hidrolégicos de 187 paises y territorios.

La Asociacion Mundial para el Agua (GWP) es una red internacional abierta a todas
las organizaciones que tienen que ver con la gestién de los recursos hidricos. Se creé
en 1996 con el objetivo de fomentar la gestion integrada de los recursos hidricos
(GIRH).

El Centro Asiatico de Preparacién para Desastres (ADPC) es una fundacién indepen-
diente, sin fines de lucro, que actla como coordinadora de las actividades de prepa-
racion para desastres y atenuacion de sus efectos en Asia y zonas del Pacifico, bajo
el lema: “comunidades més seguras y desarrollo sostenible gracias a la reduccion de
desastres”.

Fotografias de la portada: Derecha: (arriba) © 2004 April Thompson, cortesia de Photoshare;

(abajo) © 2004 David Sack/ICDDRB, cortesia de Photoshare

Este estudio forma parte de la serie “Politicas de gestiéon de crecidas” publicada en el marco del Programa
Asociado de Gestién de Crecientes OMM/GWP. La serie comprende publicaciones acerca de los diferentes
aspectos de la politica de gestién de crecidas, incluidos los econémicos, medioambientales, juridicos,
institucionales y sociales. La serie como tal proporciona una perspectiva exhaustiva que complementa la
publicacion “Gestion integrada de crecientes — Documento conceptual” (APFM 2003). Dicha serie se basa
en la labor de grupos de expertos establecidos para cada publicacion, con el cometido de proporcionar
orientacion y asesoramiento durante su preparacion, y en un amplio proceso de examen y consulta desa-
rrollado en el contexto de conferencias y correspondencia directa con prominentes profesionales del sector

de gestién de recursos naturales y politicas de desarrollo. La serie se publica en espanol, francés e inglés.

Documento técnico APFM N° 4, Serie “Politicas de gestién de crecidas”
© Organizacion Meteorologica Mundial, 2006
ISBN: 92-63-31008-4

Las denominaciones empleadas en esta publicacién y la forma en que aparecen los datos que contiene
no implican, de parte de la Secretaria de la Organizacion Meteoroldégica Mundial, juicio alguno sobre la
condicion juridica de ninguno de los paises o territorios, ciudades o zonas citados o de sus autoridades, ni

NOTA

respecto de la delimitacion de sus fronteras o limites.



PREFACIO - —

esde tiempo inmemorial las civilizaciones han prosperado en las planicies de inundacién

beneficiandose de las crecidas. Perolas inundaciones han ocasionado también penalidades sin cuento

a millones de personas en todo el mundo. A pesar de sus enormes beneficios medioambientales
y econémicos, las crecidas siguen siendo el desastre natural que més victimas se cobra y que mas afecta
al desarrollo sostenible. Las medidas de gestién de crecidas adoptadas en el pasado atenuaron en buena
medida los efectos adversos de las crecidas, pero en ocasiones crearon disparidades como consecuencia
de politicas inapropiadas y de una atencién inadecuada a las cuestiones sociales. En muchos paises, en
ciertas areas muy expuestas a ese fendmeno, la estrategia de “convivir con las crecidas” ha sido una de las
maés destacadas. Sin embargo, los beneficios del desarrollo econémico generalizado que han conocido otras
partes de esos paises no han llegado todavia a las zonas frecuentemente inundadas.

La gestion integrada de crecidas (GIC) estd basada en el principio de reducir la vulnerabilidad generando
capacidad de recuperaciéon y desarrollando una cultura de prevencion mediante la preparaciéon, como
alternativa a los planteamientos meramente reactivos. El caracter multidimensional de las opciones de
gestion de crecidas, vinculado a sus limitaciones, riesgos, incertidumbres y objetivos discordantes, entrana
desafios y oportunidades a la hora de abordar con criterio participativo la toma de decisiones, ya que tales
opciones no sélo deberian ser técnicamente apropiadas, sino que deberian también plantearse cuestiones
sociopoliticas mas generales. La necesidad de abordar las preocupaciones sociales y de involucrar a los
expertos y a la sociedad civil en el proceso de decisién es un elemento clave de la GIC. Tales preocupaciones
pueden incorporarse cualitativamente mediante la participacién activa de todas las partes interesadas, y en
particular de la sociedad civil en distintos niveles y etapas de decision, y mediante la aplicacion de medidas
de gestion de crecidas. El compromiso de multiples partes interesadas es esencial para el éxito de la GIC, ya
que asegura un firme apoyo de los interesados y estimula un compromiso emprendedor ante los problemas
de las crecidas.

La gestion comunitaria de los riesgos de desastre ha sido reconocida y aplicada con éxito en muchas
regiones del mundo. Sin embargo, rara vez se contempla la participacion de las partes interesadas y de la
sociedad civil en el proceso de decision a nivel de politicas, de planificacion y de ejecucion. La participacion
de los interesados es un ejercicio que requiere gran cantidad de tiempo y de recursos, y un alto nivel de
conocimientos practicos. Supone abordar con &nimo reflexivo la identificacion de las partes interesadas,
su sensibilizacion respecto de las cuestiones que se dilucidan, y su participacion mediante un proceso
equitativo, justo, responsable y transparente. El presente documento se inscribe en esa linea, y establece
un marco de racionalidad. Introduce la participacion de los interesados y de la sociedad en el proceso de
decisién, y aborda la necesidad de un entorno potenciador que, acompahado de un marco legislativo e
institucional apropiado, permita una efectiva participacion.
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RESUMEN EJECUTIVO s 000000

as crecidas son fendmenos naturales que no deberian considerarse como un obstéculo al desarro-

llo econémico. Los desastres que causan son el efecto de una interaccién entre fendmenos hidro-

l6gicos extremos y procesos medioambientales, sociales y econdmicos. Las crecidas no sélo tienen
consecuencias negativas, sino también efectos positivos. Proporcionan recursos naturales valiosos que
sirven de base alos medios de subsistenciay alas actividades econdmicas. Por desgracia, suele manifestarse
un mayor interés por sus aspectos destructivos. Por ello, un enfoque integrado de la gestién de crecidas
puede desempenar un papel importante en el desarrollo sostenible y en la reduccién de la pobreza.

El concepto de gestion integrada de crecidas (GIC) aborda aspectos tales como los de seguridad humana o
desarrollo sostenible enmarcados en el concepto de gestién integrada de los recursos hidricos (GIRH). La
GIC estd basada en el conocimiento de la vulnerabilidad de la sociedad ante los peligros de crecidas, de las
caracteristicas hidroldgicas de los riesgos de crecida y de la percepcion de esos riesgos desde la sociedad.
En la presente publicaciéon se ofrecen metodologias que ayudan a abordar el debate social sobre la gestién
integrada de crecidas, particularmente desde el punto de vista de sus responsables.

La GIC tiene por objeto reducir los riesgos de crecida mediante una combinaciéon adecuada de medidas
para hacer frente a la magnitud de ese fenédmeno y a la exposiciéon y vulnerabilidad de la comunidad ante
tales eventualidades. Antes de implantar las medidas de reduccién de riesgos activas y preventivas que
integran la GIC es necesario comprender claramente los riesgos reales y potenciales que conllevan las
crecidas. Cuando se aprecian en su verdadera dimension los riesgos a que estd expuesta a la sociedad es
cuando pueden ponerse en marcha iniciativas locales de caracter preventivo para generar capacidad de
recuperacion.

Al mismo tiempo, hay que comprender también claramente diversos factores sociales que determinan la
capacidad de una comunidad para anticiparse, hacer frente, resistir y/o recuperarse de los efectos de las
crecidas. La vulnerabilidad de una comunidad estd determinada por una combinaciéon de condiciones vy
factores sociales existentes, como la pobreza o los medios de subsistencia. La eficacia de las medidas de
gestiéon de crecidas como medio para atenuar las vulnerabilidades y consolidar la capacidad de recuperacion
de las comunidades a los desastres dependera de que se identifiguen antes los factores subyacentes que
contribuyen a un mayor riesgo. Para mejorar esa capacidad de recuperacién es necesario asegurar los
medios de subsistencia adaptandose a los riesgos de crecida y reforzando la base de recursos naturales de
la comunidad.

En el pasado se ha recurrido ampliamente a medidas estructurales para tratar los riesgos de crecida en
zonas expuestas a ellos. También se han llevado a cabo intentos de aplicar reglamentos de uso de la tierra
con cierto éxito. Sin embargo, la experiencia ha demostrado que la seguridad absoluta frente a una crecida
no es ni econémicamente viable ni medioambientalmente deseable. Es necesario establecer planes que
contemplen la eventualidad de que un &rea protegida sufra una crecida mas intensa de lo esperado, en
prevision ante la posibilidad de riesgos residuales. Una de las mejores maneras de reducir la exposicién
a los riesgos residuales de crecida y de adoptar una estrategia de “convivencia” con las crecidas es la
adecuada puesta en marcha de unos planes de gestion de emergencia en caso de crecida. La planificaciéon
participativa, que aglutina a todos los sectores interesados a distintos niveles, es un elemento esencial.
Estos mecanismos de respuesta de emergencia implican, en particular, la cooperacién entre distintos
sectores y niveles administrativos, unos planes de preparaciéon adecuadamente detallados, actividades de

Resumen ejecutivo



movilizaciéon de recursos, y un flujo de informacién constante, oportuno y preciso. La fase de recuperacion y
reconstruccién posterior a la crecida, que es un componente clave de esos planes, deberia tomar en cuenta
los errores del pasado y contar con la comprension y cooperacién de la comunidad afectada, para lo cual hay
que conseguir que ésta participe activamente. Al nivel de la poblacion, la creacion de comités de gestion
comunitaria de crecidas puede ser un medio eficaz para preparar y planificar la respuesta de la comunidad
frente a esas emergencias.

En el ultimo decenio se ha generado un consenso en torno a la importancia de la planificacién participativa
en la gestién de desastres. La aceptacion general del concepto de gestidon comunitaria de riesgos de
desastre esta basada en el compromiso de las comunidades de conseguir unas medidas de atenuacién de
crecidas eficaces vy eficientes. La propiedad individual y comunitaria, el compromiso activo y la concertacién
de medidas de atenuacién desembocan en una gran diversidad de soluciones sostenibles, eficaces en
términos de costo, apropiadas e innovadoras. No es ése el caso, sin embargo, cuando se formulan o aplican
unas politicas de gestién de crecidas en las que la participaciéon es, en el mejor de los casos, marginal. La
presente publicacién se centra en la participacion de las partes interesadas y de la sociedad civil en la GIC,
y pone de relieve aspectos tales como la identificacién de los sectores interesados, la comprensién de los
mecanismos participativos y el conocimiento de las posibles deficiencias, que serd necesario abordar para
definir los procesos participativos de decisién en la formulaciéon de politicas, para establecer una planificacion
a nivel de cuenca y para aplicar las medidas de gestion de crecidas.

Los programas de participacién de las partes interesadas deberian tener unos objetivos claros vy reflejar
el conocimiento de los beneficios y deficiencias desde el punto de vista de diferentes personas. Un
analisis de los sectores interesados, de los roles que éstos desempefan y del mecanismo mediante el que
participan deberia ser clave para la continuidad del proceso. En funcién del marco institucional existente,
el grado de participacion de cada interesado variara, por lo que ha de ser definido. Diferentes grupos de
interesados tienen necesidades diferentes en funciéon de sus ambitos de interés y de sus cometidos vy
responsabilidades, por lo que su participacién se ajustard a modalidades diferentes. Si no se aborda con
la atencion y la sensibilidad adecuadas, el proceso participativo puede poner de manifiesto conflictos de
intereses inherentes o subjetivos que podrian dificultar el proceso de desarrollo. Es necesario prever de
antemano tales conflictos de intereses y resolverlos desde un principio.

La politica de gestion de crecidas trasciende de los organismos o departamentos que se ocupan de ese
tema y concierne también a diversos organismos de desarrollo, no solamente en el sector hidrico, sino en
otros, tales como la planificacién de los usos de la tierra. Son varias las actividades de desarrollo que pueden
intensificar los efectos y la gravedad de las crecidas. Una planificaciéon deficiente del uso de la tierra en las
areas urbanas en desarrollo, por ejemplo, puede incrementar notablemente la magnitud de las crecidas.
Una reglamentacion del uso de la tierra que restrinja toda actividad de desarrollo que pudiera acrecentar
el riesgo serfa Util para reducir la exposicién de las actividades econdmicas a las crecidas y para aminorar
los riesgos. Tales medidas deberian estar basadas en un marco juridico e institucional apropiado y en una
serie de incentivos y desincentivos econémicos adecuados. Dado que la comunidad resulta directamente
afectada por esas medidas, es la més adecuada para ponerlas en marcha.

La clave de la GIC es su planteamiento a nivel de cuenca fluvial. Un plan de gestién de crecidas a nivel de
cuenca comienza con la fijacién de unos objetivos, y esté orientado en gran medida por metas de desarrollo
regionales y por la necesidad de reducir los riesgos de crecida, de asegurar los medios de subsistencia, de
sostener el desarrollo econémico y de preservar la calidad del medio ambiente. Se determinan después
los objetivos vy el alcance del plan tras una evaluacion de los problemas y un anélisis a fondo de los riesgos
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de crecida, y se definen diversas opciones para la atenuacién de las crecidas. Es importante comprender
que las cuencas fluviales deben considerarse como una unidad de planificacién a efectos de gestion de
las crecidas, ya que los riesgos de crecida son facilmente transferibles, y las actividades de desarrollo en
el conjunto de la cuenca podrian magnificarlos. Es mas, el principio de equidad ante el desarrollo obliga a
debatir las opciones de gestién de crecidas a nivel de toda la cuenca, y a ponerlas en marcha en el marco de
un plan de gestion de crecidas flexible pero claramente definido en ese dmbito geogréfico.

Para poner en marcha un plan de actuacion basado en una politica de gestién de crecidas a nivel de cuenca
y en una planificacién a nivel de proyecto es necesario identificar las dreas de actuacioén prioritarias aplicando
diversos procedimientos de evaluacion financiera, y evaluando también los efectos medioambientales y
sociales. La evaluacion de los costos y beneficios que entrafnarian las diversas opciones, previa consulta con
una sociedad civil participadora, ayudaria a conseguir la autonomia y la responsabilizacién a nivel local.

Para facilitar este proceso, la GIRH ha propugnado la utilizacion de mecanismos potenciadores vy el
establecimiento de un marco institucional a nivel de cuenca. Como parte de la GIRH, la GIC deberia hacer
uso de esas instituciones. Las organizaciones a nivel de cuenca fluvial, los comités de gestion de desastre
en distintos niveles, las organizaciones comunitarias y las organizaciones no gubernamentales son los
elementos basicos de ese marco, concebido para mejorar el didlogo y la negociacion entre los diversos
sectores interesados. En la GIC, las organizaciones que abarcan la cuenca fluvial pueden servir como
plataforma para la participacion de los interesados en el &mbito de la cuenca.

Para conseguir una participacion eficaz y sostenible de los sectores interesados en una situacién dada
hay ciertos requisitos previos. El mas importante es la necesidad de cimentar la confianza mediante la
transmision de informacién y una interaccién constante. El compromiso, la responsabilidad, la transparencia
en las actuaciones, la aplicacién de principios de equidad y la tolerancia para con quienes disienten son
factores que determinan, alientan y promueven la participaciéon publica. Una buena gobernanza es la clave
para el éxito del proceso participativo y de la gestion integrada de crecidas. A nivel nacional, una gobernanza
endeble, caracterizada por unas politicas poco claras y unos roles y responsabilidades vagamente definidos
respecto de los distintos organismos puede dar lugar a una duplicacién de responsabilidades y a una
distribucion incompleta de las tareas. Mientras, por una parte, el gobierno provee incentivos, facilita y
establece politicas y reglamentaciones orientadas a la participacion, los grupos interesados deben asumir
también ciertas iniciativas y responsabilidades.

El concepto de GIC implica una coordinaciéon a fondo entre los diversos sectores interesados. La transmision
de informaciény el establecimiento de unared de contactos son esenciales para conseguir la eficacia y solidez
de este planteamiento y para prever y hacer frente a los conflictos y mejorar la cooperacion entre las diversas
jurisdicciones y sectores. Para ello es necesario un marco institucional potenciador que facilite una eficaz
coordinacién, colaboracién, cooperacion y colaboracién entre las distintas jurisdicciones, departamentos,
instituciones, disciplinas, usuarios y usos. Un marco institucional define los papeles reconocidos a todos los
interesados en la GIC y ofrece un mecanismo de coordinacion para las organizaciones e instituciones. Dado
que los distintos interesados tienen perspectivas sectoriales, regionales y locales diferentes, y dado que
sus entornos institucionales, acervos culturales y condiciones socioeconémicas difieren, es necesario crear
capacidad en ciertas areas a tenor del papel que esos sectores desempefnan en el proceso participativo.

Es evidente que no hay soluciones universales para facilitar la participaciéon de todos los interesados y

de la sociedad civil en las decisiones sobre la gestién de las crecidas. Es esencial adoptar unas practicas
adecuadas a las circunstancias en un marco socioeconémico dado. Por ello, lo que ofrece la presente
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publicaciéon no son una serie de directrices para definir determinados procedimientos, sino mas bien un
planteamiento racional de la participacién comunitaria.
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INTRODUCCION 0000

Antecedentes

Histdéricamente, las planicies de inundacion han sido el lugar preferido para los asentamientos humanos y
para el desarrollo socioecondmico, debido a la proximidad de rios que proveen suelos fértiles, un suministro
abundante de agua y medios de transporte. Las crecidas reponen el agua de los humedales; recargan
las aguas subterraneas, y favorecen los sistemas pesqueros y agricolas. Al mismo tiempo, los peligros
de crecidas tienen graves repercusiones sobre la economia y la seguridad de las personas. Los datos
indican claramente que, a nivel mundial, las pérdidas econémicas causadas por las inundaciones van en
aumento'”. Ello refleja en parte el rdpido aumento demografico, la propagacion del crecimiento econémico
y del desarrollo, un aumento de las inversiones en infraestructura, una inadecuada comprensién de los
riesgos que entranan las crecidas y una estructura de decisién en gran medida jerarquica.

En respuesta al aumento de los dafos por crecidas y a los efectos adversos de éstas sobre la gestiéon de los
recursos hidricosy el desarrollo sostenible, empieza a verse claramente que es inevitable sustituir el concepto
de control por el de gestidn en relacién con las crecidas. Pero si para reducir esos riesgos se restringe la
ocupacion de las llanuras de inundacién, se limitarén las posibilidades de desarrollo socioeconémico en esas
areas?. En los Ultimos afos, varias iniciativas han respondido a la necesidad de tomar en cuenta tanto las
caracteristicas negativas como positivas de las crecidas aplicando una combinacién adecuada de medidas
estructurales y no estructurales. Ahi nace el concepto de gestién integrada de crecidas (GIC), que aborda
simultdneamente los aspectos fisicos, sociales, medioambientales y econdmicos de las crecidas.

Del control de las crecidas a la gestion integrada de crecidas

Las medidas de proteccion frente a crecidas han desempefado durante afos un papel importante en la
proteccion de las personas y del desarrollo socioeconémico frente a ese fendmeno. Hasta hace poco
tiempo, las medidas de control y proteccidon contra las sequias respondian a consideraciones técnicas, y no
atendian a los efectos sociales, culturales y medioambientales de la estrategia elegida ni a la sostenibilidad
econdmica a largo plazo. En gran medida, estaban basadas en soluciones estructurales tales como diques,
canales de derivacion, presas y embalses. Aunque en los Ultimos cincuenta afos las medidas de control
estructural de las crecidas estaban complementadas con medidas no estructurales, como la prediccion
de crecidas o las reglamentaciones sobre el uso de la tierra, sélo en el Ultimo decenio se ha advertido
realmente la necesidad de sustituir el concepto de control por el de gestion en relacion con las crecidas.

Esta nueva perspectiva esta imiplicita en el concepto de la GIC: un proceso que promueve una metodologia
integrada de la gestién de las crecidas con el objeto de maximizar los beneficios netos en las planicies de
inundacién y minimizar la pérdida de vidas por efecto de las crecidas en una cuenca fluvial en el contexto de
la gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH).

La metodologia de la gestion integrada de crecidas conlleva un replanteamiento basico de lo que ese
fenédmeno significa para la sociedad: la “necesidad de controlar” deja ahora paso a la “necesidad de
gestionar”, abandonando con ello la anterior actitud meramente reactiva en favor de una respuesta mas

activa. Los habitantes de las planicies de inundacién no son ya victimas infortunadas, sino que desempenan

* Los nimeros remiten a las notas que figuran a partir de la pagina 71.
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un papel importante en sus propios mecanismos de ayuda y participan activamente en la respuesta al
problema. Los organismos de gestion de desastres y emergencias no piensan ya sélo en responder a
situaciones de emergencia ante ese fenédmeno, sino que adoptan una perspectiva integral que incorpora en
la fase de recuperacion medidas de atenuacién y de preparacion con miras al futuro.

Conceptualmente, la GIC esta integrada en la GIRH, y estd basada en dos aspectos contrapuestos: por
una parte, los beneficios de las crecidas, que reponen los recursos de las llanuras inundables, y, por otra,
los riesgos que entrafian los fendmenos extremos para el desarrollo sostenible en las areas propensas a
las crecidas. Los elementos béasicos de la gestién integrada de crecidas estén descritos en el Documento
conceptuaP. Los mas esenciales consisten en:

e Abordar la gestion de crecidas en el ambito de las cuencas

e Aportar una perspectiva multidisciplinaria a la gestion de las crecidas
e Reducir la vulnerabilidad y los riesgos que conllevan las crecidas

e Permitir la participacién de las comunidades

e Conservar los ecosistemas

Los problemas que plantean las crecidas estén influidos no sélo por las causas fisicas de éstas, sino también
por el contexto general socioecondmico y politico del 4rea afectada, por lo que han de abordarse en el marco
de una planificacion general del desarrollo socioeconémico y particularmente del desarrollo de los recursos
hidricos. El proceso de gestion integrada de crecidas se ocupa adecuadamente de los aspectos sociales y
llama a participar a todos los interesados, incluida la sociedad civil, en las actividades de gestion integrada
de crecidas, desde la planificacion hasta la puesta en practica, con miras a asegurar la sostenibilidad.

Coexistir en armonia con las crecidas es una de las opciones estratégicas importantes de la GIC. Los pueblos
han coexistido con las crecidas durante siglos. En esas regiones, por desgracia, la prosperidad econémica y
la calidad de vida han aumentado menos que en otras que se protegian frente a las crecidas. Asi las cosas, la
coexistencia con las crecidas plantea dos grandes cuestiones: como alterar en la menor medida posible las
actividades socioeconémicas y los medios de subsistencia de las personas, y cémo conseguir un desarrollo
equitativo en esas regiones mejorando la calidad de vida.

Objetivos y destinatarios de esta publicacion

El objetivo principal de esta publicacién es ayudar a comprender la importancia de los aspectos sociales y la
necesidad de que los interesados participen en la gestién integrada de crecidas (GIC), asi como consolidar la
solidez de las sociedades frente a los riesgos de crecida, sin ignorar ni dejar de lado los beneficios que ese
fendmeno reporta. Esté orientada principalmente a los gestores de crecidas y, por ello, trata de explicitar la
diversidad de problemas sociales que conlleva esa tarea. Al mismo tiempo, proporciona a los responsables
de politicas, gestores de cuencas hidricas y colaboradores, a los funcionarios nacionales, estatales, de
distrito y locales responsables de la gestion de desastres, a la sociedad civil y a las ONG, informacién que
puede ayudarles a comprender los complejos aspectos que entrafa la participacién de los interesados en
la GIC.

Teniendo en cuenta que la participacién de los interesados es un proceso intensivo de larga duraciéon, que

requiere un aflujo apropiado de recursos financieros, los paises en desarrollo son objeto de una atencién
especial. Ademas, ha de existir una relaciéon apropiada entre aquélla y la participacion de los interesados
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en la GIRH a nivel de cuenca. En esta publicacién no se propone una explicacion detallada de los aspectos
técnicos de diversas medidas, sino que aborda Unicamente los conceptos basicos de la gestion de crecidas
a nivel comunitario. Se abordan también en ella los problemas que plantea la creacién de capacidad en las
comunidades para que éstas puedan participar eficazmente en distintas fases de la gestion de crecidas, y
particularmente en el proceso de decision.

Conscientes de que para aplicar la gestién integrada de crecidas (GIC) es importante comprender mejor
los aspectos sociales de ese fendmeno, los problemas de las partes interesadas y las necesidades de los
habitantes de las planicies de inundacién, hemos sefalado los aspectos que hay que tener presentes para
reducir los riesgos de crecida, y hemos explorado los medios que ayudaran a participar en el proceso de
decision a todos los interesados de la cuenca fluvial.

Dado que la GIC forma parte integrante de la GIRH, los aspectos sociales expuestos en la presente
publicacion se abordan en el marco de esta Ultima. No se pretende desarrollar un proceso paralelo de
participacién de los interesados en la gestién de crecidas, sino que se han tomado como referencia las
experiencias del pasado en materia de GIRH vy, en caso necesario, se han abordado problemas especiales
relacionados con las crecidas. Se examinan también en esta publicacion una serie de cuestiones sobre las
crecidas en las cuencas fluviales y sus interacciones con la seguridad de las personas, la conservacion del
medio ambiente para asegurar los medios de subsistencia, y el desarrollo econémico orientado al bienestar
a nivel de la cuenca; en concreto:

e ;Coémo identificar y mejorar los efectos beneficiosos de las crecidas?

e ;Cuales son las causas principales de la mayor vulnerabilidad de las comunidades en las planicies de
inundacién?

e ,Qué medidas cabe adoptar para reducir las vulnerabilidades y riesgos de las comunidades en las
planicies de inundacion?

e Cémo podrian participar distintos sectores interesados en el proceso de decision directamente desde
la etapa de planificacion de politicas para evitar posibles conflictos?

e Qué papel puede desempenfar la sociedad civil en la disminucién de los riesgos de crecida?

e Por que es esencial la planificacién y la gestién participativa en la gestién de las cuencas fluviales?
¢Como puede plantearse ésta para que sea un proceso continuo?

e Qué dificultades podria plantear la aplicacién de esas medidas?

e ,Qué tipo de mecanismo y de entorno propicio son necesarios para conseguir esa participacion?

Para responder a estas cuestiones, la presente publicacién ha sido dividida en cuatro grandes capitulos:
la poblacion y las crecidas, aspectos sociales de la reduccién de riesgos de crecida, participacion de los
interesados en la gestion integrada de crecidas, y mejora de la participaciéon de los interesados. Tras este
capitulo introductorio, el segundo capitulo, dedicado a la poblacién y las crecidas, aborda los efectos positivos
y negativos de las crecidas. Pensando en los cientificos sociales no especializados, se examinan brevemente
diversas condiciones y factores que determinan y contribuyen a la vulnerabilidad de las sociedades. Se ha
abordado también someramente la percepcién de los riesgos desde el punto de vista social o comunitario,
que determina en gran medida los deseos de participar en el proceso.

El Capitulo 2 estd dedicado a la reduccién de los riesgos de crecida, y en él se examinan diversos factores
que contribuyen a potenciar esos riesgos, posibles medidas que permitan reducir las crecidas y atenuar sus
efectos, y mecanismos en virtud de los cuales los procesos participativos ayuden a reducir los riesgos de
crecida mediante la adopcién de medidas de prevencion y preparacion.
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En el Capitulo 3 se explica la importancia de que los interesados participen en la GIC, asi como ciertas
limitaciones y precauciones necesarias para disefnar el proceso participativo desde un comienzo, es decir,
desde el desarrollo de politicas nacionales contra las crecidas hasta la planificacién de la gestién de las
cuencas, la planificacién de los proyectos, y la planificacion y ejecuciéon de actividades de emergencia.
En cada etapa es necesario identificar adecuadamente los sectores interesados, analizar el papel que
desempena cada uno de ellos, e identificar los medios que aseguren la continuidad del proceso participativo.
Se han identificado posibles mecanismos institucionales. Se han estudiado también otras experiencias
de actuacién participativa en actividades de desarrollo similares. En el Capitulo 4 se examinan diversos
mecanismos propicios para conseguir la participacion de los interesados.

Relacion con otras publicaciones de la serie “Politicas de gestion de crecidas”
en el marco del Programa Asociado de Gestion de Crecientes (APFM)

La gestion integrada de crecidas (GIC) aborda los problemas de las crecidas teniendo presentes las
aportaciones de los sectores social, econémico y medioambiental. Para afinar ain més el concepto de
GIC y facilitar la aplicacion de los principios de esta metodologia, se han elaborado diversas publicaciones
referentes a determinados aspectos de la gestién de las crecidas. Mencion aparte de la presente publicacion,
hay otras tres publicaciones de la misma serie "Politicas de gestion de crecidas" que versan sobre aspectos
juridicos e institucionales, aspectos econdmicos, y aspectos ambientales.

La publicacién Aspectos juridicos e institucionales de la gestion integrada de crecidas® subraya la necesidad
de un marco juridico apropiado para la GIC, y particularmente para los profesionales cuyo trabajo interconecta
el &mbito juridico con la gestion de los recursos naturales. En ella se abordan también los mecanismos
juridicos que potencian la participaciéon de la comunidad en la planificacion y gestion de las crecidas. La
publicacion Aspectos ambientales de la gestion integrada de crecidas® propugna una linea de actuaciéon
equilibrada entre la conservacién de los ecosistemas vy la respuesta a las necesidades de desarrollo de
una sociedad que cuenta con el riesgo de crecidas. En ella se resalta la importancia de una participaciéon
de los interesados en el proceso de decision. La publicacién Aspectos econémicos de la gestion integrada
de crecidas® define especificamente el papel que podrian desempefar los instrumentos econdémicos en
la gestion integrada de crecidas, asi como diversos métodos de evaluacion econémica disponibles para
diferentes escenarios de gestién de crecidas.

La gestién integrada de crecidas esta basada en una activa participacién de todos los interesados
adecuadamente informados. El proceso participativo intervendra en las fases de planificacion, ejecucién y
evaluacién del proceso de gestion. La presente publicacion complementa las otras tres, dado que en ella se
evalla la relacién entre el desarrollo y los desastres causados por crecidas, sus efectos sobre la situacion
social de los habitantes de las cuencas, y el tipo de decisiones que pueden adoptarse para cubrir los
objetivos sociales de atenuacién de la pobreza, desarrollo sostenible, reduccién de riesgos y conservacion
de los ecosistemas.
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1. LA POBLACION Y LAS CRECIDAS s 000

as crecidas son un fendmeno natural. Sin embargo, los desastres causados por ellas son el resultado de

una interaccion entre ese fendmeno natural y los procesos medioambientales, sociales y econémicos.

Por ello, para definir una metodologia integrada de gestién de crecidas es necesario comprender la
vulnerabilidad de la sociedad a los peligros de crecidas, asi como las caracteristicas hidrologicas de los
riesgos de crecida y la percepcion social de este fendmeno.

1.1 indole y causas de las crecidas

El ciclo hidrolégico, alimentado por la energia solar, aporta agua dulce a la tierra gracias a las precipitaciones
anuales, que en un lugar dado son constantes durante largos periodos de tiempo, aunque varian de un afo
para otro. Parte de la precipitacion se infiltra en el terreno y se almacena en forma de agua subterrénea. En
ciertos casos, la distribucion espacial y temporal y la intensidad de las precipitaciones aportan cada ano a las
corrientes fluviales grandes oleadas de agua. Esta aportacion es decisiva para la supervivencia de los seres
humanos y de la flora y la fauna.

Cuando los rios y arroyos reciben mas agua de la que pueden transportar, ésta rebosa por las tierras
adyacentes y causa inundaciones, es decir, crecidas. Asi pues, las crecidas estan causadas por un exceso de
lluvia o por la fusion de las nieves, o por una menor capacidad de transporte del cauce debida a la deposicién
de lodo, obstrucciones de hielo, o un sistema inadecuado de vias de drenaje. En el Anexo | se describen
otros tipos de crecidas y se sefalan sus efectos potenciales. Los cambios antropdgenos en las areas de
captacion y en las planicies de inundacién afectan también a la frecuencia, intensidad y caracteristicas
naturales de las crecidas. En la Tabla 1 se indican varios factores meteorologicos, hidrolégicos y humanos
que contribuyen a las crecidas.

En funciéon de la topografia y de las caracteristicas de su cauce, una cuenca fluvial puede dividirse en tres
partes: tramo superior, tramo intermedio y tramo inferior. EI tramo superior constituye la fuente principal
de agua, y presenta cauces de fuerte pendiente, generalmente circunscritos a los valles y propensos a
deslizamientos de tierras y de lodo. El porcentaje de escorrentia superficial que proviene de la lluvia depende
de varios factores, como el gradiente de la cuenca de drenaje, la geologia, o las caracteristicas del suelo. El
tramo intermedio, que recorre valles extensos con cauces generalmente estables, forma estrechas planicies
de inundacion y se caracteriza por crecidas subitas o repentinas. El tramo inferior abarca principalmente las
planicies de inundaciéon poco elevadas que rodean la corriente principal, sus afluentes, y la desembocadura
en el mar. Estas planicies de inundacion pueden ser franjas estrechas de tierra que conforman las riberas
del cauce, con una extension de decenas o centenares de metros y, ocasionalmente, hasta decenas o
centenares de kilbmetros en el tramo aluvial. La escorrentia superficial de los cursos fluviales desagua en
los océanos y en los mares, formando estuarios y rios confluyentes.

1.2 Efectos positivos y negativos de las crecidas

Cuando se aborda el tema de las crecidas y de sus efectos, se suele poner de relieve su caracter destructivo.
Las crecidas son un fendmeno muy especial, ya que es de los pocos que no tiene sélo consecuencias
negativas, sino también efectos beneficiosos. Para abordar la gestion de crecidas desde una perspectiva
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Tabla 1. Factores que contribuyen a las crecidas’

Factores
meteorolagicos

Factores hidrolégicos Factores humanos

Las actividades de uso de la
tierra (por ejemplo, urbanizacién)
aumentan el volumen vy el caudal

e |luvia e Nivel de humedad del suelo

e Tempestades ciclonicas | ® Nivel de agua subterranea antes de la

tempestad

e Tempestades de de la escorrentia
pequena escala e Tasa de infiltracién en la superficie afectada y o
L e QOcupacion de la planicie de
« Ternperatura por la vegetacion, la textura del suelo, la inundacis bstaculi i
i inundacién que obstaculiza el flujo

densidad, la estructura, la humedad del q J

* Nevadas y deshielos suelo, etc. e Medidas estructurales de control
. ) . . de las crecidas (por ejemplo,

e Ciclones e Presencia de una cubierta impermeable (por por elemp

. . ) represas corriente arriba)
ejemplo, nieve o hielo)

Emisiones de gases de efecto
invernadero que pueden afectar al
e Presencia o ausencia de planicies de cambio climatico y a la frecuencia

e Perfil transversal y rugosidad del cauce

inundacién o de canales de desaglie y magnitud de los sucesos de

. o . o recipitacion
e Sincronizaciéon de escorrentias en distintos precip

lugares de la cuenca Disminucion de la capacidad
hidraulica de los cauces fluviales
por la acumulacion de desperdi-
cios en el rio, por la restricciéon de
los cursos fluviales o por el vertido

de minerales, desechos o detritus

La mineria y la industria alteran los
regimenes hidricos, contaminan
los cursos fluviales y afectan a los
ecosistemas, y pueden alterar el
curso de los rios

integral, es importante examinar tanto los efectos positivos como los negativos, y aceptar que las
inundaciones en las cuencas fluviales forman parte de un proceso natural, en lugar de contemplarlas como
una traba u obstaculo al desarrollo econdémico.

1.2.1 Aspectos beneficiosos de las crecidas

Histéricamente, las planicies de inundacion han sido un lugar de asentamiento atractivo para los seres
humanos y han ayudado a éstos a convertirse en agricultores y ganaderos. Las crecidas prestan diversos
tipos de servicios y de beneficios que cubren las necesidades de subsistencia y nutricion de los seres
humanos. Los aspectos positivos de las crecidas, que aportan recursos hidricos esenciales, una rica
diversidad biolégica, abundancia de peces vy fertilidad de los suelos a las planicies de inundacién se dan por
descontados o se pasan por alto y con frecuencia se olvidan. Se examinan a continuaciéon esos beneficios,
desde la perspectiva de su insercion en el contexto de la gestién integrada de crecidas.

Recarga de los manantiales: Las crecidas son procesos hidroldgicos naturales que aportan flujos de
agua variables y, de manera intermitente, recursos de agua dulce, llenando las depresiones naturales y
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recargando las aguas subterraneas. El anegamiento de las planicies de inundacién ayuda a recargar las
aguas subterrédneas, que son una fuente importante de agua potable y un recurso para la agricultura. Son
una fuente importante de almacenamiento artificial de agua en forma de estanques, embalses, presas o
acequias, para abastecerse de agua durante todo el aho.

Agricultura: El agua de las crecidas transporta nutrientes y sedimentos que se depositan en las planicies de
inundacién, enriqueciendo asi el suelo de modo que no necesitan la adicion de fertilizantes. En algunos casos,
los campos de arroz se anegan deliberadamente para beneficiarse de este proceso de fertilizacién natural.

Pesca: Una cuenca fluvial constituye una unidad ecoldgica que interconecta héabitats de desove corriente
arriba con héabitats de cria corriente abajo de numerosas especies y otros sistemas acuaticos. Los habitats
estacionales creados en las planicies de inundacién por los regimenes de flujo variable son esenciales para
diversas etapas de su ciclo vital. Las crecidas son un desencadenante ecolégico tanto del desove como
de la migracién para ciertas especies. Algunas especies ponen sus huevos en la propia llanura inundable,
mientras que otras migran corriente arriba para desovar en el agua del rio, proporcionando asi una abundante
reserva de peces y aportando fuentes de ingresos alternativas para las familias®.

Rejuvenecimiento del ecosistema fluvial: El ecosistema fluvial es un habitat esencial para la biota: peces,
faunay flora silvestre, y aves acuaticas. La variabilidad estacional y la variabilidad de los sedimentos y de los
regimenes de flujo ayudan a mantener la diversidad bioldgica® en los rios y en las planicies de inundacién.
Los humedales o pantanos de las planicies de inundacién constituyen un amortiguador natural de las
crecidas excesivas y albergan multitud de aves, peces y plantas. La presencia de un ecosistema fluvial rico,
dotado de flora y fauna abundantes, puede aportar medios de subsistencia suplementarios en forma de
actividades de ocio o de ecoturismo. La escorrentia superficial y las inundaciones pueden ayudar a limpiar
los contaminantes depositados en la tierra como consecuencia de una aplicacion intensiva de pesticidas y
fertilizantes. Con ellas se lavan también las sustancias orgénicas acumuladas provenientes de los desagles
de explotaciones agricolas o ganaderas, factorias o usos domésticos, y se restablece la salud ecolégica de
los rios y arroyos estancados, diluyendo y limpiando sus aguas.

1.2.2 Efectos socioecondmicos negativos de las crecidas

El anegamiento de dreas destinadas a actividades socioeconémicas acarrea una serie de efectos negativos. El
alcance de éstos dependera de la vulnerabilidad de esas actividades y de la poblacién, asi como de la frecuencia,
intensidad y extensién de la inundacion. En los péarrafos siguientes se examinan algunos de estos factores.

Pérdida de vidas y bienes: Algunos de los efectos inmediatos de las inundaciones son la pérdida de vidas, los
dafos a los bienes, la destruccién de cultivos, la pérdida de ganado, la inutilizacion de instalaciones de infra-
estructura, o el deterioro de la salud como consecuencia de enfermedades transmitidas por el agua. Las cre-
cidas repentinas, que acontecen casi sin previo aviso, causan mas muertes que las crecidas progresivas. En
términos monetarios, los danos ocasionados por las crecidas son directamente proporcionales al alcance de
éstas, a su altura y duracion, a la velocidad de la corriente en las areas inundadas, y a la vulnerabilidad de las
actividades econdémicas y de las comunidades. Cuanto mas extensos son los dafos, mayores son después
los costos de rehabilitaciéon y recuperacion, que entorpecen el desarrollo y el bienestar de las sociedades.

Pérdida de medios de subsistencia: Cuando las vias de comunicacién y las infraestructuras resultan dafadas,

la actividad econémica se detiene, ocasionando con ello un trastorno de las actividades normales durante un
periodo muy superior a la duracion de las crecidas. El cierre de fabricas y empresas deja a los trabajadores
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urbanos sin empleo. En las comunidades rurales, los méas afectados son aquellos cuyos ingresos dependen
de actividades agricolas. Si se echan a perder los cultivos, los trabajadores del campo quedan cesantes
durante largos periodos. Esta disminucion de los medios de subsistencia repercute en las empresas y en las
actividades comerciales de las areas circundantes, aungue no hayan experimentado crecidas.

Disminucion de la capacidad adquisitiva y de la capacidad productiva: Los danos a la infraestructura ocasio-
nan también efectos a largo plazo como, por ejemplo, interrupciones en el suministro de agua limpia y de
electricidad, en los transportes y en las comunicaciones, en la educacion, y en la atencion sanitaria. La pérdida
de medios de subsistencia, la disminucién de la capacidad adquisitiva y la pérdida de valor de los terrenos en
las planicies de inundacion acentua la vulnerabilidad de las comunidades que viven en el lugar. La produccién
agricola, manufacturera y de otros sectores puede resentirse de los efectos directos de las inundaciones, o de
la imposibilidad fisica de los trabajadores para asistir al lugar de trabajo o de su inasistencia por enfermedad.
La pérdida de medios de subsistencia reduce aiin més la capacidad adquisitiva y puede afectar indirectamente
a la produccién. Las crecidas pueden ocasionar también pérdidas en el comercio. El costo adicional de las
rehabilitaciones, del realojamiento de la poblacion y de la desaparicion de propiedades en las areas afectadas
por las crecidas puede detraer una parte del capital necesario para mantener la produccion.

Migraciones en masa. Las inundaciones frecuentes, que ocasionan una disminucion de los medios de
subsistencia, de la produccién, y otros efectos econdémicos y padecimientos prolongados, pueden
desencadenar un proceso migratorio o un desplazamiento masivo de la poblacién. La migracién a las areas
urbanas desarrolladas ocasiona una superpoblacién de las ciudades. Los inmigrados vienen a anadirse a
la poblaciéon urbana pobre, y terminan instaldndose en tierras marginales de las ciudades propensas a las
crecidas o a otros fendmenos peligrosos. La disminucién selectiva de mano de obra por efecto de las
migraciones puede crear problemas sociales complejos. En la mayoria de los casos, cuando los varones en
edad laboral se ven obligados a emigrar, la seguridad de las mujeres, de los nifios, de los ancianos y de los
impedidos que se quedan crea un importante problema social. Las funciones comunitarias y la estructura
social pueden resultar dafiadas, incrementando asi la vulnerabilidad de la poblacién.

Efectos psicosociales: Enlas victimas de las crecidas y en sus familias, los efectos psicosociales graves pueden
causar un trauma duradero. La pérdida de seres queridos puede dejar una huella duradera, especialmente
en los ninos. El apartamiento del hogar, la pérdida de bienes y de medios de subsistencia, y el deterioro de
los negocios y de las relaciones sociales pueden crear una presion psicolégica constante. El esfuerzo por
recuperarse de esas pérdidas puede agotar a una persona y dejarle una huella psicoldgica duradera.

Obstaculizacion del crecimiento econémico y del desarrollo™: El elevado costo de las actividades de socorro
y recuperacion puede afectar negativamente a las inversiones en infraestructura y a otras actividades de
desarrollo del lugar y, en ciertos casos, debilitar la fragil economia de la regidon. Las crecidas reiteradas
pueden desalentar las inversiones a largo plazo en la region, tanto del sector estatal como del privado. La
falta de medios de subsistencia, sumada a la migraciéon de la mano de obra especializada, puede afectar
adversamente al crecimiento econémico de una region. La pérdida de recursos puede acarrear un aumento
del costo de los bienes y servicios, generar inflacién, y disminuir el crecimiento econémico de la region o
del pais en su conjunto, retardando con ello sus programas de desarrollo.

Implicaciones politicas: Una respuesta ineficaz a las operaciones de socorro durante una crecida devastadora

puede generar descontento entre la poblacion o pérdida de confianza en las autoridades o en los
gobiernos provinciales y nacionales. La falta de desarrollo en 4reas propensas a las crecidas puede dar
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lugar a desigualdades sociales y, en casos extremos, a disturbios. Estas disparidades y desigualdades en el
crecimiento econémico pueden crear tensiones a nivel regional, social, econémico y politico.

1.3 Analisis de los riesgos de crecida

La GIC tiene por objeto reducir los riesgos de crecida, entendiéndose por ello las pérdidas esperadas como
consecuencia de una crecida durante un tiempo especificado. Es esencial conocer en detalle los elementos
de los riesgos de crecida, que son:

e |a magnitud del peligro de crecida, expresada en términos de frecuencia y de gravedad (altura de la
inundacion y velocidad de ésta)

e Exposicion de las actividades humanas a las inundaciones

e Vulnerabilidad de los elementos expuestos al riesgo (véase la Figura 1)

Lo mas frecuente es que, en la definicion del riesgo, la exposicion al fendmeno y la vulnerabilidad a éste se
engloben en un Unico concepto de vulnerabilidad. En la presente publicaciéon se considera esencial diferenciar
entre ambos conceptos a fin de analizar el problema de las crecidas y de diferenciar entre las estrategias
que pueden adoptarse desde un punto de vista técnico y las que obligan a resolver problemas sociales. Es
necesario un andlisis en detalle de los riesgos, y para ello hay que evaluar la magnitud del fenédmeno, la
vulnerabilidad de las comunidades, y las necesidades imprescindibles para el desarrollo, a fin de configurar
una sociedad resistente al riesgo. Las distintas modalidades de gestion integrada de crecidas tienen por
objeto reducir los riesgos de crecida mediante una adecuada combinacién de medidas que respondan a
la magnitud del fenédmeno peligroso, y a la exposicién y vulnerabilidad a ese fendmeno. Las medidas de
reduccién de riesgo de sequia han de emprenderse conjuntamente con actividades de gestion de recursos
hidricos y de desarrollo a nivel de cuenca, y con una planificacién geografica a nivel regional y nacional. A fin
de reducir riesgos, hay que tener en cuenta los cambios que en los tramos superior, intermedio e inferior
del rio ocasionan las actividades de desarrollo. La cuenca fluvial ha de considerarse como un todo y ha
de gestionarse atendiendo a sus contornos hidrolégicos, y no a limites administrativos o politicos. Estas
medidas han de planificarse con gran cuidado para afectar lo menos posible al medio ambiente.

Peligros

(A
&

Medidas de atenuacién de riesgos

Figura 1. Estructura de los riesgos de crecida y de su reduccidon
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Las crecidas suelen ser el resultado de una compleja interaccion entre procesos naturales y aleatorios en
forma de precipitacion y de temperaturas, en funcién de las caracteristicas de la cuenca/drea de drenaje.
Aunque las caracteristicas de las lluvias no suelen cambiar sustancialmente con el tiempo, las caracteristicas
de las cuencas de drenaje varian constantemente por efecto de las actividades humanas vy, por ello, pueden
influir en la magnitud de las crecidas. La urbanizacion de las vertientes superiores ocasiona una mayor
escorrentia y acentula, con ello, la magnitud de los riesgos asociados a las crecidas. Este fendmeno es
particularmente evidente en las areas de captaciéon de menor tamafno. Las canalizaciones y diques continuos
en el tramo superior de la corriente pueden incrementar también la magnitud de las crecidas en el tramo
inferior del rio. Andlogamente, la limitacion de la capacidad de transporte de las vias fluviales en el tramo
inferior por la presencia de puentes afectard también probablemente a la magnitud de las crecidas en el
tramo superior inmediato. El ensanchamiento de la seccién transversal de un rio puede aumentar la capacidad
de transporte de las aguas de las crecidas. Las presas y los embalses pueden atenuar la gravedad de los
riesgos de sequia en el tramo inferior, deteniendo el avance de las aguas en los periodos de caudal maximo.
Por consiguiente, las actividades de desarrollo y las medidas de gestién de crecidas han de disefnarse de tal
modo que las actividades de desarrollo no contribuyan a aumentar la magnitud de las crecidas.

1.4 Percepcion del riesgo

En el marco de la gestiéon integrada de crecidas, no es posible planificar la reducciéon de los riesgos si no
se comprenden y se tiene conciencia de los riesgos de crecida existentes y posibles. Si la poblacién no es
consciente de los riesgos a que se expone, no sera posible movilizar esfuerzos a nivel local para adoptar
medidas de resistencia. La conciencia del riesgo es esencial para poder adoptar medidas preventivas. Por
ello, el andlisis de los riesgos debe considerarse como una primera etapa esencial en el desarrollo de planes
de actuacion. Para conseguir una participacion eficaz de la comunidad en los procesos de gestién integrada
de crecidas y particularmente en los planes de preparacion frente a emergencias, es esencial que aquélla
sea consciente de los riesgos de crecida y de los factores que los determinan.

En cada comunidad, e incluso dentro de cada comunidad, la percepcién de los riesgos de crecida difiere
considerablemente. Los nuevos pobladores, los inmigrantes o los refugiados que se establecen en una
llanura inundable pueden no ser conscientes de las causas, de la frecuencia y de la posible magnitud de las
crecidas en un drea dada, y son vulnerables por carecer de conocimientos. En las &reas expuestas a crecidas
infrecuentes o repentinas con periodos de retorno superiores a una vida humana, las poblaciones carecen
de esa informacién. La composicién demogréfica de la poblacion, es decir, la presencia o no de habitantes
que, por su edad, hayan conocido las crecidas mas intensas de la regién, influye también en la actitud de
la comunidad ante esos riesgos. La percepcién del riesgo y de la respuesta necesaria varian también entre
los miembros de una comunidad en funcién del nivel de educacion, de los niveles econdémicos y del grado
de influencia politica.

Es también necesario ser consciente de los factores no naturales que pueden agravar la intensidad y la
severidad de las crecidas vy, por consiguiente, los riesgos de crecida. Una mala planificacién de los usos de
la tierra en las areas urbanas en desarrollo puede reducir considerablemente los espacios abiertos e impedir
la infiltracidon si el suelo ha sido recubierto de materiales impermeables. Ello influye en la capacidad de
retencion natural del terreno y acrecienta el volumen de la escorrentia en el tramo inferior de la corriente.
En la vertiente superior, la deforestacion altera el régimen de sedimentacién en la cuenca y ocasiona erosién
de la tierra, deposicion de lodo y elevacién del lecho de los rios. Ciertas practicas agricolas afectan también
a la respuesta hidroldgica de la cuenca fluvial y, por consiguiente, al riesgo de crecidas. Analogamente, las
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medidas de control de las crecidas o los proyectos de desarrollo emprendidos en el tramo superior pueden
tener graves repercusiones rio abajo. Los diques elevados construidos para proteger areas propensas a las
crecidas elevan considerablemente el nivel de las aguas en el cauce fluvial. Estos aumentos de nivel se
transmiten a lo largo de grandes distancias del rio, en ocasiones hasta centenares de kildmetros, y agravan
los riesgos de inundacién en el tramo inferior''. Es importante comprender las ventajas y los inconvenientes
de varios proyectos de desarrollo, y analizar todas las opciones previstas para la gestion de las crecidas,
desde el punto de vista del nivel de riesgo.

Cuando se construyen grandes estructuras para el control de las crecidas, por ejemplo en forma de diques,
embalses, esclusas o muros de contencién, con el tiempo las comunidades protegidas adquieren una falsa
sensacion de seguridad. Esas estructuras suelen construirse como protecciéon frente a crecidas de una
magnitud dada. Sin embargo, las estructuras pueden fallar si sobreviene una crecida mas intensa de lo
previsto o si se dan unas condiciones que deterioren la estabilidad de la estructura de proteccién. Por
consiguiente, es esencial que la comunidad protegida sea consciente de las limitaciones y del grado de
proteccion que le ofrecen tales estructuras, y que conozca también los riesgos residuales. Asi pues, la
existencia de planes para hacer frente a tales situaciones es esencial para poder responder y estar preparado
frente a los riesgos residuales.

1.5 Analisis de la vulnerabilidad

La vulnerabilidad a las crecidas es el grado de propension de una comunidad a acusar efectos adversos
como consecuencia de crecidas, y se manifiesta en la incapacidad de una comunidad o grupo para
prever, hacer frente, resistir y/o recuperarse de sus efectos. La vulnerabilidad marca la diferencia entre un
fendmeno peligroso y un desastre. No sélo impide una respuesta apropiada, sino que acentla la gravedad
de los efectos, que podrian incluso empeorar tiempo después de concluido el desastre. La vulnerabilidad
a las crecidas refleja una serie de condiciones complejas, dindmicas e interrelacionadas que se potencian
mutuamente y que pueden clasificarse en tres grandes grupos:

e Fisicas 0 materiales
e Constitutivas u organizativas
e Vinculadas a motivaciones o actitudes

Estas condiciones se explican sucintamente en el Recuadro de la pagina siguiente.

1.5.1 Factores coadyuvantes

Diversos factores sociales vienen a anadirse a esas condiciones o influyen en ellas, determinando asi
también la vulnerabilidad de las comunidades. Se examinan a continuacién algunos de ellos en el marco
de la gestion de crecidas, como la pobreza, las oportunidades de subsistencia, las creencias culturales,
los derechos humanos, las inequidades entre hombres y mujeres y las necesidades especiales de grupos
sociales mas débiles.

Pobreza: Las diferencias cada vez mayores entre ricos y pobres, entre ingresos rurales y urbanos vy, por
consiguiente, la disparidad en los niveles de vida son realidades constatables en las planicies de inundacion
de los paises en desarrollo. Para los pequenos propietarios de tierras marginales, degradadas y propensas
a las crecidas, la frecuencia de las riadas puede reducir los ingresos obtenidos de la tierra. En ciertas éareas,
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Recuadro 1. Condiciones de la vulnerabilidad

Condiciones fisicas/materiales

e Bienestar inicial, fuerza y capacidad de recuperacion (altas tasas de mortalidad, malnutricién, enfermedades)
e |Infraestructuras débiles (edificios, saneamiento, suministro eléctrico, carreteras y transporte)

e QOcupacioén del drea expuesta a riesgo (medios de subsistencia inseguros o expuestos a riesgos)
e Degradacion del medio ambiente e incapacidad para protegerlo

L]

Condiciones constitutivas/organizativas

e Falta de liderazgo, iniciativa o estructuras organizativas

e Falta o dificultad de acceso al poder politico y a la representacion

e Ausencia o deficiencia de recursos de las instituciones nacionales y locales

e Participacién desigual en la vida de la comunidad

e Competencias inadecuadas y formacién educativa inapropiada

e Redes de apoyo social débiles o inexistentes

e Acceso limitado al mundo exterior

L]

Condiciones vinculadas a la motivacion o a las actitudes

e Desconocimiento de cuestiones sobre desarrollo, derechos y obligaciones

e (Ciertas creencias y costumbres, y actitudes fatalistas

e Fuerte dependencia del apoyo externo.

las aguas contaminadas y el deterioro de la calidad de los suelos estan disminuyendo el rendimiento de las
cosechas, y reduciendo con ello la seguridad de los alimentos y las posibilidades de obtener ingresos para
los propietarios de esas tierras tras una crecida devastadora. Los pobres del medio rural, que dependen
de sus ingresos agricolas o pecuarios 0 que trabajan como peones en explotaciones agricolas, sin unos
ahorros que les permitan recuperarse o subvenir a sus necesidades basicas, se ven obligados a migrar a
las ciudades y frecuentemente contraen deudas impagables. Quienes acuden a las ciudades y no pueden
costearse un alojamiento en un lugar econdmicamente estratégico y seguro, pero costoso, de la ciudad se
ven obligados a instalarse en viviendas improvisadas de barrios no urbanizados cercanos a rios o a otros
cauces de desaglie, y se ven expuestos a crecidas frecuentes. Este tipo de asentamientos provisionales
suelen carecer de infraestructuras de servicio publico, como agua potable, alcantarillado o instalaciones
sanitarias, y son muy vulnerables a las inundaciones.

Medios de subsistencia: Los medios de subsistencia principales de las comunidades que habitan en planicies
de inundacion rurales son principalmente la agricultura y la pesca. Sin embargo, la frecuencia de las crecidas
pone en peligro la estabilidad de sus medios de subsistencia, daflando los productos del campo o limitando
el acceso a los mercados para su venta, al no existir una infraestructura de transporte adecuada. Los pobres
que carecen de tierras y trabajan como peones se ven afectados particularmente por las largas temporadas
de crecidas, y tienen dificultad para encontrar trabajos que subvengan a sus necesidades basicas. La
vulnerabilidad de ese tipo de comunidades puede reducirse considerablemente estableciendo medios de
subsistencia alternativos, como la fabricacién de artesania tradicional por las mujeres, la pesca estacional
o el cultivo de gambas, la plantaciéon comercial y en pequena escala de plantas/arboles resistentes al agua
(bambu, banana, etc.) para suplementar los ingresos y para otros usos.
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Convicciones culturales: Ciertas creencias culturales, la actitud fatalista ante la vida y la resistencia general
a adaptarse a las nuevas realidades contribuyen a la vulnerabilidad de las comunidades. En muchas
sociedades, los desastres naturales se consideran actos de Dios, y se da por sentado que no hay nada que
los seres humanos puedan hacer al respecto. La falta de fe en el sistema social y en las posibilidades de
adaptarse al cambio se manifiesta en una resistencia a cambiar. Las convicciones culturales basadas en el
respeto a la naturaleza (rios, arboles, etc.) favorecen la adopcién de medidas tales como la coexistencia con
las crecidas. En ocasiones, se adoptan medidas de atenuacion sin tener en cuenta la diversidad de creencias
culturales y religiosas ni las costumbres de los grupos étnicos minoritarios. La educacién puede desempenar
un importante papel, sensibilizando a las personas y modificando paulatinamente su comportamiento. Es
importante reconocer las costumbres y creencias nativas y los conocimientos autéctonos, asi como la
capacidad y la buena disposicién para percibir las sefales de la naturaleza y coexistir con ella. A veces no
se tiene suficientemente en cuenta que las tradiciones y experiencias del pasado fueron reflejo de unas
condiciones determinadas. Con la presién creciente que el desarrollo ejerce sobre los recursos naturales,
la respuesta de la naturaleza estd cambiando, y su evolucién no siempre coincidird con los resultados
conocidos del pasado. Asi pues, conviene no perder de vista la limitaciéon de los conocimientos de la
poblacién indigena si los escenarios de riesgo han evolucionado y se dispone de nuevas opciones basadas
en avances tecnoldgicos.

Derechos humanos: Una distribucién desigual de los recursos y del acceso a ciertos derechos humanos puede
crear situaciones de conflicto y de descontento que podrian deteriorar los sistemas sociales. Asi, las personas
gue no pueden asociarse libremente ni acceder a la informacién podrian quedar excluidas de la planificacion
de las medidas de preparacion y atenuacion respecto de las crecidas, y verse desprovistas de los servicios
fundamentales y de unas medidas preventivas que las protejan de las crecidas. En cambio, cuando la comunidad
afectada tiene derecho a expresar sus preocupaciones y necesidades y a participar en los procesos de decision,
si resulta posible planificar y llevar a cabo programas adecuados de respuesta y de recuperacion.

Inequidad entre hombres y mujeres: En las sociedades en que la capacidad de decision reside exclusivamente
en los varones de la familia, ignorando los conocimientos y experiencia de las mujeres y negando o limitando
el acceso de éstas a los conocimientos y planes de desarrollo de capacidad en beneficio de los varones, las
mujeres son un recurso humano inutilizado y més vulnerable a la falta de seguridad, de salud, de bienestar,
de medios econémicos y de subsistencia. Las mujeres son especialmente vulnerables a las crecidas y a sus
efectos: padecen una mayor fatiga, ya que deben seguir ocupandose de cocinar y de recoger y distribuir
el agua; han de atender a los pequefos y a los ancianos en un espacio limitado; y disponen de menos
combustible, alimentos y suministros. Ademas, las mujeres ven amenazada su intimidad cuando se alojan en
refugios o en campamentos, disponen de menores medios para la higiene, y estdn mas expuestas a abusos
y traumas sexuales.

No se ha tenido suficientemente presente que las mujeres permanecen mas tiempo en el hogar,
por lo que hay que contar con ellas para proteger el hogar y los bienes de la familia. Ademaés, conocen
pormenorizadamente el entorno y pueden evaluar la evolucién de la crecida, por lo que seria muy Util que
participaran en la preparaciéon de estrategias preventivas a nivel familiar. Las mujeres son mas proclives a
compartir informacién, ideas y recursos, al tiempo que interconectan familias y amigos en el trabajo, en
la escuela y en el vecindario. Los grupos de mujeres son frecuentemente los primeros en restablecer la
solidaridad comunitaria a raiz de un desastre's.

Grupos sociales mds débiles: En una sociedad integrada por diversos grupos sociales, las necesidades de
cada grupo son diferentes. Los nifos, las mujeres, los ancianos y los impedidos, impotentes ante situaciones
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fisicas adversas, tienen caracteristicas comunes que acenttan su vulnerabilidad. Al paso de una crecida, la
mayoria de las victimas son nifos que se ahogan, sufren picaduras de insectos o serpientes venenosos, son
arrastrados por las aguas o resultan electrocutados. En las estrategias de preparacién y gestion frente a las
crecidas deberian incorporarse las necesidades y capacidades de los nifos en situaciones de emergencia.
La actividad educativa podria abarcar programas especificamente orientados a los nifos, a fin de reducir
su vulnerabilidad, por ejemplo publicando libros con imégenes sobre lo que se debe y no se debe hacer,
o0 mediante actividades practicas como ensefnarles a nadar. Asimismo, en situaciones de respuesta de
emergencia la evacuacion de los ancianos, acompanada de unas prestaciones médicas especiales, deberian
considerarse prioritarias. Ademas, sus conocimientos deberian valorarse como la memoria comun de la
comunidad, de la que cabe extraer ensefanzas histéricas.

Las minoriasylos grupos étnicos que no estén perfectamente integrados en el tejido social tienen necesidades
especiales. Esos grupos tienden a veces a segregarse y a aislarse de las fuentes de informacién. Por ello,
su conocimiento de los riesgos de crecida podria ser limitado. Por consiguiente, es esencial incorporar las
funciones y necesidades de los distintos grupos sociales en el marco de la gestién de riesgos de desastre,
asi como los efectos a largo plazo de las crecidas sobre cada uno de esos grupos.
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2. ASPECTOS SOCIALES DE LA REDUCCION DE -]
RIESGOS DE CRECIDA

omo ya se ha sefalado, los riesgos de crecida pueden reducirse atenuando la magnitud de los

fenédmenos peligrosos, evitando la exposicion de las personas y de sus actividades a las crecidas,

y reduciendo la vulnerabilidad de las comunidades expuestas a ese riesgo. La atenuacién de la
magnitud de las crecidas se ha examinado brevemente en el capitulo anterior. El presente capitulo esta
dedicado a los medios que permiten evitar la exposicion a las crecidas. Subsiguientemente, se examinaran
las medidas que ayudan a reducir la vulnerabilidad.

2.1 Disminucion de la exposicion

Por lo general, la exposicion a las crecidas puede reducirse mediante:

e Construccién de estructuras para la atenuacion de las crecidas
e Planificacion y reglamentacion de los usos de la tierra
e Medidas de emergencia frente a las crecidas

Entre las medidas estructurales se incluye la construccién de diques, muros de contencién y canales de
derivaciéon. Aunque este tipo de medidas reduce la probabilidad o el grado de exposicién a las crecidas, no
se examinaran en detalle por exceder del alcance de esta publicacién. Una de esas medidas estructurales
es la proteccion de elementos situados en zonas inundables, que se examinard mas adelante, y cuya puesta
en practica implica la participacion activa de la sociedad civil. La reglamentacién de los usos de la tierra tiene
por objeto reducir la exposicién a las crecidas manteniendo la poblacion alejada de las zonas inundadas.
Ante la inminencia de una crecida, la exposicion de la poblacién puede evitarse adoptando medidas de
emergencia que la alejen de las zonas inundadas para evitar ahogados o muertes por enfermedad. Una alerta
temprana permitiria también suspender algunas actividades econdmicas que pudieran resultar afectadas
negativamente por las inundaciones.

2.1.1 Mejora de la resistencia estructural: proteccion contra las inundaciones

La proteccién de elementos situados en zonas inundables consiste en adoptar medidas semiestructurales
para atenuar o reducir al minimo los efectos destructivos de las crecidas evitando la exposicién a éstas.
Este tipo de soluciones puede aplicarse también a nivel familiar o comunitario. Tanto en los hogares como
en las infraestructuras importantes (edificios publicos, hospitales y escuelas), las medidas encaminadas a
mantener a la poblacién y sus actividades econdmicas apartadas de las crecidas se denominan también
medidas semiestructurales. Este tipo de medidas ofrece diversas opciones para coexistir con las crecidas y
facilita la participacion activa de las comunidades. La proteccion de elementos situados en zonas inundables
se practica desde antiguo en muchas partes del mundo, y se estd popularizando en los Ultimos afos, ya
que conjuga medidas tradicionales con otras de orden tecnolégico. Permite crear unas condiciones de
vida seguras para las personas o comunidades que, por estar muy vinculadas a su lugar de residencia, no
desean trasladarse a un lugar mas seguro. Estas medidas tienen un costo de mantenimiento bajo y deben
ser adecuadas a las condiciones locales. Es también necesario impartir formacién en esas comunidades
para mantener tales sistemas.
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Convendria proteger sisteméaticamente contra las inundaciones las infraestructuras publicas esenciales que,
como las escuelas o las instalaciones de salud comunitarias, se utilizan también como refugios temporales.
Los enlaces de comunicacién y las fuentes de suministro de agua, asi como los edificios utilizados para
almacenar suministros de emergencia, deberian someterse también a una proteccion apropiada. Para ello,
uno de los métodos més comunes consiste en elevar el nivel de base de los edificios y de las casas.
Esta elevacion permite que las aguas de la crecida rodeen los edificios o pasen bajo ellos, causando con
ello escasos danos. En determinadas situaciones, la poblacién entera ha de elevar sus edificios sobre los
niveles de crecida o protegerlos fisicamente mediante muros de contencién. En tales casos, el nivel de
elevacion debe ser suficiente para que el edificio quede a salvo de las aguas. En situaciones de emergencia,
la proteccion contra las inundaciones consiste en erigir estructuras temporales, apilando sacos de arena
y protegiendo los enseres que puedan resultar danados. La viabilidad de estas medidas y las decisiones
sobre el método a adoptar dependerén del costo, del tipo de edificio, de la ubicaciéon de la infraestructura,
de las caracteristicas de la crecida y del nivel de exposicion a ésta. La Agencia Federal para el Manejo de
Emergencias (FEMA, por sus siglas en inglés) de los Estados Unidos clasifica las medidas de proteccién
contra las inundaciones en cinco grupos™:

1. Reubicacion: alejamiento del érea con riesgo de crecida

2. Elevacion: elevacién de los edificios por encima del nivel de la crecida, bien mediante pilotes o
sobreelevando el terreno

3. Muros de contencion: muros de hormigdn o de acero que resistan a las crecidas

N

. Proteccion total: adecuacion de los edificios para que no dejen pasar el agua
5. Proteccion parcial: adaptacion del edificio para que las partes habitadas se mantengan por encima del
nivel del agua, aunque se inunden el sétano y la planta baja

En la Tabla 2 se indican algunos métodos de proteccion contra las inundaciones posibles.

Es aconsejable disefar, formular y aplicar las técnicas de proteccion contra las inundaciones bajo la
supervisién de personal experimentado, a fin de que se tengan adecuadamente en cuenta todos los
factores que pudieran influir en la seguridad y en la eficacia de esas técnicas. Debera programarse también
un mantenimiento periédico. Es importante recordar que las crecidas podrian superar el nivel de proteccion
establecido. Por ello, hay que planificar con antelacion la puesta a salvo de los enseres y el desalojo de las
viviendas y locales durante las crecidas intensas, y para ello hay que estar pendiente en todo momento de
las predicciones y avisos de crecida.

2.1.2 Planificacion y reglamentacion de los usos de la tierra

La reglamentacion de los usos de la tierra, asi como las ordenanzas sobre edificios e infraestructuras vy las
practicas de disefo, pueden ayudar a reducir la exposicién de las actividades econdmicas a las crecidas.
La legislacion de los usos de la tierra permite establecer unas normas de uso, desarrollo y proteccion de
las tierras de modo que se reduzca al minimo el riesgo para la poblacion y se impida la destruccion de los
recursos naturales durante la crecida. La zonalizaciéon de las planicies de inundacién, de manera que los
riesgos de crecida en el drea de captacion concuerden adecuadamente con las medidas de regulaciéon de
las tierras, constituye una de las medidas no estructurales més importantes para una eficaz prevencion de
los peligros de desastre. Los mapas de crecidas y de riesgos de crecida, que proporcionan, en particular,
informacion sobre las crecidas pasadas y sobre su posible alcance futuro, ayudan a adoptar decisiones
sobre diversos aspectos de la gestion integrada de crecidas. Asi, por ejemplo, a las comunidades asentadas
en dreas muy susceptibles a las crecidas deberan ofrecérseles incentivos para que se reinstalen en lugares
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no expuestos. Se las puede ayudar a trasladarse a lugares més seguros proporcionédndoles medios de

subsistencia apropiados y/o una adecuada red de transporte hasta sus explotaciones agricolas u otros

lugares de actividad laboral.

En regiones que experimentan una rapida urbanizacion, revisten especial importancia las politicas de gestion

de los usos de la tierra, que integran la gestion y la proteccion de recursos naturales tales como el suelo,

el agua, la vegetacion o las actividades humanas. Las actividades de desarrollo emprendidas a la ligera

pueden interferir en los sistemas de desagle naturales, destruir los sistemas de retencion de las crecidas

(humedales o pantanos) y aminorar la filtracién de agua de lluvia en el terreno por efecto de la urbanizacion.

Tabla 2. Diferentes técnicas de proteccion contra las inundaciones™ '°

Caracteristicas de

la inundacion

Inundacion profunda

Casas particulares/edificios publicos

Tipo de proteccion

Edificios construidos
sobre monticulos de tierra/
pilotes/pilares

Tipo de edi

Casas de bambu o
madera, o facilmente
desmontables, o
edificios de hormigon
con pilares resistentes

Descripcion

La elevacion deberia ser suficiente
para que el nivel més bajo del
suelo supere el nivel esperado de
la crecida, de modo que ésta fluya
libremente sin danar el interior del
edificio.

Casa flotante

Casas de bambu o
madera

Es aplicable cuando las aguas
avanzan a poca velocidad

Construccion de barreras/
muros entre el edificio y
las aguas

Edificios de ladrillo o de
hormigon

Barreras resistentes al agua (diques,
taludes o muros de contencién
reforzados) en torno al edificio

0 a un lado de éste que impidan

a las aguas alcanzar las partes
vulnerables de las estructuras.

Las barreras podran ser de tierra,
cemento, mamposteria o acero.

Todas las dreas que quedan

bajo el nivel de proteccién han

de ser estancas, y sus paredes
estarén recubiertas de un material
impermeable o de un recubrimiento
plastico. Las aberturas (puertas,
ventanas, desagles y huecos

de ventilacién) se cubrirdn con
sacos de arena u obturaciones
desmontables para proteger el
edificio de la entrada de agua.
Esta técnica, sin embargo, podria
no ser apropiada en los edificios
con sétano, ya que éstos son mas
susceptibles a las filtraciones.
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Caracteristicas de
la inundacién

Inundacién poco
profunda

Tipo de proteccion

Proteccion total o sellado

Tipo de edificio

Edificios de ladrillo o de
hormigon

Descripcion

Se sella el edificio para que las
aguas no puedan penetrar en él.
Todas las areas que quedan bajo

el nivel de proteccion han de ser
estancas. Las paredes se recubren
con sustancias impermeabilizantes
o recubrimientos impermeables.
Al disefar la estructura deberia
tenerse presente el efecto de
flotacion causado por el s6tano
impermeabilizado. En algunos
casos, el sétano podria disenarse
de modo que deje penetrar el agua,
para evitar el efecto de flotacion.

Las aberturas (puertas, ventanas,
desaglies y huecos de ventilacion)
se obturan con elementos
permanentes o con barreras
desmontables, sacos de arena,
vélvulas, etc. Esta técnica no es tan
eficaz en los espacios inferiores

o sétanos de los edificios, ya que
esas partes son dificiles de proteger
de las filtraciones. La proteccion
total suele utilizarse cuando no hay
espacio suficiente para construir un
muro o un dique.

Proteccion parcial

Edificios de ladrillo o
de hormigén con éreas
utilizables por encima
del nivel del agua o del
sotano

La proteccion parcial permite que
el agua penetre en la estructura.
El edificio se modifica de manera
que las conducciones de servicios
béasicos y los hornillos estén
protegidos o sean trasladados a
un area superior al nivel de crecida
previsto. La proteccion parcial se
suele efectuar cuando la protecciéon
total no es posible o resulta
demasiado costosa.

Crecidas de cualquier
intensidad

Traslado temporal de los
enseres

Enseres, material o
suministros

Traslado de los enseres a terrenos
més elevados o seguros a fin de
reducir sustancialmente los dafos.

Instalaciones de
almacenamiento estancas

Depdsitos de
almacenamiento para
guardar enseres,
material, agua o
alimentos

Depdsitos con tapadera
impermeable para proteger los
enseres y los elementos de equipo
del dafio de las aguas.
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Caracteristicas de
la inundacion

Tipo de proteccion Tipo de edificio Descripcion

Mecanismo de anclaje Materiales o estructuras | Anclaje de las estructuras que
apropiado flotantes, como madera, | puedan ser arrastradas por las aguas,
plastico o muebles no sélo para evitar su pérdida, sino

también para impedir el arrastre de
los restos corriente abajo

Proteccién de los servicios | Suministro de agua, Verificacion de las conducciones para
de suministro basicos sistema de distribucion evitar fugas, y reparacién frecuente
de agua para evitar contaminacion
Recubrimiento adicional/ Cables eléctricos, Instalacion de fusibles en los
instalacién de fusibles/ aparatos eléctricos, hogares, recubrimiento adicional
fijacion tendido eléctrico de los cables eléctricos externos,

y aseguramiento de las torres de
tendido eléctrico en los lugares
publicos para que no entren en
contacto con el agua; se reducen
asi las probabilidades de incendios
causados por cortocircuitos, y de
electrocucion.

Por ello, es esencial reglamentar especificamente las actividades de desarrollo que conllevan obras publicas,
como la pavimentacion de carreteras en planicies de inundacion. La planificacion del desarrollo urbano
deberia controlarse mediante reglamentaciones, desincentivos o incentivos a quienes emprenden tales
actividades. Pueden aplicarse también desgravaciones fiscales a las actividades de planificaciéon urbana que
incorporen medidas establecidas por las autoridades para reducir la intensidad maxima de las crecidas.

La deforestacion y la pérdida de vegetacién en la cuenca de drenaje favorecen, como es sabido, los
deslizamientos de lodo, los deslizamientos de tierra superficial y la erosién de la capa superior del suelo,
ocasionando asi una mayor deposicion de sedimento que engrosa el lecho de lodo de los embalses y acelera
la sedimentacién en el cauce de los rios, aminorando con ello su capacidad hidraulica. La gestién de las
cuencas y unas préacticas de gestion forestal apropiadas (véase, por ejemplo, el Recuadro 2) pueden ayudar a
evitar esas situaciones. Puede sensibilizarse a los agricultores que practican el cultivo de quema y tala acerca
de las repercusiones adversas de sus métodos sobre las comunidades que viven rio abajo. Con asistencia
del gobierno y de otros organismos interesados, se pueden ofrecer a ésas personas medios de subsistencia
alternativos. En algunos casos, resultan mas eficaces los incentivos y las soluciones negociadas.

Estas medidas solo daran resultado si se establece un marco juridico e institucional apropiado, acompafnado
de incentivos y desincentivos econémicos adecuados, y si éstos realmente se aplican. Para ello es esencial un
buen sistema de gobernanza. El cumplimiento de la legislacion, que seré efectivo si existe la voluntad politica,
puede ayudar notablemente a limitar las actividades de desarrollo ilicitas, como la conversioén ilegal de tierras
sumergidas en tierras secas. A la hora de decidir el tipo de gestién de uso de la tierra, la participacién de los
interesados puede ayudar también a su puesta en préactica, ya que ellos son en fin de cuentas sus beneficiarios
y pueden ser, por consiguiente, aliados Utiles para el cumplimiento de esas normativas. Asi pues, es necesario
conjugar adecuadamente la observancia de las leyes con la educaciéon y con un plan de incentivos.
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Recuadro 2. Conservacion de los suelos en la Meseta de Loes de China' '@

La Meseta de Loes, que abarca los tramos superior y medio del rio Amarillo en China, es una de las superficies
mas erosionadas del mundo. En ella, la pérdida de suelo y de agua es consecuencia de diversas actividades
naturales y humanas. Para combatir la pérdida masiva de suelo se han desarrollado y emprendido con caracter
prioritario técnicas de conservacion de los suelos y del agua. Estas técnicas abarcan, esencialmente, medidas

de ingenierfa, medidas bioldgicas y agricultura de conservacion.

Medidas de ingenieria:
e |aderas: aterrazamiento, creacion de estanques y nivelaciéon del terreno para su reforestacion
e Barrancos: interposicién de diques para proteger la cabecera del curso fluvial,
presas de contencion, presas de retencion de lodo y pequenos embalses
e Terrenos agricolas: aterrazamiento y presas de retencion de lodo (para mejorar la produccion agricola)
e Tierras en pendiente abandonadas: restauracion de los bosques y de la hierba en las pendientes
L]
Medidas biolégicas:
e Mejora/restauracion de las cubiertas de vegetacion mediante la introducciéon de una mezcla adecuada de
especies arboreas, herbaceas y arbustivas
e Desarrollo de areas herbéaceas y forestales para conservar los suelos y el agua
e Desarrollo de zootecnia, silvicultura y horticultura
L]
Agricultura de conservacion (para la retencion de la humedad y del suelo)
e Campos en barbecho, laboreo limitado, cultivo de los contornos, plantacién de los contornos en surco

para retener el agua y el suelo

2.1.3 Medidas de emergencia frente a crecidas

Una de las medidas méas importantes para reducir la exposicion a las crecidas, particularmente atendiendo
a sus riesgos residuales y en el marco de la filosofia de coexistencia con las crecidas, es la evacuacién de
la poblacién expuesta a lugares seguros. Las autoridades locales son las méas capacitadas para adoptar
una decisién sobre el momento de la evacuacién. Este tipo de situaciones criticas son un ejemplo claro de
decisiones adoptadas en un contexto de incertidumbre y de premura. Las crecidas ocasionan victimas cuando
no se reconoce su caracter peligroso, cuando se dispone de poco tiempo para ponerse a salvo o cuando
se considera errbneamente que un lugar es seguro. Sin embargo, es dificil convencer a la poblacion de los
efectos que podrian derivarse de una crecida extraordinariamente grave, y para ello es necesaria una labor de
sensibilizacién. En tales casos seria muy Util una actuacion ejemplar de las autoridades responsables, que a
los ojos de la poblacién son los mejor informados al respecto. Después de que la organizacion autorizada dé
la orden de evacuacién habran de emprenderse las operaciones de rescate para alejar a los habitantes de las
planicies de inundacion e instalarlos en lugares seguros o en campos de refugiados. Los evacuados habran
de tener cubiertas sus necesidades bésicas, y los heridos recibirdn atencion. Estas operaciones deberan
contar con apoyo humano vy financiero y estar organizadas por personas competentes. Por desgracia, la
mayoria de los paises en desarrollo carecen de medios para este tipo de operaciones. Esta deficiencia
puede compensarse en parte estableciendo un plan de evacuacién adecuado que incorpore mecanismos
de consulta directa y de coordinacién con las comunidades y con el gobierno local. Deberian establecerse
en las comunidades mecanismos especiales para ayudar a los méas necesitados (ancianos, impedidos, etc.),
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incorporandolos a la estrategia comunitaria de gestion de las crecidas. Las crecidas progresivas permiten
disponer de tiempo suficiente para evacuar, pero las crecidas repentinas obligan a un gran esfuerzo de
evacuacioén, mientras la comunidad informa sobre el fenédmeno que se avecina mediante sistemas de aviso
y alerta comunitarios y proporciona los refugios designados. Los planes de evacuaciéon deberian formularse
en el marco general de la gestion de emergencias de crecida, como se examina a continuacioén.

2.2 Gestion de emergencias de crecida

La proteccién absoluta frente a una crecida es una utopia. Sea cual fuere la estrategia que se adopte
para reducir los riesgos, siempre existiran riesgos residuales. La gestién de emergencia, basada en la
preparacién, en la respuesta de emergencia a tenor de los avisos de crecida y en la recuperacién posterior
al desastre, forman parte integrante de la reduccién de riesgos de crecida. La gestién de emergencia tiene
por objeto gestionar y reducir al minimo los efectos perjudiciales de las crecidas sobre las actividades
humanas y econdmicas. Se trata de evitar que resulten afectadas las actividades mas importantes y de alejar
temporalmente a la poblacién, junto con tales actividades, de las planicies de inundacion, para de ese modo
reducir los efectos negativos de las crecidas sobre la comunidad. Los planes de gestién de emergencia
frente a las crecidas deberian estar integrados en una estrategia multirriesgo de alcance completo que
abargue toda la regién. La gestién de emergencia frente a las crecidas puede dividirse en tres etapas:

1. Preparacion: medidas previas a la crecida que aseguren una respuesta eficaz
2. Respuesta: medidas que reduzcan los efectos adversos durante la crecida
3. Recuperacion: medidas que ayuden a la comunidad afectada a recuperarse

La gestion de emergencia implica la cooperacion entre todos los sectores y niveles administrativos. No sélo la
movilizacién de recursos, sino también un aporte de informacién constante, oportuno y exacto son esenciales
para hacer frente a las situaciones de emergencia. El desarrollo y puesta en préctica de las estrategias de
gestion de emergencia frente a las crecidas debe someterse a una revisién periddica. Las experiencias
adquiridas y las buenas practicas aplicadas cada afio deberan integrarse en los planes para el futuro.

2.2.1 Preparacion para emergencias de crecida

La preparacion se define como “el conjunto de actividades y medidas adoptadas con antelacién para
conseguir una respuesta eficaz a los efectos de los fendmenos peligrosos, en particular mediante la emision
de avisos tempranos oportunos y eficaces, y evacuando temporalmente a la poblacién y sus bienes de
los lugares amenazados”'®. Los sistemas de aviso temprano, la educacion y sensibilizacion del publico, la
coordinacién entre organismos gubernamentales y no gubernamentales y una eficaz participacion de los
sectores interesados son los elementos esenciales de la planificacién de medidas preparatorias.

Concienciacion de la poblacion

Elprimer paso en la etapa de preparacion es la sensibilizacion acerca de los riesgos existentes. Una conciencia
adecuada de los riesgos es condicion indispensable para concitar un esfuerzo local que prepare a la poblacion,
por ejemplo, para trasladarse a un lugar seguro o para reducir al minimo su vulnerabilidad antes de la crecida.
La sensibilizacién se consigue mediante actividades de educacién y formacién periddica, particularmente en
lugares expuestos a riesgos infrecuentes o en nuevos asentamientos. Los mapas de riesgo de crecida, que
delimitaran las extensiones inundables, las rutas de evacuacién y los refugios, pueden desempefar un papel
decisivo en la tarea de concienciacién. En las estrategias de educacién desempenfan un papel destacado las
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mujeres y los nifos, ya que los desastres naturales les afectan desproporcionadamente. Deberia hacerse
un esfuerzo especial por transmitir la informacion a las minorias y a los grupos étnicos que, de otro modo,
podrian carecer de datos suficientes sobre las crecidas y sus riesgos, o cuya movilidad podria ser menor por
efecto de sus limitaciones culturales, sociales y econémicas.

Planes de preparacion frente a emergencias
La preparacién comienza a nivel comunitario, ya que la comunidad es la primera que adopta una respuesta.
Para reducir el riesgo de las crecidas es imprescindible mejorar la capacidad de las comunidades vulnerables
para responder a ellas. Los habitantes del lugar deberian obtener facilidades y medios para planificar y
poner en marcha sus propias medidas de preparacién, en consonancia con las condiciones locales y con las
necesidades reales. (En el Recuadro 3 se describen sucintamente algunas actividades de preparacién frente
a emergencias). Estos planes de preparacion deberian estar adecuadamente vinculados a las entidades
de gestion de desastres a nivel estatal, nacional y de distrito. Los planes a nivel comunitario deberian
estar también apropiadamente vinculados a los problemas de la gestiéon de crecidas y a los problemas de
desarrollo en toda la cuenca. El proceso de planificacién frente a emergencias y su relacién con el proceso
de planificacion a nivel de cuenca se examinara mas adelante, en la seccién 3.2.4.

Deberia crearse una plataforma comun que permita a las comunidades de la cuenca reunirse y conocer sus
respectivos planes de preparaciéon frente a emergencias. Ello ayuda a intercambiar informacién entre las
comunidades de la cuenca sobre sus problemas y necesidades comunes, y a conseguir sinergias que propicien
la colaboracion entre comunidades vecinas y la consecucion de soluciones satisfactorias para todos.

Mecanismos de coordinacion
Los organismos estatales, desde el nivel local hasta el nacional, comparten responsabilidades en las
actividades de emergencia frente a crecidas. En consecuencia, diversos departamentos responsables de
actividades de respuesta de emergencia deberian constituir comités de respuesta ante desastres y reunirse
periédicamente, al menos una vez al afo, con suficiente antelaciéon a la temporada de crecidas, a fin de
intercambiar informacién sobre sus responsabilidades jurisdiccionales. En esas reuniones se evallan las
necesidades de alimentos, refugios de emergencia, evacuacion de personas, servicios de salud y materiales
de construccién de emergencia. En las reuniones deberian intervenir también organismos de proteccion civil
y voluntarias, que constituyen el eje principal de los mecanismos de respuesta frente a desastres y de las
organizaciones internacionales humanitarias. Esos comités deberian examinar las experiencias adquiridas
tras un episodio grave, y extraer ensefanzas para, en un futuro, introducir ajustes y mejoras en los planes
existentes. A nivel comunitario y municipal, la realizacién de simulacros de evacuacion y de situaciones de
emergencia reforzara esos mecanismos de coordinacién preparatoria.

Recuadro 3. Actividades de preparacion para emergencias de crecida en
distintos niveles

1. Nivel individual, familiar, doméstico
e Conocimiento de los riesgos (electrocucion, animales venenosos, enfermedades transmitidas por el agua,
ahogados)
® [nstalacién de barandas en torno a las casas (para evitar que los nifos caigan al agua o como apoyo para los
ancianos)

e Exploracion de lugares seguros y de las rutas para llegar a ellos

Aspectos sociales y participacion de los interesados en la gestion integrada de crecidas



Informarse de lo que hay que hacer cuando se emite un aviso
Personas con las que ponerse en contacto en caso de emergencia
Aprovisionamiento de chalecos salvavidas, flotadores o neumaticos
Aprovisionamiento de un botiguin de primeros auxilios

Acopio de agua limpia y alimentos

Escuchar diariamente las predicciones de crecida

Trasladar los enseres de valor a un terreno mas elevado

Prepararse para la evacuacion

Proteger el ganado

2. Nivel de comunidad/aldea

Identificacion y mantenimiento de refugios y lugares seguros y de refugios temporales

Colocacién de senales en las rutas/posibles rutas que conducen a los refugios

Informar al publico de la situacién de los lugares seguros y de la ruta mas corta que conduce a ellos

Tener a mano todos los contactos importantes (lineas de emergencia a nivel de distrito o de provincia y a nivel
nacional) y designar un coordinador en la aldea

Preparar un equipo que evalle los dafnos y las necesidades, equipos de atencién sanitaria, etc.

Formacion de equipos de voluntarios de la comunidad para una vigilancia permanente de la crecida
Mejora/mantenimiento de los medios de comunicacién para difundir los avisos

Difundir la informacioén entre la comunidad

3. Nivel de municipio, distrito, provincia, nacional

Determinar los cometidos y responsabilidades de cada organismo de respuesta, socorro y recuperacion
Preparacion de mapas (mapas de riesgo de crecida/inundacién/vulnerabilidad, mapas de recursos) para aportar
datos/informacién esenciales sobre la situacion y para planificar la prestacion de asistencia en esos lugares
Asegurarse de gue las carreteras mas importantes se encuentran a una altura dada, tanto como refugio para
las comunidades afectadas como para asegurar el transporte en las operaciones de socorro

Identificar nuevos lugares seguros y mantener los refugios existentes, y asegurarse de que disponen de
medios sanitarios y otros recursos bésicos

Intensificar las actividades de sensibilizacién del publico para conseguir en la poblacién una actitud decidida y
preparada que pueda hacer frente eficazmente a las crecidas y a sus consecuencias

Educar a la poblacién en lo que deberd y no deberd hacer (impedir actividades peligrosas en la planicie de
inundacién)

Educar al publico en gestion del medio ambiente, utilizacién de recursos hidricos y planificacién de los usos
de la tierra

Acopio de medios para la prestacion de socorro

Preparacion de un inventario de los recursos que permita conocer los medios disponibles a nivel local y los
que sean necesarios del exterior

Planificar la movilizacion de recursos

Formacion de equipos de emergencia (atencién sanitaria, equipos de busqueda y rescate, etc.)

Planificar la ayuda a las actividades de respuesta de emergencia a nivel local

Realizar simulacros con los equipos de busqueda y socorro

Asegurarse de que los medios de comunicacién con la comunidad funcionan adecuadamente

Dar instrucciones a diversos organismos y organizaciones para que estén preparados

Inspeccionar la infraestructura de atenuacion de efectos de las crecidas (diques, muros de contencién)
Difundir informacion sobre seguridad publica mediante el establecimiento de sistemas de aviso temprano,

indicando quién debera actuar y en qué manera inmediatamente después de recibir los avisos

Aspectos sociales de la reduccion de riesgos de crecida

23



24

2.2.2 Respuesta de emergencia frente a las crecidas

Cuando una crecida es inevitable, es importante adoptar medidas que reduzcan los efectos negativos de
tales situaciones sobre la vida cotidiana de las personas afectadas. En esta etapa se pone a prueba la
eficacia de las labores de preparacion realizadas antes de la temporada de crecidas. Los avisos tempranos,
la proteccion de la infraestructura esencial, la evaluacion de las necesidades inmediatas y la provisién de
refugios seguros con instalaciones adecuadas para la poblacién afectada constituyen los componentes
clave de la respuesta frente a emergencias de crecidas.

Aviso temprano
El éxito de las operaciones de emergencia dependerd en gran medida de la disponibilidad, fiabilidad y
tiempo de preparacién que proporcionen los sistemas de aviso. Una vigilancia constante de las condiciones
hidrolégicas y meteoroldgicas y de los consiguientes fenémenos ayudard a predecir las situaciones de
riesgo con una cierta anticipaciéon. Los avisos tempranos de crecida son mensajes que informan a las
autoridades de un riesgo inminente de crecida, es decir, de un aumento de los niveles del agua por encima
de los niveles previstos. La prediccion del nivel de las aguas permite estimar el tiempo que tardard el rio o
el afluente en alcanzar el nivel de alerta. Cuanto mayor sea el tiempo disponible, méas Util serd el aviso, ya
que permitird examinar y ejecutar diversas opciones de respuesta. La fiabilidad de los avisos y la confianza
que la poblacién deposite en ellos son uno de los factores importantes que determinan su eficacia. Los
avisos se emitirdn en términos claros y facilmente comprensibles, en el idioma local, por conducto de una
Unica autoridad designada oficialmente. Conviene conocer y utilizar adecuadamente las posibilidades de los
medios de comunicacion (estaciones de radio, periddicos, television, etc.), a fin de que los mensajes de
aviso lleguen a la poblacién que los necesita (comunidades vulnerables) con la menor distorsion posible.
En la actualidad, existen diversas herramientas sofisticadas, de alta tecnologia, para difundir avisos entre la
comunidad local. No obstante, los avisos de crecida deberan emitirse también de manera que la informacion
llegue sin dificultad a las comunidades mas pobres. Asimismo, en el seno de las comunidades deberia
existir un mecanismo que transmita el mensaje con certeza a todas las personas, y especialmente a los
grupos mas desprotegidos o con necesidades especiales, como los ancianos o los impedidos.

Proteccion de infraestructuras criticas
Para luchar contra las crecidas en lugares vitales protegiendo las infraestructuras importantes (diques,
hospitales, escuelas, puentes o casas) y evitando los deslizamientos de tierras y la erosion desastrosa de las
margenes fluviales es necesario movilizar personas y maquinaria desde las areas contiguas no afectadas.
En particular, hay que adoptar medidas de proteccién de emergencia, como la contencién mediante sacos
de arena o la construccion de fortificaciones temporales de tierra o de madera.

Evaluacion répida de las necesidades
En el marco de la respuesta a las emergencias de crecida, los organismos del gobierno local tendrian que
evaluar las necesidades inmediatas de las comunidades afectadas, evacuar a la poblacién en las &reas de alto
riesgo, activar los equipos de busqueda y rescate locales, adoptar medidas paliativas inmediatas para reparar
o restaurar las infraestructuras danadas (puentes, etc.) para posibilitar los transportes, y recabar ayuda de las
autoridades provinciales o federales cuando la magnitud del desastre desborde su propia capacidad. Cuando
la crecida alcance niveles criticos, deberia realizarse una rapida evaluacién de los Ultimos acontecimientos
a fin de confirmar las necesidades inmediatas, actualizando frecuentemente la informacién a medida que
evoluciona la situacion. Los organismos coordinadores deberian evaluar y analizar los dafos y necesidades
comunes, y la informacion deberia compartirse con las autoridades locales, provinciales y nacionales, y
con las organizaciones de voluntarios. La caracteristica méas importante de la respuesta de emergencia es
la coordinacién puntual y eficaz entre los organismos estatales responsables, las comunidades locales y
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las ONG. En situaciones de desastre grave hay que intentar establecer coordinacién y cooperacién entre
instituciones, grupos humanitarios y voluntarios. La falta de coordinacion, de cooperacion y de intercambio de
datos sobre las necesidades y recursos disponibles entre esas organizaciones puede dar lugar a situaciones
anémalas en las que algunas comunidades reciben toda la ayuda mientras que otras son relegadas. Hay que
dar especial importancia a las comunidades aisladas, que los reflectores de los medios de comunicacion
suelen ignorar. Si no se evallan las necesidades de la comunidad de manera inmediata y adecuada, la
mavyoria de los servicios prestados no llegaran a sus destinatarios, y el dinero y los recursos invertidos se
habran malgastado.

Refugios seguros

Hay que identificar refugios seguros con antelacién, y marcar claramente las vias de evacuacion que conducen
aellos. Los refugios deberan estar provistos de alimentos, agua, saneamiento, etc. para cubrir las necesidades
de emergencia. Para distribuir el material de socorro hay que responder antes con claridad a tres preguntas
basicas: quién es responsable, como hacer llegar el material a las dreas afectadas, y quién lo necesitard. La
organizacién de refugios y la distribucion de ayuda entre la poblacion afectada deberian estar principalmente
en manos de organizaciones comunitarias de nivel local, como los comités de gestién comunitaria de
crecidas (descritos méas adelante). Con ello, no sélo se ayuda a acelerar y facilitar las operaciones, sino que
se frenan también los posibles conflictos y el descontento entre la poblacién afectada. La distribuciéon de
responsabilidades entre los organismos de respuesta locales garantizara la seguridad de las mujeres y de las
ninas frente al abuso sexual mientras estén en los refugios provisionales o permanezcan atrapadas en lugares
apartados. Hay una estrecha relacion entre el bienestar de las mujeres y el de los nifos. Asi, cuando acaece
un desastre, la mejor manera de proteger y de defender a los nifios es mejorar la situacion de las mujeres. La
existencia de una estructura social sélida que disponga, por ejemplo, de mecanismos especiales de apoyo
comunitario o de comités de gestidon comunitaria de crecidas para hacer frente a los problemas psicosociales
ayuda a la comunidad a afrontar los traumas psicoldgicos. Habrd que establecer ciertas prioridades para
preparar un programa exclusivo de respuesta que atienda a las necesidades especificas de los lactantes, de
los ancianos, de las embarazadas y de los impedidos (véase el Recuadro 4).

Un aspecto ante el que hay que prevenirse, particularmente en areas con crecidas frecuentes, es la falta
de una estrategia de escapatoria en las operaciones de socorro. Una planificacion deficiente y la ausencia
de esa estrategia pueden hacer a la comunidad demasiado dependiente de la prestacién de socorro para
sobrevivir, sin que ello atente su vulnerabilidad.

Recuadro 4. Guarderias de emergencia en el delta del Mekong,
en Viet Nam

En el delta del Mekong el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF) y, actualmente, la Women's
Union han desarrollado con éxito, probado mediante pruebas piloto y puesto en marcha un programa innovador.
En respuesta al gran nimero de ninos fallecidos, UNICEF Viet Nam comenzé a prestar apoyo a guarderias de
emergencia en 2001 en las tres provincias del delta mas expuestas a las crecidas. Durante las crecidas, los
padres que debian recorrer largas distancias para ir a trabajar podrian dejar a sus hijos de entre uno y seis afnos
en una guarderia, donde los atendian por una médica cuota de tres doélares al mes. El servicio es gratuito para
aproximadamente la mitad de los beneficiarios, ya que el programa esta orientado principalmente a familias de
bajos ingresos. Las guarderias de emergencia estan establecidas en domicilios privados donados para ese fin vy,

en ocasiones, en centros comunales de salud o escuelas situadas en terrenos elevados.
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2.2.3 Recuperacion y reconstruccion tras las crecidas

Adecuadamente disefiado, un proceso de recuperacion tras una crecida puede ayudar a los paises,
comunidades y personas devastados por ese fendmeno a recuperar su situacion socioecondémica anterior.
La fase de recuperacién y reconstrucciéon posterior a la crecida ofrece metas y oportunidades para poner
a prueba la competencia y responsabilidad de planificadores de desarrollo, ingenieros y constructores,
organismos de ayuda, gestores de desastres y, ante todo, el gobierno del pais afectado y los supervivientes,
de modo que no aumenten los riesgos de crecida. Asimismo, proporciona la oportunidad de alejar las
actividades vulnerables de las zonas de riesgo y de proteger las infraestructuras frente a las crecidas durante
la fase de reconstruccién.

Las instalaciones, equipos y comunicaciones vitales deben ser reparados lo antes posible. En primer lugar los
elementos mas esenciales, como el suministro de agua o electricidad, las carreteras y telecomunicaciones,
los hospitalesy el sistema de alcantarillado. Naturalmente, pueden ser necesarias reparaciones provisionales.
Dada la importancia del factor tiempo en el proceso de recuperacion, este esfuerzo puede desbordar las
capacidades locales y hacer necesario un apoyo externo. El restablecimiento de los sistemas educativo y
sanitario, la reconstruccién de los edificios danados, el restablecimiento de las fuentes de agua contaminadas
y la prestacién de atencién psicoldgica deberian tener la méxima prioridad durante la fase de recuperacion.

Una vez restablecidos los servicios més esenciales hay que orientar la atencion hacia los objetivos y planes
de desarrollo a largo plazo. El periodo de recuperacién deberia considerarse como una oportunidad para
explorar la disminucion de los riesgos de crecida y para conferir una mayor resistencia a los elementos
reconstruidos. Lo mas habitual es tratar de reconstruir la situacién anterior al desastre, que en muchos casos
implica una repeticion de los errores del pasado con respecto a las actividades de desarrollo. Durante el
proceso de recuperacion, las soluciones provisionales se transforman en soluciones duraderas y definitivas.
La reconstruccion brinda una gran oportunidad de reducir la vulnerabilidad, con un costo adicional exiguo o
nulo. Esta fase entrafa un considerable desafio para las autoridades locales responsables, ya que las tareas
de reconstruccion, encaminadas a conseguir un nivel de seguridad mayor y sostenible, conllevan un tiempo
de planificacion para atender a las necesidades urgentes de la poblacién afectada. La fase de reconstruccion
deberia gradualmente dejar paso a actividades de prevencién definitivas. Es importante que el proceso de
reconstruccion utilice, en la medida de lo posible, mano de obra y material disponibles localmente, a fin de crear
puestos de trabajo y contribuir a la restauracion de la economia. La disponibilidad de recursos, las condiciones
socioecondmicas existentes y el programa de accién politica decidirédn si el proceso de recuperaciéon esta
abocado a una reduccion de la vulnerabilidad o a la reproduccién de los riesgos anteriores.

Las reconstruccién de los bienes y de la infraestructura deberia hacerse con arreglo a las mas modernas
normas (“reconstruccion para no arrepentirse”). Ello implica un periodo de espera para los elementos
cercanos a las tareas de alto riesgo o a cualquier otra fuente de peligro, ya que esas areas podrian quedar
incluidas en las nuevas zonas de riesgo en que se prohiba la reconstruccién, o podrian ser necesarias
para la realizacion de obras preventivas. Las licencias de construccién definitivas deberian concederse sélo
después de una reevaluacién de los riesgos. En esas situaciones, las autoridades estan sometidas a grandes
presiones. Si el tiempo apremia, habra que decidirse por soluciones temporales que no predeterminen las
soluciones finales. En esa fase, la ayuda financiera suele destinarse a restablecer la vida cotidiana de los
supervivientes y a reanudar sus actividades de subsistencia béasicas. El apoyo puede prestarse en forma de
subvenciones, préstamos o créditos, distribucién de materiales de construccién, tierras o simientes, y otros
elementos de equipo agricola esenciales que, al mismo tiempo, deberian estar vinculados a las practicas de
reduccién de riesgo que se indican a continuacion.
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Documentacion de las ensenanzas extraidas

Para mejorar la prevenciony la preparacion es esencial analizar los desastres del pasado y extraer ensefanzas
de ellos. Es importante que el analisis de los dafos comience ya antes del comienzo de las operaciones de
limpieza, cuando las huellas de lo sucedido son todavia visibles. Documentar la extension del area inundada
y el nivel de la crecida, y actualizar en consonancia los mapas de riesgo, es importante para prepararse
frente a crecidas futuras, para decidir vias de evacuacion y lugares de refugio, y para planificar los usos de
la tierra en el futuro. Si se comienza suficientemente a tiempo, la informacion documental y los resultados
de las ensefanzas extraidas pueden utilizarse ya en la fase de reconstruccion. Ademas de documentar el
desastre, es necesario documentar también las operaciones de rescate, a fin de optimizar las operaciones
futuras. Las tareas de documentacién y anélisis podrian encomendarse a expertos externos que obtengan
informaciéon de las organizaciones comunitarias implicadas, ya que las autoridades locales suelen estar
demasiado ocupadas con las reparaciones urgentes.

2.3 Reduccion de la vulnerabilidad y mejora de la capacidad de recuperacion

Como ya se ha sefalado, la vulnerabilidad de una comunidad estd determinada por condiciones de orden
material, organizativo y comportamental. Estas condiciones, reforzadas por determinados factores sociales
como la pobreza, el género, los medios de subsistencia, etc., crean una serie de complejos factores que
contribuyen a la vulnerabilidad. La eficacia de las medidas de reduccién de la vulnerabilidad y de consolidacion
de la capacidad de recuperacion de la sociedad puede afianzarse analizando adecuadamente la vulnerabilidad
e identificando los factores subyacentes que contribuyen a su agravacién. Las intervenciones especificas
que se practiquen en un area determinada para reducir la vulnerabilidad se decidiran en funcién de:

e |as actividades econémicas y el grado de desarrollo del lugar

e |afrecuencia e intensidad de las crecidas en esa area

e | as caracteristicas de la tierra y del uso de la tierra (por ejemplo, en funcién de explotaciones agrarias
gue necesiten ser ocasionalmente anegadas, o de tierras desarrolladas que deban ser protegidas
durante todo el afo)

e Efectos previstos de las actividades de desarrollo en otras areas

e Demanda de recursos a nivel de cuenca

Hay que tener presente que las condiciones que determinan la vulnerabilidad, y en particular las condiciones
materiales, pueden mejorarse mediante un desarrollo econémico general, estan influenciadas por diversos
tipos de politicas de desarrollo, y guedan en gran medida fuera del ambito de las politicas de gestion de
crecidas. En la Tabla 3 se indican algunas estrategias para mejorar esas condiciones en el marco de las
politicas de gestion de crecidas.

2.3.1 Mejora de la capacidad de recuperacion en relacion con los medios de subsistencia

La capacidad de recuperacion es el potencial de las personas o de la colectividad para hacer frente a
situaciones adversas. Uno de los aspectos mas importantes de esa capacidad es la mejora de la seguridad de
los medios de subsistencia, que depende de las competencias y de la existencia de medios de subsistencia
alternativos en situaciones criticas. Una linea de actuacién consistiria en adaptar los medios de subsistencia a
los riesgos de crecida. Se trataria, desde ese punto de vista, de identificar y establecer medios de subsistencia
alternativos para la temporada de lluvias y/o medios que permitan incrementar los ingresos. Serd necesario
emprender programas especiales de mejora de las competencias y de formacion para el desarrollo a fin de
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Tabla 3. Estrategias de reduccion de la vulnerabilidad

Condiciones de

o Estrategia
vulnerabilidad 5

Fisicas/materiales

e Bienestar inicial e Malnutricién, falta de agua e Sensibilizacion respecto de cuestiones sanitarias
limpia y de saneamiento, relacionadas con las crecidas (importancia del agua
exposicion a enfermedades limpia y del saneamiento, y manera de asegurarlos),
transmitidas por el agua, distribucién de purificadores de agua, medicamentos
ausencia de instalaciones y alimentos, creacién de unidades de salud para
médicas, desconocimiento situaciones de emergencia en las dreas propensas a
de los medios para las crecidas
protegerse, ausencia de
aprovisionamiento de viveres

e |nfraestructura débil e \/iviendas inseguras y e Subvenciones estatales para la construccion

de los medios para
protegerse de las crecidas

e |Incumplimiento de las

inexistencia de éstas
e Ausencia de saneamiento

e Ausencia de servicios
esenciales (electricidad,
agua, carreteras, etc.)

e Falta de medios de
transporte

endebles, desconocimiento

ordenanzas de edificacion o

de viviendas mas seguras para los pobres,
sensibilizacién acerca de las practicas de proteccion
contra crecidas econémicamente accesibles

e Cumplimiento de las ordenanzas de edificaciéon
e Mejora de la infraestructura

e Promocién de instalaciones de transporte

e Ocupacion en el érea e Ausencia de conocimientos

de riesgo (fuentes
de subsistencia

practicos, pobreza

inseguras/expuestas a )
respecto de los medios de

e Falta de acceso y de control

e Actividades de formacién para mejorar las
competencias, acceso a los mercados, otros medios
de lucha contra la pobreza

riesgos) -
¢ produccion
e Falta de acceso a los
mercados
e Medio ambiente e Talay pesca ilegal, e Reglamentacion de las préacticas de tala y pesca y de
degradado evacuacion de desechos la instalacion de sistemas de tratamiento de desechos
inapropiada (mediante incentivos y soluciones transaccionales),

vigilancia de la calidad del agua, concienciacion de
la poblacién acerca de la conservacion del medio
ambiente y de su gestion (causas y medios)

Inherentes/organizativas

e Ausencia de desarrollo de
capacidad. Ausencia de

e Falta de liderazgo,
de iniciativa,
de estructuras
organizativas

mecanismos institucionales

e Cursos de formacion para lideres comunitarios.
Mecanismos organizativos con una clara delimitacién
de responsabilidades
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Condiciones de
vulnerabilidad

Inherentes/organizativas (cont.)

Estrategia

e Escaso o nulo acceso
al poder politico y a la
representatividad

e Ausencia de mecanismos

juridicos y de apoyo estatal a nivel
nacional, regimenes totalitarios,
miedo al fracaso, falta de iniciativa

e Actividades de formacién para mejorar las
competencias, acceso a los mercados,
otros medios de lucha contra la pobreza

® |nstituciones nacionales
y locales inexistentes o
deficientes en recursos

Falta de apoyo del gobierno
nacional, falta de recursos o
escasez de éstos (humanos,
financieros, materiales)

e Consolidacién de las instituciones locales
mediante actividades de formacion,
blusqueda de ayuda externa para una mas
eficaz transferencia de tecnologia y apoyo
financiero, busqueda de apoyo estatal e
internacional, creacion de redes de apoyo
para compartir informacién y conocimientos

e Participacion desigual en los
asuntos de la comunidad

Desigualdad de oportunidades
para las mujeres y las minorias
étnicas

Falta de competencias
organizativas, falta de
informacion sobre los peligros

a nivel local y los riesgos
concomitantes, inexistencia de
apoyo del gobierno nacional para
mejorar la participacion

e Sensibilizacion del gobierno para que
establezca una politica de participacion
publica en la gestién y planificacion de los
desastres, sensibilizacion a nivel comunitario

® Implantacion de marcos juridicos e
institucionales, obligatoriedad de recabar
la participacion de la comunidad en las
actividades de desarrollo, impulso a la
adopcion de un proceso de participacion
publica a nivel nacional

e Competencias y formacion
educativa inadecuadas

Falta de recursos para la creacion
de capacidad

e Formacion comunitaria, con el apoyo del
gobierno local y nacional

e Redes de apoyo social
deficientes o inexistentes

Falta de apoyo del gobierno con
posterioridad a los desastres,
inexistencia de instituciones
sociales (ONG), falta de unidad y
de cooperacion

e Aplicacion de un sistema de seguridad
social, participacién de terceros
(organizaciones a nivel de cuenca 'y ONG),
evaluacion participativa de los riesgos y de
las necesidades a nivel comunitario

e Limitacion del acceso al
mundo exterior

Situacion apartada, falta de
medios de comunicacion, falta
de conocimientos y renuencia a
aprender

e Consolidacién de infraestructuras bésicas
tales como las comunicaciones vy las
instalaciones de transporte, concienciacion
de la comunidad

Motivaciones/actitudes

e Conciencia inexistente,
determinadas convicciones
y costumbres o actitudes
fatalistas

Situacion apartada carente de
instalaciones de comunicacion,
falta de medios educativos

e Sensibilizaciéon acerca de las medidas
de atenuacion y preparacién frente a
desastres, evaluacién participativa de
riesgos y necesidades a nivel comunitario,
mejora de las infraestructuras bésicas,
tales como las instalaciones de
comunicacion y de transporte
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Condiciones de
vulnerabilidad

Estrategia

Motivaciones/actitudes (cont.)

e Fuerte dependencia del e Falta de confianza para superar la | ® Programas de microcréditos, formacién

apoyo externo situacion y de apoyo externo para para mejorar las competencias
conseguir la autosuficiencia, mas
alla del apoyo especifico para el
desastre.

e Estrategia de escape adecuada para las
operaciones de socorro

Efectos devastadores de
desastres que desposeen a los
miembros de la comunidad de
todos sus bienes, planificacion
deficiente de las actividades

de socorro, indolencia, falta de
conocimientos practicos para
conseguir medios de subsistencia
alternativos, pobreza extrema

adaptar los medios de subsistencia alternativos a los sectores mas débiles de la sociedad. La formacién, por
ejemplo, podria ayudar a las mujeres a desempenar actividades remuneradas desde su hogar, contribuyendo
asi a la estabilidad de la subsistencia familiar. La entrega de medios profesionales, como barcas, redes
de pesca o materiales de reconstruccién, asi como paquetes de apoyo especificamente adaptados a las
necesidades de cada familia para el restablecimiento de sus medios de subsistencia, puede mejorar la
productividad de las comunidades vulnerables. Estas actuaciones pueden complementarse mediante
planes de compensacion gubernamental o voluntaria posteriores al desastre, en forma de préstamos y de
microcréditos que permitan a las comunidades pobres recuperarse sin depender de la asistencia externa.

2.3.2 Seguros contra las crecidas

Los seguros contra las crecidas son un elemento importante de la gestion de riesgos, y pueden contratarse a
nivel individual, empresarial o estatal. Los seguros son un medio para compartir posibles pérdidas econémicas
con otros afectados. Consisten, basicamente, en distribuir los riesgos a lo largo del tiempo y entre las personas
y organizaciones que, mediante el pago de una prima, se aseguran frente a determinados riesgos. Los seguros
pueden desempenar un papel importante en la recuperacién social y econdmica de un pafs tras una catéstrofe, ya
que aportan fondos para la reconstruccion gracias al pago de las primas. Eximen a los gobiernos del desembolso
de una parte de las compensaciones por pérdidas. Sin embargo, las crecidas generalizadas afectan al mismo
tiempo a todas las personas en riesgo, en cuyo caso un seguro es comercialmente inviable. En algunos paises
desarrollados, los seguros de crecida son un requisito legal para todos los residentes de las planicies de
inundacién. Para que un seguro sea una opcion practica, tanto los riesgos como las primas han de ser razonables.
No obstante, el gobierno puede desarrollar un plan de seguros especial para los pobres de las ciudades y del
campo con unas primas lo mas reducidas posible. En algunos paises en que parte de las primas es costeada por
el gobierno se han desarrollado medios/modelos innovadores?®. Acompanados de unas medidas apropiadas de
gestion de las emergencias de crecida y de control de los usos de la tierra, los seguros contra las crecidas pueden
ser Utiles para hacer frente a los riesgos residuales. Sin embargo, esta solucién podria no ser ideal para los
pobres, ya que las primas pueden ser demasiado elevadas para ellos. La introduccion de incentivos en las primas
para poner en practica medidas de preparacion y de atenuacion de las crecidas es un medio idéneo para reducir
los riesgos de ese fendmeno. En la publicacién Aspectos econdmicos de la gestion integrada de crecidas?' se
ofrece més informacion sobre los seguros de crecida.

Aspectos sociales y participacion de los interesados en la gestion integrada de crecidas



3. PARTICIPACION DE LOS INTERESADOS
EN LA GESTION INTEGRADA DE CRECIDAS

a gestiéon de las crecidas es un proceso complejo en el que hay que tener presentes muy diversas

peculiaridades sociales, econdmicas, culturales y politicas, asi como las realidades fisicas y técnicas.

En ese proceso, las decisiones se adoptan tradicionalmente desde los altos niveles, y revisten un
caracter técnico. En algunos paises, la ley obliga a consultar a la poblacién, aunque con caracter escasamente
participativo.

En los ultimos anos se ha adquirido una mayor conciencia de la necesidad de aumentar la cooperacion y la
colaboracién entre sectores vy la participacion de la poblacion. La eficacia de una metodologia de GIC depende
en gran parte del esfuerzo por movilizar y aunar la participaciéon de los interesados desde el comienzo. Una
mayor participacion de todos éstos en el desarrollo de politicas contra las crecidas se considera esencial,
ya que permite a los ciudadanos de las regiones propensas escoger el nivel de riesgo que desean asumir.
Se propugna sustituir las actitudes paternalistas por un proceso en el que los profesionales formulen las
opciones de gestién de las crecidas, informen al publico y recaben de éste aportaciones y comentarios para
adoptar la decisién final®2. La Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres (EIRD) propugna un
proceso de informacion y divulgacién sobre los riesgos de crecida, acompanado de medidas para reducir
éstos. La participacion conjunta de organismos estatales, especialistas técnicos y residentes locales en la
evaluacion de riesgos se considera una funcién esencial que promueve la participacion de todos a nivel local
y nacional®.

En el Ultimo decenio se esta llegando a un consenso sobre la importancia de un proceso de planificacion
participativa de la gestion de desastres. La propiedad individual y comunitaria, el compromiso, y las acciones
concertadas para la atenuacion de los desastres propician una serie de soluciones de atenuacion apropiadas,
innovadoras y factibles que, ademas, son eficaces en términos de costo y sostenibles. El Decenio
Internacional para la Reduccién de los Desastres Naturales (IDNDR), que transcurrié entre 1990 y 1999,
impulsé un cambio de perspectiva en las practicas de gestion de desastres a nivel mundial, trasladando
el acento de las actividades de socorro posteriores al desastre a unos planteamientos de preparacion y de
atenuacion més emprendedores.

3.1 Participacion de los interesados en la gestion de crecidas

La participacion de los interesados en el proceso de decisidon es un concepto subjetivo y depende de los
objetivos en que se base el proceso. Por ello, es necesario definir esa participacion con unos objetivos claros,
con conocimiento de los beneficios y de los inconvenientes, y analizando las distintas partes interesadas
que habran de participar. El cometido de cada sector y el mecanismo mediante el que participe han de ser
planificados cuidadosamente para que sean sostenibles a largo plazo. Se examinan a continuacién los aspectos
que hay que tener en cuenta al disefiar y mantener un proceso participativo de gestion de crecidas.

3.1.1 Objetivos

Los planes nacionales de desarrollo suelen estar integrados por diferentes planes sectoriales y provinciales
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que deben reflejarse en los planes de gestién de las crecidas a nivel de cuenca. Para abordar los diversos
aspectos del riesgo, la GIC ha de abarcar la gestidon de los recursos hidricos, del uso de la tierra, los desastres,
y estrategias de gestidon medioambiental y de crecidas. Implica una coordinacién entre diferentes procesos
de planificacion sectorial a distintos niveles. Para adoptar los principios de la GIC es idénea una planificacion
participativa, de manera que todos los interesados intervengan en la definicién, desarrollo, identificacion
y aplicacion de las estrategias de gestion de crecidas, y en su vigilancia y evaluacion. Por consiguiente, la
participacion de las partes interesadas en la gestion integrada de crecidas ha de responder a los siguientes
objetivos:

e Proporcionar a todos los interesados, incluida la poblacion, la oportunidad de exponer plenamente sus
opiniones y de influir en los resultados

e Conseguir el consenso y el apoyo de la poblacién a esos resultados

e Conseguir el compromiso de las distintas partes interesadas

e |mplantar la gestién de crecidas a nivel de cuenca con pleno apoyo de la poblacién

e Asegurar la sostenibilidad de los planes y de las correspondientes decisiones

e (Crear capacidad de recuperacién en las comunidades propensas a las crecidas

3.1.2 Beneficios

La participaciéon de diferentes partes interesadas, y particularmente de los afectados por la aplicacién o
ausencia de medidas de gestién de crecidas, deberia considerarse como parte integrante del proceso, y no
como una carga anadida, ya que:

e Agrupaadistintosinteresados con objeto de compartir necesidades, informacién, ideas y conocimientos,
y de armonizar los diversos objetivos de cada grupo con miras a unos objetivos sociales comunes

* Proporciona a todos los interesados y al publico informacién apropiada que les permita comprender el
proceso, las cuestiones a abordar, y los valores

e Mejora la comprensién entre las partes interesadas, reduciendo de ese modo las posibilidades de
conflicto y promoviendo una cooperacién eficaz

¢ |dentifica aspectos preocupantes y valorados entre la poblacion, y ayuda a consensuar unas decisiones
maés acertadas

e Constituye un medio para abordar cuestiones de importancia para los afectados por el plan

e (Crea en la sociedad capacidad de recuperacién mediante la cooperacién y la coordinacion

e Asegura la sostenibilidad de las medidas adoptadas

e Confiere autonomia y flexibilidad a la hora de adoptar decisiones y de aplicar medidas

3.1.3 Posibles inconvenientes

La incorporacién de una perspectiva “desde la base” en la estructura jerarquica existente podria entorpecer la
labor de los responsables de decisiones, acostumbrados a la ya existente. Los procesos participativos, lejos de
conducir a un consenso, podrian generar conflictos y paralizar el desarrollo. Por ello, es importante identificar los
inconvenientes y limitaciones que conlleva la participacion de las partes interesadas, a fin de incorporar desde
un comienzo en los procesos de planificacion y ejecucion medidas para subsanar aquéllos. Los inconvenientes
diferirdn segun el entorno socioeconémico, cultural y politico. Algunos comunes a todos éstos son:

e Grandes expectativas, que podrian verse defraudadas si el proceso concluye prematuramente o de
manera insatisfactoria
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e |a participacion de todos los interesados es un proceso complejo, que podria resultar inmanejable y
costoso

e Una participacién insuficiente de quienes realmente toman las decisiones, que podria arrojar resultados
mejorables

e E| proceso es laborioso, € implica un compromiso a largo plazo. Pero una duraciéon excesiva podria
traducirse en una pérdida de interés. En tales situaciones, los que no abandonan suelen ser los que se
oponen al proceso

e |a carencia de recursos financieros y humanos, y el alto costo que entraha poner en contacto a
numerosos interesados en grandes extensiones geograficas, podrian retardar o abortar el proceso

e |as opciones posibles suelen examinarse en funcién de su contenido, sin atender a su viabilidad
econdmica

Por estas razones, es esencial identificar posibles inconvenientes para cada situacién, planificar
cuidadosamente el proceso, y establecer, en consulta con los interesados, unos plazos razonables pero
definitivos y unos objetivos intermedios a fin de conseguir un consenso y de realizar las actividades con
arreglo a unos plazos.

3.1.4 Analisis de las partes interesadas

Los procesos participativos estan basados en el conocimiento de quiénes seran las partes intervinientes. En
una aldea global en la que cada acontecimiento influye en algun otro, posiblemente a todos nos conciernen
las consecuencias de un posible desastre en cualquier lugar del mundo. Sin embargo, hay que tener
presente que, cuando intervienen demasiadas partes, el proceso puede resultar inmanejable y estéril. La
gestion integrada de crecidas y el desarrollo de las cuencas fluviales no podran llevarse adelante si antes no
se identifica a todos los sectores pertinentes. Estos pueden clasificarse en siete grandes grupos:

e Ministerios, departamentos y organismos estatales
e Comunidades propensas a las crecidas

e QOtras comunidades de la cuenca

e |nstituciones cientificas

e QOrganizaciones no gubernamentales registradas

e QOrganizaciones de voluntarios

e El sector privado

En un estado de bienestar, los gobiernos tienen como primera responsabilidad la seguridad y el bienestar
de sus ciudadanos. La gestién de crecidas, inextricablemente vinculada a otras actividades de desarrollo
en la cuenca, y en particular a la gestion de los recursos hidricos, no es una excepcién. Las actividades de
desarrollo realizadas por diversos organismos estatales influyen en los riesgos de crecida a nivel de cuenca.
Por ello, es importante que todos los departamentos interesados, tanto a nivel nacional como estatal, de
distrito o municipal, se constituyan en partes interesadas, formulen estrategias de gestion de las crecidas, e
intervengan en la planificacion de su gestion. La mayoria de esos organismos desempefan también actividades
de preparacion frente a crecidas de emergencia. Las instituciones responsables de la gestion de desastres
son un componente esencial, ya que su interaccion con las comunidades propensas a las crecidas, las ONG y
las organizaciones voluntarias es determinante durante las operaciones de emergencia por crecidas.

Las comunidades propensas a las crecidas son el elemento de referencia de las actividades de gestién de
crecidas, y también los principales interesados. Ademas, otras comunidades de la misma cuenca influyen
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también en los riesgos de crecida cuando cambian los usos de la tierra, y pueden desempenar un papel
importante. El comportamiento de las comunidades que trabajan en la gestion de las cuencas y de los
bosques puede influir también mucho en las politicas y practicas de gestién de crecidas en la cuenca. Ciertas
comunidades que podrian verse ocasionalmente afectadas por crecidas controladas para evitar la inundacion
de areas estratégicas deberian formar también parte del grupo expuesto a las crecidas. Las organizaciones
no gubernamentales pueden desempenfar un papel importante influyendo en el comportamiento de ciertos
interesados, y particularmente de las comunidades de la cuenca, mediante actividades de concienciaciéon
y de educacioén, y pueden facilitar a las comunidades propensas a las crecidas la tarea de organizarse. Las
ONG técnicas pueden aportar informacién sobre un estado de cosas complejo e incierto de manera que
las personas corrientes puedan comprenderlo, y pueden ayudar a éstas a expresar sus preocupaciones.
Pueden aportar también material importante en forma de estudios cientificos imparciales. En situaciones
de emergencia de crecida, diversas organizaciones humanitarias adquieren protagonismo y desempefan
un papel decisivo en las operaciones de respuesta de emergencia. Andlogamente, el sector privado, y
en particular las empresas y el mundo de los negocios, afectados directa o indirectamente por las
crecidas, constituyen una importante parte interesada. En el Anexo Il se describen las &reas de interés y
responsabilidades de cada parte interesada en el proceso de gestion de crecidas, asi como sus intereses
previsibles y su participacion en la GIC.

Al planificar el proceso participativo habra que definir el grado de participaciéon de cada interesado, que sera
diferente en funcién del marco institucional existente. No todos participaran a un mismo nivel. Se sabe por
experiencia que, en una situacion dada, no es Util ni realista que todos los interesados participen plenamente
en todas las etapas del proceso de decisién. En la lista precedente, cada grupo tiene un cometido especifico
y se le puede atribuir un cierto &mbito de influencia en torno a la actividad de que se trate (Figura 2)%*2°.

En un proceso de decisién el punto de partida son los decisores, que ocupan un lugar central en aquel
dmbito de influencia. En ese dmbito, un primer nivel abarca los interesados que coparticipan en la toma
de decisiones. Los decisores han de adoptar las decisiones de acuerdo con ellos. En un segundo nivel se
encuentran los interesados que participan activamente en el proceso de decisién, trabajan en la elaboraciéon
de alternativas y participan de manera constante. En un tercer nivel estan los asesores, que participan
periédicamente cuando se les requiere, en funcién de la situacién o de la cuestion a abordar. El cuarto nivel
lo constituyen las personas que desean estar informadas del proceso antes de que éste se materialice en
una politica, reglamentacion o ley como hecho consumado. Sin embargo, no consideran necesario participar
durante todo el proceso. En un quinto nivel estan los observadores. Estos no desean sorpresas. Observan
los acontecimientos, y reaccionan soélo cuando se consideran afectados. Sin embargo, no comprometen sus
esfuerzos en el proceso. Por ultimo, hay un ultimo nivel latente, sin protagonismo en el proceso, pero que
reaccionard ante cualquier sorpresa o situacién amenazante.

Creadores
Asesores

2 1

Decisores

Examinadores

Observadores

Indiferentes
Apaticos
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Figura 2. Niveles de influencia de los sectores interesados

Hay que tener presente que, segun el tipo y el nivel de decision, la situaciéon de algunos sectores interesados
puede variar dentro de esta clasificacion. En el desarrollo de politicas para la cuenca, los planificadores
nacionales y estatales y los ministerios de planificacion de politicas nacionales constituirian el grupo de
los decisores, mientras que en la planificacién de emergencias el principal decisor seria el comité nacional
de gestion de desastres. En la planificacién de la gestién de crecidas para la cuenca, por ejemplo, las
organizaciones de cuenca fluvial (OCF) y los departamentos de gestién de crecidas y de recursos hidricos
coparticipan en la toma de decisiones y constituyen el primer nivel. En el segundo nivel podrian situarse otros
departamentos de diversos ministerios de desarrollo y autoridades de gestién de desastres, juntamente
con las comunidades propensas a las crecidas. En un tercer nivel estarian otras comunidades, a las que se
consultaria sobre diferentes alternativas en el ambito de la cuenca. Las ONG, las instituciones cientificas y
académicas, las organizaciones de voluntarios y las instituciones privadas podrian constituir el cuarto nivel.

Es importante registrar todas las incidencias del proceso de decisidon en cada nivel de consulta y de
participacién, de modo que el proceso sea transparente y asi se perciba. Este proceder es también Util en
caso de que un nuevo equipo asuma las funciones del anterior. Asimismo, permite reproducir el proceso en
una fecha futura, introduciendo los ajustes necesarios para adaptarse a la evolucion de las necesidades.

3.1.5 Mecanismos de participacion

Para que el proceso participativo sea eficaz y pertinente, es importante aplicar una metodologia claramente
definida, transparente y estratégica. Diferentes interesados tienen necesidades diferentes en funcién de
sus areas de interés y de sus respectivos cometidos y responsabilidades. Existen diversas modalidades
de participacion y distintos grados de implicacion de los interesados (por ejemplo informando, celebrando
audiencias publicas y consultas, colaborando en la toma de decisiones, o delegando responsabilidades).
Esta situacion puede apreciarse en la Figura 3. Cuanto mayor es el grado de participacion y de control en
las decisiones, menor sera el numero de representantes de los interesados que participen en el proceso.
Este tipo de mecanismos ha sido ya utilizado en varias instituciones en el &mbito de la cuenca fluvial. En
una misma regién, las situaciones politicas, econdémicas, culturales, institucionales y juridicas determinan
los mecanismos que se utilizaran para conseguir el nivel de participacién deseado.

Alta Baja

Autogestion

Participacion

Delegacion Participantes

Colaboracién

Consultas

Audiencias publicas

Baja Alta

Suministro de informacién

Figura 3. Diferentes modalidades de participacion de los interesados?
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La menor participacion del publico consiste en la difusién de informacion sobre las decisiones adoptadas
por los decisores en determinados respectos. Seguidamente, se celebra una audiencia publica sobre las
decisiones adoptadas, y en ella los interesados aportan comentarios y dan su conformidad. Las consultas
consisten en solicitar de los interesados su opinion sobre las actuaciones propuestas y entablar un didlogo
con ellos. La fase de consultas difiere de la anterior en que la informacién discurre en ambos sentidos, de
los decisores a la poblacién y de la poblacion a los decisores?. El proceso de colaboracién, mediante el
que los grupos vulnerables (pobres, mujeres, indigenas, minorias étnicas) se retnen con las autoridades
para comunicarse, negociar y controlar el proceso de decision durante la planificacion y la gestién, requiere
un mayor grado de participacion en la toma de decisiones vy, al igual que las consultas, estd basado en
un intercambio reciproco de informacion y de ideas. La delegaciéon implica la toma de decisiones en
comun. Aqui la participacion de los interesados es intensiva pero se lleva a cabo mediante un mecanismo
de representacion. Bajo la forma de la autogestion, la comunidad o los individuos toman sus propias
decisiones.

En la Tabla 4 se describe el grado de participacién y los métodos aplicados en diversas etapas de la
planificacién. Se indica también la relacion entre diversos interesados en las distintas modalidades de
participacion.

3.2 Planificacion participativa: respondiendo al desafio

La gestion de crecidas desempefia un papel importante en el desarrollo sostenible. Las actividades de
gestion de crecidas deberian enmarcarse en un plan flexible, pero claramente definido, para la gestion de
las crecidas a nivel de la cuenca mediante la determinacion de los objetivos de la gestion y en el marco de la
politica nacional de gestién de crecidas. Se examinan a continuacién, en distintos niveles de planificaciony de
ejecucion, tanto el proceso de planificacion como las posibles maneras de abordar el proceso participativo.

3.2.1 Politica nacional de gestion de crecidas

La politica nacional de gestion de crecidas esta determinada principalmente por los objetivos nacionales de
desarrollo, la percepcion subjetiva de diversos riesgos a nivel nacional, las decisiones éticas adoptadas por los
paises, y los objetivos medioambientales establecidos por el pais para si mismo, teniendo adecuadamente
en cuenta sus condiciones socioecondmicas. La politica nacional de gestién de crecidas establece objetivos
tales como la reduccién de riesgos, la disminucion de las pérdidas econémicas, la disminucién del nimero
de victimas y/o el aumento de la eficacia econémica a nivel nacional. Deberia permitir evaluar en lineas
generales las posibilidades de crecida y los efectos de éstas sobre el bienestar socioeconémico, definir
el grado necesario de atenuacién de riesgos, los principios de igualdad que habrad que aplicar, establecer
una escala de prioridades para antes y después de la crecida, los tipos de incentivo y de desincentivo que
se utilizarén, y el proceder que se adoptard con respecto a los riesgos residuales. Deberia delimitar las
responsabilidades de las personas frente a los riesgos. Particularmente, es importante definir las funciones
y responsabilidades de las comunidades, del gobierno local, del gobierno estatal y del gobierno nacional
para, seguidamente, establecer unos principios generales que definan el marco institucional de coordinacién
entre diversos sectores e instituciones.

Las politicas de gestién de crecidas estan limitadas, sin embargo, por el contexto juridico e institucional,

la situacién financiera y econémica, las limitaciones fisicas y técnicas, y las decisiones politicas. Al mismo
tiempo, los problemas de las crecidas pueden abordarse indirectamente mediante politicas publicas que,
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Modalidades de
participacion

Aportacién de
informacién

Tabla 4. Niveles y modalidades de participacion®®

Finalidad

Difusion de
conocimientos
sobre las
decisiones

Descripcion

La autoridad o el decisor adoptan la decision final. Estas decisiones son
compartidas con el publico o con los interesados antes de ponerlas en
practica. Los interesados y el publico se limitan a recibir la informacién.
No esté previsto un mayor grado de participacion.

Audiencias publicas,
conferencias

Tener voz en la
fase previa a las
decisiones

La autoridad adopta las decisiones iniciales; seguidamente, se informa
al publico o a los interesados de los planes/decisiones y se recaban

sus comentarios o su conformidad. Se da aviso de las audiencias
publicas para quienes pudieran estar interesados. Las decisiones finales
se basardn en las opiniones expuestas en la audiencia publica. Los
interesados participan en la puesta en préactica.

Consultas mediante
cursillos

Influir en la toma
de decisiones

Las autoridades/decisores/organismos de desarrollo/OCF definen
un plan, que se comunica seguidamente al publico y a otros
interesados. Se solicitan objeciones y sugerencias, se introducen
las correspondientes modificaciones y, con su consentimiento
consensuado, se aplica el plan.

Colaboracion
mediante grupos
consultivos

Influir en la toma
de decisiones

Los lideres o representantes especiales de la comunidad vy las
instituciones interesadas se constituyen en grupo consultivo y
colaboran estrechamente con la autoridad/decisor. Una mayor
interaccion entre las personas crea una atmosfera abierta y distendida
que favorece el intercambio de informacion. El grupo consultivo recibe
regularmente informacion sobre las fases de desarrollo y aplicacién

de los planes. Aporta sugerencias y recomendaciones a tenor de las
necesidades y deficiencias identificadas a nivel comunitario.

Delegacion
(cooperativas
comunitarias, fondos
fiduciarios para el
desarrollo, consejos
locales)

Decisiones
conjuntas, trabajo
conjunto para
acordar una
decisiéon

Los interesados definen desde un principio sus propias necesidades,
y entre la autoridad/decisor/OCF y la comunidad se deciden
conjuntamente los medios de intervencion.

La participacion de los interesados es extensa y continua, y trasciende
de la etapa de ejecucién, ya que abarca actividades de vigilancia

y evaluacion para ayudar a determinar las deficiencias del plany
subsanarlas en un futuro.

Autogestion
(comunidades
locales, individuos)

Tomar sus propias
decisiones

Una comunidad o un individuo toman sus propias decisiones con apoyo
exterior o sin él. Los comités comunitarios de gestiéon de crecidas se
organizan para responder ante situaciones de emergencia.
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en apariencia, no tienen relacion directa con las crecidas: por ejemplo, las politicas econémicas y sociales
en respuesta a la vulnerabilidad de las comunidades propensas a las crecidas. Estos aspectos han de ser
tenidos en cuenta en la politica sobre crecidas, estableciendo para ello un marco estratégico de planificacion
colaborativo en el que participen los interesados, pertenezcan o no a las instituciones estatales.

Por sus caracteristicas, las politicas sobre crecidas han de contemplarse desde una perspectiva que trascienda
de los organismos/departamentos de gestion de crecidas. La influencia reciproca entre los problemas de las
crecidas vy las actividades de desarrollo, y la participacién de otros organismos de desarrollo, por ejemplo
en materia de recursos hidricos, energia hidroeléctrica, agua potable, agricultura, regadio, transporte,
comunicaciones, etc., constituyen aspectos esenciales. En el primer nivel de interesados estarian, pues,
los representantes de todos los departamentos dedicados a esos problemas, junto con los planificadores
de las finanzas y de uso de la tierra. Andlogamente, en el segundo nivel se encontrarian los representantes
del gobierno estatal y local, personalidades publicas eminentes, académicos y expertos no pertenecientes
a las instituciones estatales y especializados en disciplinas sociales, econdmicas y medioambientales, junto
con los miembros legislativos electos que representen a las dreas propensas a las crecidas. En las etapas
preliminares del proceso de consulta podria incorporarse, mediante cursillos y/o correo electronico, un
grupo mas amplio de interesados que abarcaria las ONG y diversas asociaciones profesionales y técnicas,
en funcion de la extensiéon geogréfica del pais y del problema de las crecidas. En su fase de proyecto, las
politicas deberian incorporar una evaluacién de impacto social que permita comprender sus efectos sobre
problemas sociales tales como la pobreza, el cambio de estructura comunitaria, etc. Deberia realizarse
también una evaluacion medioambiental estratégica para identificar y valorar los efectos medioambientales
derivados de las politicas propuestas. El proyecto de politica nacional sobre las crecidas que preparen los
interesados deberia someterse a un debate abierto y fundamentado en los distintos medios de comunicacién
antes de someterlo al 6érgano decisor.

3.2.2 Plan de gestion de crecidas a nivel de cuenca

La clave de la GIC es su perspectiva de cuenca fluvial. El plan de gestién de crecidas a nivel de cuenca
comienza con la determinacién de objetivos y metas inspirados, en gran medida, en los objetivos regionales
de desarrollo y motivados por la necesidad de reducir los riesgos de crecida, asegurar los medios de
subsistencia, mantener el desarrollo econémico y preservar la calidad del medio ambiente. En el Anexo |l
se indican algunos de los principios en que deberia inspirarse una gestién eficaz de las crecidas, conforme
estipulé el Banco Asiatico de Desarrollo. En el Recuadro 5 se bosquejan varias etapas para la formulacion
de un plan a nivel de cuenca. Tras definir el proceso participativo de los interesados en la planificacion de la
cuenca, la primera tarea consiste en analizar el problema, para lo cual habré que evaluar los riesgos de crecida
y, en particular, analizar las vulnerabilidades a ese fenémeno. Seguidamente, se establecen los objetivos y
se decide el alcance del plan. Aunque el analisis del problema no implica necesariamente la participacion de
todos los interesados, y particularmente de las comunidades y del publico en general, la fijaciéon de objetivos
y la preparacién de un plan de accion implican una consulta activa con todos los interesados.

A nivel de la cuenca, las decisiones sobre el nivel de riesgo que la poblaciéon esta dispuesta a asumir y
a costear han de sopesarse atendiendo a la conservacion del medio ambiente. La participacién de los
interesados ayudara a cumplir los requisitos éticos en cuanto a igualdad de nivel de desarrollo, distribucion y
division de riesgos, y decisiones sobre la distribucién de los costos de atenuacion de los riesgos de crecida.

Ante posibles conflictos de intereses, o en situaciones en que una parte de la comunidad expuesta a
las crecidas pudiera resultar perjudicada por actividades en otro lugar de la cuenca, podria ser necesario
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Recuadro 5. Etapas para la formulacion de un plan de GIC a nivel de cuenca®

Etapa 1: Diseno del proceso

Identificacién de los interesados

En ausencia de una organizacion de cuenca fluvial (OCF), se constituyen un comité de gestién de crecidas

Se formulan perspectivas comunes basadas en las necesidades y preocupaciones de los distintos interesados

Se emprenden campanas de sensibilizacion del publico para mantener a éste informado y para que los ciudadanos
puedan participar en la toma de decisiones y en las actividades de puesta en practica y de revision

Se identifica la informacién necesaria y se desarrolla una metodologia para la recopilacion de datos

Etapa 2: Evaluacion de riesgos (se presentara en forma de mapas, tablas y graficos)

Crear un inventario de bases de datos referente a:

- Practicas actuales de uso de la tierra

- Posibles tendencias del uso de la tierra

- Pautas de asentamiento humano

- Situacién de los recursos (naturales vy artificiales)

- Representacion gréafica de los cursos naturales del rio

Evaluar los riesgos desde una perspectiva multirriesgo

Se validan los riesgos identificados con la conformidad de los interesados

Se facilita la evaluacion de riesgos a nivel local

Etapa 3: Analisis del problema

Se evalla la vulnerabilidad y la capacidad para determinar el sector de la poblacién y las areas geogréficas
expuestos al peligro

Se identifican los factores humanos que contribuyen a las crecidas

Se identifican diversas areas en la planicie de inundacién con arreglo a su nivel de riesgo ante diferentes
magnitudes de crecida

Se identifican los contornos de la planicie de inundacién en funciéon de un modelo particular (crecida tedrica)

Etapa 4: Determinacion de objetivos

Se determinan los objetivos en funcion de los resultados de la evaluacion y de las distintas perspectivas

Se decide el alcance del plan (area geogréfica, recursos econémicos, poblacién afectada, fronteras politicas)

Etapa 5: Se prepara un proyecto de plan de accion

Se evallan diversas medidas posibles para hacer frente a los riesgos de crecida en sus distintos aspectos
(planificacion de los usos de la tierra, ordenanzas de edificacion, zonalizaciéon, conservacién, mejora de los
desagtes, etc.)

Se desarrolla un plan de accién que enumere determinadas actividades, funciones y responsabilidades de los
principales interesados

Se realiza una evaluacién de efectos medioambientales y sociales para determinar los efectos del plan propuesto
Se establecen unos plazos y unos resultados esperados

Se realiza un andlisis econdmico y se establecen mecanismos financieros

Se determinan unos procedimientos de vigilancia, evaluacion y supervision

Se da amplia difusién al proyecto de plan, particularmente entre los directamente afectados

Etapa 6: Aprobacion del plan

Aprobacion del plan
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llegar a un consenso sobre los objetivos o las estrategias. Para ello serd necesario identificar a todas las
partes afectadas. En ciertos casos podria optarse por inundar deliberadamente ciertas areas para evitar
situaciones extremas y proteger otras areas urbanas e industriales econdmicamente mas importantes.
En tales circunstancias, es esencial la participaciéon de las comunidades que se desea proteger y de las
propensas a las crecidas.

Idéneamente, el plan de gestién de crecidas a nivel de cuenca deberia formularse mediante una organizacién
en el ambito de la cuenca fluvial. Varias OCF constituyen en si mismas mecanismos participativos, como
es el caso de los “parlamentos del agua” franceses®. Por desgracia, son pocas las que tienen potestad
en materia de gestién de crecidas. Asi pues, en ausencia de una organizacién de cuenca fluvial o de otra
institucién similar deberia constituirse un comité de gestion de crecidas. El nicleo del comité esté constituido
por instituciones asociadas a diferentes ministerios y departamentos de desarrollo en distintos niveles de la
administracion con jurisdicciéon en esa cuenca. Estas entidades constituyen el primer nivel de interesados.
El modelo exacto, sin embargo, dependera del contexto institucional y de la situacion politica y econémica.

Una evaluacion multirriesgo completa que abarque toda la cuenca constituye el ingrediente més importante
para determinar los objetivos y para elaborar el plan de gestién de crecidas a nivel de la cuenca. Los estudios
de evaluacion de riesgos delimitan los riesgos relacionados con el agua (rios de lodo, deslizamientos de
tierra, etc.) en la cuenca, las presiones a que estan sometidas esas areas por efecto del desarrollo, las
tendencias a que obedecen esas presiones, y los efectos de los riesgos de crecida sobre el proceso de
desarrollo. Esos estudios incluyen también un andlisis del ecosistema fluvial, y en particular de las funciones
y servicios que aquél proporciona. Los efectos sobre esos servicios ecosistémicos derivados de los usos
de la tierra, de las actividades de desarrollo y de las medidas de gestién de crecidas son aspectos que
deberian analizarse y tenerse en cuenta en las posibles soluciones. Se identifican, asimismo, las actividades
de desarrollo que pueden afectar a los riesgos de crecida.

Baséndose en la evaluacion de los problemas y en una evaluacion detallada de los riesgos de crecida, se
determinan a continuacion los objetivos y el alcance del plan para la cuenca, y las diversas opciones posibles
de atenuacién de los efectos de la crecida. El principio de igualdad de desarrollo y la necesidad de reducir los
riesgos de crecida mediante diversas opciones han de ser debatidos en el &mbito de la cuenca. La campana
de consenso publico es Util en varias de esas etapas, siempre que se emprenda al comienzo del proceso de
elaboracién del plan de gestién de crecidas a nivel de cuenca.

A partir de la etapa inicial, en que se disefa el proceso completo de planificacién de la cuenca, y hasta que
se elabora un plan final, cada etapa implica la creacién de un nivel de conocimientos comun a diversos
interesados, lo cual, para empezar, suscita diferencias de opiniones. Tras entablar un debate, se llega a un
punto de coincidencia mediante consenso. Este proceso se repite en cada etapa, como puede verse en la
Figura 4. Con cada etapa de la planificacion de la cuenca, el tiempo invertido en la bdsqueda de consenso y
en las decisiones, y el tiempo empleado en resolver los desacuerdos entre los interesados, se va haciendo
mas corto.

3.2.3 Planificacion de proyectos

Una vez aprobado el plan de gestién de crecidas para la cuenca, se disefian y ejecutan diversos proyectos
individuales con arreglo a los plazos estipulados en el plan y a la disponibilidad de recursos financieros.
Los diferentes proyectos ejecutados en el marco general del plan se refuerzan mutuamente compartiendo
objetivos a nivel de la cuenca. En funciéon de los objetivos de cada proyecto o plan, se identifica en una
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primera fase la entidad directora. Por ejemplo, si el proyecto consiste en mejorar el sistema de prediccién
de crecidas, se identificard como entidad directora a los organismos meteoroldgicos e hidrolégicos. Si las
organizaciones ejecutoras no comparten informacién, o si cada proyecto se ejecuta por separado, pueden
surgir conflictos y malentendidos.

Fase inicial:

establecimiento

del programa, diseino

del proceso Primera etapa: Segunda etapa:
analisis de los definicion de
problemas los objetivos Tercera etapa:
esbozo de plan
de accion

A
A
A | _—
—1
Creacion Convergencia:
de un nivel de seleccion de
conocimientos comun problemas
Divergencia: Proyecto de
generacion de plan de accion
problemas

Figura 4: Divergencia y convergencia en un proceso participativo®

La planificacion a nivel de proyecto se efectla una vez desarrollado el plan de gestién de crecidas para
la cuenca y después de especificar la politica a aplicar. La primera etapa en la planificacién de proyectos
es la identificacion de &mbitos de actuacion prioritarios, basados en analisis multicriterios y en un analisis
de costo-beneficio. Para establecer prioridades, los datos béasicos seran los resultados de la evaluacion
de riesgos de crecida y de necesidades locales, efectuada en la etapa de planificacion de la cuenca. Al
disefnar los distintos proyectos y su ejecucion en el marco del plan de gestién, es importante que los
interesados y los beneficiarios participen desde un principio para asegurarse de la idoneidad del proyecto y
de su adecuacién a las necesidades. Los beneficiarios del proyecto deberian tener la posibilidad de hacer
comentarios sobre su eficacia, con miras a futuras mejoras.

Enfunciéndelcompromisodelosinteresadosy de unandlisisy elaboracién detallados del plan, el conocimiento
de nuevos datos o la aparicion de dificultades en la ejecucién podrian obligar a reexaminar el plan de gestion
de crecidas a nivel de cuenca. Para ello, éste habra de ser flexible. Sin embargo, esa posibilidad no deberia
servir para paralizar la ejecuciéon del plan. En la etapa de planificacion deberia incorporarse un mecanismo
que evite ese tipo de situaciones.

La evaluaciéon de impacto ambiental, que es ya obligatoria por ley en muchos paises, se utiliza para identificar
los efectos medioambientales y sociales del proyecto propuesto, a fin de predecir esos impactos en una
fase temprana de la planificacion y disefio del proyecto; permite también averiguar la manera de reducir los
efectos adversos, adecuar los proyectos al medio ambiente local, y presentar a los decisores las predicciones
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y las opciones posibles®2. La consulta y la participacién publica son la clave de una adecuada evaluacién del
impacto ambiental. Durante la preparacién del proyecto, el publico puede participar en el desarrollo del
mandato de la evaluacion del impacto ambiental y en la evaluacion misma. Aunque las decisiones Ultimas
estan en manos de los gobiernos, la interaccion con las personas y los comentarios de éstas permiten a
las poblaciones afectadas influir en el proceso de decisién suscitando cuestiones que habran de tenerse en
cuenta para disefnar el proyecto y determinar su alcance, asi como en los planes de atenuacion, vigilancia y
gestién, y para el andlisis de las alternativas.

Se elabora seguidamente un plan de accién y se reune informaciéon sobre las actividades concretas, el
presupuesto, los plazos y los responsables de su ejecucion. Las consultas efectuadas durante la preparacion
de la propuesta de proyecto sientan las bases para la participacidon durante su ejecuciéon. En la vigilancia
y evaluaciéon de las medidas recomendadas por la evaluacion del impacto ambiental durante la ejecucién
del proyecto pueden participar ONG locales o representantes de grupos afectados. Asi, gracias a la
participacion del publico y a unas consultas apropiadas, podran establecerse la propiedad local y la escala
de responsabilidades.

3.2.4 Planificacion de emergencias de crecida

La planificacién de emergencias de crecida es necesaria a nivel de comunidad, de subdistrito, de distrito, de
provincia y a nivel nacional, para lo cual son necesarias tres etapas de coordinacion:

e Entre organismos estatales (por ejemplo, comités de gestion de desastre a distintos niveles vy
sus diferentes departamentos, especialmente los de gestion de recursos hidricos, obras publicas,
salud, defensa y policia, economia y finanzas, planificacién, educacién, desarrollo rural, transporte,
comunicacién, medio ambiente y recursos naturales); en este caso, el proceso de planificaciéon puede
estar dirigido y coordinado por los comités de gestién de desastres;

e Entre diferentes niveles (nacional, estatal, de distrito) de esos organismos; en este caso, el érgano
nacional de gestién de desastres actla como principal facilitador de la coordinacién en la etapa de
planificacion, y las respectivas entidades de gestién de desastres a nivel de distrito (0 de comunidad)
actUan como principales ejecutoras de las medidas de emergencia;

e Entre todos los organismos de respuesta de emergencia (organismos estatales, comités de gestion
comunitaria de crecidas y otras ONG humanitarias); aqui, los planes nacionales y locales de gestion de
emergencias de crecida son compartidos con las ONG, y viceversa.

Un proceso de planificacién participativo es un requisito previo para la planificacion de emergencias. En
cada nivel, todos los interesados han de reunirse para desarrollar un plan de emergencia. La evaluacién de
los riesgos y de la vulnerabilidad, la distribucién de funciones y responsabilidades especificos, y el andlisis
y la movilizacién de recursos son los componentes decisivos de la planificacion de emergencia, que estara
basada en un proceso participativo y en la comunicacién de los resultados a todos los interesados. Deberia
informarse a las comunidades de la cuenca que residen en areas propensas a las crecidas del riesgo a que
estan expuestas, como estimulo para que adopten medidas de fortalecimiento.

El plan de preparacion de emergencia es un documento detallado que contiene a su vez planes orientados,
en particular, a prepararse, respondery recuperarse frente a una emergencia de crecida. Su finalidad principal
es identificar claramente las responsabilidades de quienes intervendran en caso de crecida. La evaluacion
de riesgos realizada a nivel local y materializada en mapas de riesgo de crecida proporciona datos basicos
sobre la extensién probable de la crecida, las areas propensas a ella y la poblacidon que reside en éstas.
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En el plan deberian definirse claramente las responsabilidades en cuanto a la recepcion de predicciones y
avisos, asi como la autoridad para ordenar y organizar una evacuacion en diferentes escenarios previsibles.
Las autoridades locales desempenfan el papel mas importante en la gestién de emergencias de crecida,
ya que abarcan los aspectos de avisos de crecida, suministro de mano de obra y equipo, evacuacion,
gestiéon de los refugios, y evaluacion y respuesta a las necesidades en los campos de refugiados. Estas
funciones han de ser definidas durante el desarrollo del plan de emergencias de crecida®. La colaboracion
de organismos de respuesta esenciales para determinar y distribuir las responsabilidades confirma su
compromiso con la gestiéon de emergencias de crecida, pone en claro las funciones que se les atribuyen y
sus responsabilidades reales, y reduce la duplicacion de tareas entre los diferentes interesados, mejorando
de ese modo la coordinacién y la eficacia del proceso.

Instrumentos de planificacion
® Planes urbanos

Sistema de ® Politicas medioambientales locales
planificacion * Politicas de gestion de recursos
= T =
L J_L [
Establecer Realizar Desarrollar Adoptar Implantar
Comité de gestion Evaluacion de Plan de gestion Plan de gestién * Identificacion del
de crecidas en la riesgo de crecida de crecidas en la de crecidas en la proyecto o esquema
cuenca en la cuenca cuenca cuenca * Implementacion del
proyecto

Gestion de /\ /\ @

crecidas en la
cuenca

Creacion de capacidad
Programas de
sensibilizacion

Mejora del sistema de

Gestion de . vigilancia .
emergencias de Mejora del sistema de aviso
crecida
Implantar
Establecer Realizar Desarrollar Adoptar Subplan de avisos de
Comité local Evaluacién del Plan de Plan de Creflda

de gestion de riesgo local de emergencia de emergencia de g::fuggigr?
emergencia crecida crecidas crecidas Subplan de
recuperacion

Figura 5. Interacciones entre los procesos de planificaciéon de la gestiéon de crecidas a
nivel de cuenca y de planificacion de emergencias de crecida®*

Aunque los planes de emergencia de crecida suelen desarrollarse para hacer frente a emergencias asociadas
a una ubicacién geogréfica dada, el proceso ha de emprenderse en paralelo a la planificacion de la gestion
de crecidas en toda la cuenca. Una de las interacciones méas importantes entre esos dos procesos de
planificaciéon se produce durante la evaluacion de los riesgos de crecida. Aunque el riesgo de crecida en
la cuenca es la suma de todos los riesgos de crecida locales, las politicas y las actividades para la gestion
de las crecidas a nivel de cuenca influyen inequivocamente en los riesgos locales. Por ello, es importante
establecer un mecanismo de interaccién constante entre ambos procesos. En la Figura 5 se ilustran las
interacciones entre la planificacion de la gestién de crecidas a nivel de cuenca y la planificacion de la
gestién de emergencias de crecida. Los comités de gestién comunitaria de crecidas pueden actuar como
representantes comunitarios, como coordinadores o como aliados comunitarios para la planificacion en el
ambito de la cuenca. Los planes de gestion de emergencia de crecida han de ser reexaminados a medida
que se ejecuta el plan de gestién de crecidas en la cuenca. En la practica, los planes son complementarios,
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y hacen necesaria la creacion de capacidades en la comunidad. La planificacion participativa para situaciones
de emergencia puede fomentar la confianza entre los interesados y estimular su cooperacion, y ayuda a
acelerar el intercambio de informacion y a establecer una comunicacion frecuente.

3.3 Estructuras institucionales

Los procesos participativos son una parte esencial de la GIRH que implica diversos niveles de participacion
en las etapas de planificacion, ejecucién y actuacion. La GIRH necesita de unos mecanismos instrumentales
y de un marco institucional que facilite el proceso. La GIC, que es parte de la GIRH, ha de hacer uso de esas
instituciones. Las organizaciones a nivel de cuenca fluvial, los comités de gestion de desastre a distintos
niveles, las organizaciones comunitarias y las organizaciones no gubernamentales son los elementos basicos
de un marco apropiado que propicie el didlogo y la negociacién entre los distintos interesados.

3.3.1 Organizaciones de cuenca fluvial (OCF)

Se hareconocido ampliamente la importancia de las organizaciones de cuenca fluvial (OCF) como impulsoras
de la aplicacion de metodologias integradas para el desarrollo de las cuencas hidricas. En funciéon de las
condiciones politicas y socioecondémicas y de la extensién geografica de una cuenca determinada, los
objetivos en cuanto al marco institucional y a la gobernanza de las OCF serédn diferentes®. Pese a estas
diferencias, las OCF deberian desarrollar una misién comun: aplicar la gestion integrada de los recursos
hidricos al desarrollo sostenible en sus respectivas cuencas fluviales. Con el fin de incorporar una planificacion
participativa, las funciones mas importantes de las OCF para la consecucion de sus objetivos son:

e Coordinacion entre diversas instituciones estatales a distintos niveles: nacional, estatal y local

e (Creacion de mecanismos de didlogo entre diferentes interesados con intereses idénticos en el ambito
de la cuenca

e Mejora de la participacién de los interesados en la planificacién, ejecuciéon y evaluacion de las
actividades

e Ayuda al intercambio de informacién y de conocimientos, y creacién de capacidad para los interesados
clave

En Australia se han constituido organizaciones regionales a nivel de cuenca, como la Upper Parramatta
River Catchment Trust®®, que facilitan y coordinan las actividades de los consejos locales sobre la gestién
de crecidas y la atenuacion de sus efectos. En las cuencas fluviales internacionales, instituciones como la
Comision del rio Mekong (MRC) (Recuadro 6) en el sureste de Asia, establecidas por Camboya, la Republica
Democratica Popular Lao, Tailandia y Viet Nam estan constituidas como organizaciones de cuenca fluvial.
Colaboran con los gobiernos de todos los paises riberefios organizando regularmente foros, reuniones y
conferencias y llevando a cabo programas sobre diversos aspectos de gestion de las cuencas fluviales:
gestiéon de los recursos hidricos, gestion de crecidas y de sequias, gestién del medio ambiente, mejora de
los sistemas de navegacion, y desarrollo econdmico en general de la cuenca.

En la medida de lo posible, las nuevas organizaciones de cuenca fluvial deberian estar basadas en
estructuras estatales e instituciones tradicionales ya existentes, en lugar de crear sus propios mecanismos
de gobernacion. El éxito de las OCF dependera de una definicién clara de su alcance, de tal manera que no
invada estructuras de gobernanza administrativas y comunitarias ya existentes y que establezca una interfaz
entre todas las instituciones pertinentes en el marco de sus jurisdicciones.
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Recuadro 6. Plan de desarrollo de cuenca de la Comision del Rio Mekong?? 38

El plan de desarrollo de la cuenca de la Comision del Rio Mekong (MRC) establece un marco de planificacién
para los programas de desarrollo capaz de equilibrar un uso eficaz de los recursos con la proteccién del medio

ambiente y con la promocién de la justicia y de la equidad social.

El plan de desarrollo de la cuenca aspira a:

e Optimizar el beneficio mutuo y sostenible de todos los paises riberefios

e Asegurar una utilizacion adecuada de los recursos de la cuenca

e Proteger a las comunidades y los recursos locales de fendémenos naturales peligrosos como las crecidas
o la desertificacion

e Evitar alteraciones antropégenas, como la contaminacion industrial, el desarrollo inadecuadamente
planificado, o los conflictos transfronterizos

e Promover programas de desarrollo de colaboracién entre los paises riberenos

e Alentar la participacion del publico en general

e Cultivar el intercambio de conocimientos y la creacién de capacidad

El programa abarca ocho sectores de desarrollo: agricultura de regadio, gestion de cuencas de drenaje, pesca,
energia hidroeléctrica, navegacién, transporte y obras fluviales, turismo y ocio (en relaciéon con el agua),
abastecimiento de agua (usos domésticos e industriales), y control y gestién de crecidas. En el marco de este
programa general, la MRC ha desarrollado y puesto en marcha un subprograma para la gestion de las crecidas
y la atenuacién de sus efectos, constituido por cinco grandes componentes: 1) establecimiento de un centro
regional de gestién de crecidas y atenuacion de sus efectos; 2) medidas estructurales y de proteccion contra
las crecidas; 3) mediaciéon en conflictos transfronterizos vinculados a crecidas; 4) fortalecimiento de la gestion

de emergencia de crecidas, y 5) gestion del uso de la tierra.

Se han establecido vinculos entre esos dos programas para crear sinergia. La participacion de los interesados se
considera esencial para el éxito de ambos programas. Esta participacion se establece mediante una plataforma
comun constituida para facilitar un didlogo eficaz entre los paises riberenos, mejorando la educacién publica y

la concienciacién del publico y estableciendo unos mecanismos institucionales vy juridicos apropiados.

3.3.2 Comités de gestion de desastres a nivel nacional, estatal y de distrito

Muchos paises disponen ya de un mecanismo interministerial para coordinar la gestiéon de desastres a nivel
nacional, encabezado por un ministro de alto nivel responsable de la gestion de desastres. Esta misma
estructura se repite a nivel provincial y de distrito, encabezada en este caso por un funcionario de nivel
superior o por el representante electo. Ambas son estructuras importantes que constituyen una plataforma
para la coordinacién entre departamentos y que facilitan una labor conjunta a diversos organismos
encargados de diferentes aspectos de la gestion de desastres. Estos comités suelen estar integrados por
representantes de departamentos estatales, e incorporan a la Cruz Roja del pais en calidad de miembro
o de invitado. En la coordinaciéon de las actividades deberian participar también otras ONG pertinentes a
titulo representativo. Estos comités desempefian un papel Util: rednen en torno a una mesa a todos los
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organismos estatales, y pueden constituir un mecanismo clave de apoyo a la participacién comunitaria en
la toma de decisiones.

3.3.3 Organizaciones de base comunitaria (OBC)*

Las organizaciones a nivel de comunidad son idéneas para llevar a cabo eficazmente actividades y planes que
influyen en la vida de la comunidad: desarrollo socioecondmico, gestiéon de recursos naturales, conservacion
del medio ambiente, o programas de gestién de desastres. Las OBC pueden abarcar diferentes sectores
(agricultura, pesca, microcréditos, gestién de emergencias de crecida, etc.), pero estan integradas por
representantes de la comunidad, y uno de sus objetivos es hacer llegar a los decisores las preocupaciones
de aquélla. Sus tareas principales consisten en:

e Servir de plataforma para el andlisis colectivo de cuestiones sobre desarrollo

e Analizar las causas de los problemas e identificar posibles soluciones

e Comunicarse con los decisores para exponerles las actuaciones previstas y obtener su respaldo

e Movilizar a los miembros de la comunidad para implementar las soluciones previstas

e Movilizar recursos internos (disponibles a nivel local) y externos (a la comunidad) para llevar a efecto
las soluciones identificadas

e Sensibilizar a la comunidad y promover la accién comunitaria ante problemas medioambientales o
desastres, y ofrecer opciones de subsistencia alternativas

e Consolidar la capacidad de los miembros de la comunidad

¢ Realizar tareas de vigilancia y evaluacion.

A nivel de base, ciertas OBC, como los comités de gestién comunitaria de crecidas (CGCC), pueden
resultar eficaces en la preparacion y planificacion de una respuesta comunitaria a las situaciones de
emergencia®. Estas organizaciones, en contacto directo con la poblacién, tienen la ventaja de conocer la
situacion del lugar y los medios autéctonos para proteger alacomunidad y su entorno. A lainversa, gracias
a las OBC es también posible introducir las modernas técnicas de conservacion del medio ambiente y
de los recursos naturales, y de atenuacién de los dafios de los fendmenos naturales peligrosos. Las
OBC pueden actuar de intermediario entre los decisores y la comunidad. Asi, si una comunidad no
dispone de ciertos expertos, por ejemplo para el mantenimiento de las soluciones estructurales, las
OBC pueden conseguirlos recurriendo a aliados externos y a agrupaciones interesadas (departamentos
gubernamentales, ONG, sectores privados, organismos internacionales de desarrollo, etc.).

Un personal competente con capacidad de liderazgoy de planificacion paramovilizary dirigiralas comunidades,
para entablar negociaciones con terceros (decisores y otros grupos interesados) y para gestionar los conflictos
comunitarios, es un elemento esencial en las organizaciones de base comunitaria. Invariablemente, las OBC
carecen de recursos suficientes. Unos recursos financieros y humanos inadecuados ponen en peligro su
continuidad. Para conseguir una estabilidad financiera, el personal directivo deberia desarrollar medios para
la obtenciéon de fondos y para la movilizacion de recursos externos, asi como para la gestién financiera. En
caso necesario habra que solicitar ayuda externa, y las OBC deberian saber dénde obtener esa ayuda. Un
mecanismo para ello son las alianzas con ONG nacionales e internacionales que movilizan fondos a mayor
escala. El gobierno del pais deberia apoyar también sus actividades.
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3.3.4 Organizaciones no gubernamentales (ONG)

Las organizaciones no gubernamentales (ONG), conocidas también como “organizaciones de la sociedad
civil”, ejercen de intermediarias para la entrega a la comunidad de recursos destinados al desarrollo;
para ello proporcionan asistencia técnica y consolidan la capacidad de la poblaciéon. Mediante sus aliados
comunitarios, identifican las necesidades sociales, organizan a la comunidad y escuchan a los més pobres.
Su flexibilidad es mayor, tienen una mayor presencia local que los organismos oficiales y tienen mayor
facilidad para llegar a la poblacién, especialmente a las mujeres, a las minorias étnicas y a los pobres.

Las ONG operan de diversas maneras y pueden perseguir diversos objetivos. Actlan por si mismas,
con sus propios programas organizativos y tematicos, en el area geografica escogida, y al mismo tiempo
estan coaligadas con redes organizadas para defender causas, entablar didlogos de politicas y actuar
como grupos de presion. Hay importantes redes de ONG dedicadas al medio ambiente y a la politica
econémica internacional que permiten a esas organizaciones coordinar sus acciones en muchos paises
y en conferencias y negociaciones internacionales*'. Las ONG consiguen su maxima eficacia en la esfera
politica cuando trabajan en coalicién, comparten sus recursos y coordinan sus esfuerzos de presién politica.
Frecuentemente las ONG actuan aisladas, insuficientemente coordinadas con otras ONG de la misma regién
geogréfica y del mismo &mbito tematico, favoreciendo con ello la duplicaciéon de actividades. Esto puede
evitarse constituyendo foros de ONG o consejos de coordinacion establecidos por esas organizaciones o
coordinados por organismos estatales o semiestatales.

Sin embargo, las ONG tienen una capacidad financiera limitada, y su presencia en el lugar se circunscribe
frecuentemente al periodo y al alcance geografico de un proyecto determinado. En ocasiones, sus intereses
pueden ser demasiado reducidos; es decir, pueden dedicarse al medio ambiente, a actividades sociales o a la
gestion de desastres, pero raramente a las tres cosas a la vez. En ciertos regimenes centralizados la actitud
hacia las ONG es a veces poco amistosa, particularmente cuando aquéllas cuestionan decisiones o adoptan
un talante activista. En ocasiones esta actitud es consecuencia de la estrechez de miras de sus objetivos,
que les impide apreciar el problema en todas sus dimensiones. Se han emprendido esfuerzos por promover
el papel de las ONG como facilitadores de los contactos entre los decisores y los demas interesados.

3.4 Ensenanzas extraidas de la planificacion participativa en otros sectores

Para disenar un proceso de planificacion participativa es Util conocer experiencias afines acaecidas en paises
0 regiones con una situacién socioeconémica similar, a fin de incorporar diversos tipos de interesados en la
planificacion participativa, apartdndose del modelo jerarquico y profesional. Algunos sectores afines en que
los procesos de planificacion participativa han arrojado resultados prometedores son el medio ambiente,
la gestion de recursos naturales, la agricultura y el regadio. La participacion en estas actividades puede no
estar relacionada con el complejo proceso de gestion de las crecidas, ya que, a diferencia de muchas otras,
este tipo de actividades no reporta beneficios inmediatos para todos. Sin embargo, las experiencias pueden
adaptarse facilmente. Puede ser también (til la experiencia acumulada en iniciativas regionales y nacionales
de gestién de otros fendmenos naturales, como los seismos o los ciclones.

3.4.1 Gestion de recursos medioambientales y naturales

Adiferencia de los procesos centralizados en que la gestion estd orientada a un solo objetivo y los beneficios
para la poblacién local se limitan a productos secundarios de escaso valor y a concesiones temporales, los

Participacion de los interesados en la gestion integrada de crecidas

47



48

métodos participativos estan basados en una valoracién mas amplia de los recursos naturales, tomando en
cuenta los multiples aspectos valiosos del medio ambiente y las necesidades sociales y econémicas de los
usuarios locales. La estructura de incentivos y las tecnologias elegidas estén orientadas a la sostenibilidad
del medio ambiente y de los recursos naturales a largo plazo. Se indican a continuacién algunas de esas
experiencias y conclusiones, obtenidas de iniciativas de éxito en la conservacion del medio ambiente y de
los recursos naturales, que revisten también interés para la gestiéon integrada de crecidas.

e Compromiso de los gobiernos: El compromiso de los gobiernos nacionales y, en general, de los
gobiernos estatales y organizaciones gubernamentales locales en la gestién y conservacién participativa
del medio ambiente puede ayudar a introducir reformas eficaces en relaciéon con el medio ambiente.

e Andlisis y consulta con los interesados: La identificacion de los interesados y la consulta con ellos
en la fase més temprana posible es importante no sélo para asegurarse de que se abordan todos los
temas importantes, sino también para consolidar un compromiso que permita aplicar las reformas
necesarias.

e Descentralizacion: Mediante una serie de mecanismos institucionales, desde acuerdos contractuales
privados hasta alianzas publico/privado, podria delegarse subsidiariamente la autoridad para la gestiéon
de las cuencas y de los bosques.

e Seguridad del régimen de tenencia de la tierra: Debido al largo periodo de gestacion de las inversiones
para la conservacion de los bosques, la seguridad del régimen de tenencia de la tierra es un estimulo
importante para que la comunidad dedique su tiempo y sus recursos a la participacion.

e Establecimiento de normas e incentivos equitativos. La existencia de mecanismos para compartir los
costos, los beneficios y las responsabilidades de la gestidn, asi como para la resolucién de conflictos
entre los distintos grupos interesados, puede ayudar a estimular a la participacion.

e (Capacidad local: La creacién de capacidad es un componente esencial para reforzar la capacidad de
gestién a nivel comunitario.

3.4.2 Desarrollo de la agricultura y del regadio

En los paises en que el agua es un recurso escaso, los planes de regadio locales y de pequena escala
desempenan un papel esencial en el desarrollo agrario y econémico. Los planes elaborados y aplicados con
plena participacion de los agricultores son mas viables que los impuestos desde otras instancias. Cuando
los agricultores participan en la planificacion desarrollan el sentido de la propiedad y se muestran mas
dispuestos a participar en las operaciones y en el mantenimiento. Cuando existe un proceso subsidiario
que especifique claramente el momento en que el gobierno central transferira las responsabilidades a los
organismos locales, los planes gestionados por la comunidad son méas sostenibles que los centralizados.
Las ensenanzas extraidas de los proyectos de la FAO* 44445 en Zambia, Pakistdn y Afganistan pueden
resumirse como sigue:

e Descentralizacion gradual de las responsabilidades: Las actividades comunitarias deberian desarrollarse
gradualmente, evaluando cuidadosamente el proceso de transferencia de responsabilidades a las
comunidades. Las comunidades no pueden hacerlo todo por si solas. El sector publico desempehna y
desempenara siempre un papel importante en la prestacion de ciertos servicios basicos que permitan
a las comunidades asumir funciones.

e flexibilidad: Para determinar por anticipado y cuantificar los resultados tangibles de los proyectos en la
fase de disefio es necesario un grado suficiente de flexibilidad presupuestaria y de planificacién. Las
herramientas y metodologias escogidas deberian ser suficientemente flexibles para responder a la
evolucién de las necesidades v prioridades de los miembros de las explotaciones familiares.
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e Sostenibilidad: La planificacién comunitaria de las actividades es un proceso continuo y gradual. Es
necesario desarrollar y mantener durante todo el proyecto una estrategia apropiada con respecto al
apoyo financiero y técnico.

e Sinergia con instituciones existentes. Es importante utilizar y reforzar mecanismos de coordinacion
intersectorial existentes en lugar de crear estructuras paralelas.

3.4.3 Gestion comunitaria de riesgos de desastre (GCRD)

Se ha reconocido que la participacién de la comunidad es un elemento esencial de la gestion comunitaria
de riesgos de desastre, que fomenta la cultura de la seguridad y es garantia de un desarrollo sostenible.
Permite dar respuesta a determinadas necesidades locales de las comunidades vulnerables, asi como
un aprovechamiento maximo de los recursos y capacidades locales, implicando a la comunidad en la
identificacion, andlisis, preparacién, respuesta, vigilancia y evaluacion de los riesgos de desastre. Las
comunidades participan en la toma de decisiones y en las actividades de gestion de los riesgos de
desastre. Se exponen a continuacién algunas de las ensefianzas extraidas de la aplicacion con éxito de la
GCRD46 47 48 49.

e Participacion de las comunidades locales en el desarrollo de soluciones: Un proyecto puede crear
sinergias si hace uso de los conocimientos de la comunidad consultando previamente con ésta
para identificar las dreas de actuacion prioritarias. La probabilidad de que la comunidad promueva la
adopcién de medidas de preparacion ante crecidas aumenta cuando dispone de ayuda externa para ir
aplicando nuevas medidas. Aunque las comunidades locales necesitan frecuentemente un estimulo
para participar en el desarrollo de soluciones de preparacion frente a desastres, posteriormente pueden
llevar adelante el proceso por sf solas.

e Tecnologia apropiada: Serd necesario transferir a la comunidad, haciendo uso de las capacidades
y materiales locales, tecnologias de bajo costo (apropiadas) que respondan a las necesidades
comunitarias.

e Sinergia con otras estructuras administrativas: La utilizacién de estructuras tradicionales y existentes
en las comunidades ayudara a encontrar soluciones para la atenuacion de los efectos de las crecidas.
A ese respecto, seria Util una estructura de gestién transparente, basada en la creacion de una serie de
comités consultivos a nivel de distrito y de comunidad.

e \Vinculos de comunicacion interinstitucional: Para asegurar la continuidad de las actividades de
preparacién es importante desarrollar vinculos entre las comunidades, el gobierno, los organismos
nacionales de gestion de desastres y los donantes. Para conseguir una respuesta comunitaria eficaz
es esencial que existan, por ejemplo, mecanismos institucionales apropiados para la comunicacion
de avisos, mediante acuerdos entre las organizaciones de vigilancia y de aviso (por ejemplo, los
servicios meteorolégicos nacionales) y diversos ministerios, instituciones y organizaciones voluntarias
y comunitarias.

e (Creacion de grupos de voluntarios: La creacion de un cuerpo de voluntariado a nivel local permite
emprender una respuesta inmediata y coordinada en caso de emergencia. Seria también Util adoptar
una estrategia para que los voluntarios reciban formacién de otros voluntarios experimentados. Para los
voluntarios son particularmente eficaces los simulacros y ejercicios periédicos, que permiten también
instruir a la comunidad mediante la préactica.

e (Concienciacion del publico: La sensibilizacion del publico es un elemento integral de la preparacion
frente a desastres. En ese sentido, son Utiles las actividades de concienciacidon mediante voluntarios,
la proyeccién de peliculas o las representaciones folkléricas, las campafnas publicitarias, la radio y la
television, asi como los carteles, folletos, o pequenas representaciones teatrales.
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e Movilizacion de recursos: Es necesario crear un fondo de desarrollo para la gestion comunitaria de
riesgos de desastre que asegure la continuidad de las actividades programadas. Para el éxito del
proyecto desempefa un importante papel la aportacién local de dinero, trabajo y material. Cuando la
demanda de actividades de preparacion es superior a los recursos financieros disponibles, es esencial
tener voluntarios preparados que, juntamente con las comunidades locales, movilicen fondos externos
ala comunidad. A este respecto es eficaz, como complemento de esas actividades, la mancomunacion
de recursos entre organizaciones gubernamentales, no gubernamentales y de voluntarios.

El resultado mas importante de la GCRD es la descentralizacion de las responsabilidades de gestion de
desastres. Los que antes fueron victimas desposeidas de los desastres son ahora partes interesadas, y
desempefan un papel activo en la planificacion de la gestion de desastres y en la toma de decisiones. Se
considera que la cohesion comunitaria, el reconocimiento de las personas o grupos sociales marginados,
como las mujeres, los impedidos, los ancianos o las minorias étnicas, y las oportunidades para una mayor
participacién de los interesados en la toma de decisiones pueden mejorar la resistencia de las comunidades
y reducir sus riesgos®. En relacién con la gestiéon del medio ambiente y la toma de decisiones, la Convencion
de Aarhus sobre el acceso a la informacién, la participacion del publico en el proceso de toma de decisiones
y el acceso a la justicia en temas medioambientales ha establecido una serie de derechos de la poblacion
(los ciudadanos y sus asociaciones) en relacion con el medio ambiente. La Convencién contempla el derecho
de participar en la planificacion desde sus comienzos y de recibir de las autoridades publicas informacion
sobre el medio ambiente®'. A nivel nacional se ha conseguido en muchos paises una correlacién positiva
entre la planificacion participativa integrada y una mejora del nivel de autonomia local. La aceptacién del
concepto de gestion comunitaria de riesgos de desastre se debe a que el compromiso de la comunidad
garantiza la eficacia en los resultados de las medidas de atenuacién, y mejora la validez y la visibilidad de
las actividades.
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4. POTENCIAR LA PARTICIPACION DE LOS INTERESADOS 1l

a participacion de los interesados en el proceso de decisidon es necesaria en las dos etapas del

proceso: puesta en marcha y mantenimiento. Para poner en marcha o asegurar la continuidad del

proceso de decision participativa es importante analizar la situacién socioecondémica, cultural y politica
existente, aprovechar las oportunidades disponibles y hacer frente a los problemas desde un comienzo. Se
necesita para ello un marco juridico e institucional propicio y un esfuerzo continuo de creacién de capacidad
para los distintos interesados.

El proceso deberia definirse adecuadamente, atendiendo como corresponde a los distintos elementos del
proceso examinados en el capitulo anterior. Para conseguir una participacién constante de los interesados
en una situacion dada son necesarios ciertos requisitos. El mas importante es el fomento de la confianza
mediante el intercambio de informacién y una interaccién constante. Para establecer y mantener el proceso
participativo se necesitan expertos en ciencias sociales, personal y recursos para desempefar tareas de
divulgacion. El compromiso, la responsabilidad personal, la transparencia de las actuaciones, la aplicacion
de principios de igualdad y de tolerancia para con los disidentes son los factores que determinan, alientan
y promueven la participacién del publico. Mientras el gobierno proporciona incentivos, facilita y establece
politicas y reglamentaciones para facilitar la participacion, todos los interesados deben asumir ciertas
iniciativas y responsabilidades.

4.1 Oportunidades

Para alcanzar sus objetivos, la GIC ha de adoptar un planteamiento multifacético y continuo y ha de realizar
un esfuerzo por movilizar todos los sectores interesados y recursos. Para poner en marcha el proceso
participativo serd necesario explorar y utilizar eficazmente determinados contextos que pudieran actuar
como catalizadores. Se mencionan a continuacion algunos de ellos, que constituyen oportunidades para
emprender, consolidar o reforzar la metodologia participativa de la GIC y crear capacidades para que los
interesados se comprometan en el proceso.

e (Comunidades mds conscientes: Las comunidades que comprenden adecuadamente los riesgos
a gue estan expuestas suelen agruparse para influir en las decisiones de gestién y atenuacion de
desastres. Ademas, se esfuerzan constantemente por mejorar sus conocimientos y sus capacidades
de participacion.

e Mejores técnicas de intercambio de informacion: Los avances en tecnologia de la informacién permiten
a las personas o a las instituciones conocer practicas empleadas en otros lugares. Se abre la puerta asi
a una nueva forma de ver las cosas y a una serie de posibilidades de intervenir en el futuro superando
los conocimientos locales.

e Existencia de un programa o mecanismo eficaz: El éxito de un programa eficaz con resultados concretos
o de un mecanismo con recursos suficientes puede crear un “efecto dominé” en otros ambitos o
grupos. La experiencia y los beneficios obtenidos en procesos participativos de otros dmbitos de
desarrollo, como la silvicultura, el medio ambiente o el regadio, pueden ser un incentivo para otros
procesos participativos de gestion de las crecidas.

e Existencia de organizaciones a nivel de cuenca fluvial y de otros organismos de apoyo interconectados:
La existencia de algun tipo de mecanismo participativo, como las OCF, puede facilitar la coordinacion y el
aprendizaje de diferentes partes interesadas y ayudar a éstas a intercambiar informacion y experiencias.
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e Recursos limitados: Los limitados recursos (financieros, de equipo y humanos) de que disponen los
organismos gubernamentales en muchos paises subdesarrollados y en desarrollo ofrecen la posibilidad
de un mayor esfuerzo de colaboracién entre los organismos gubernamentales y los no gubernamentales
para el intercambio de recursos.

4.2 Desafios

La participacion de los interesados la gestion integrada de crecidas puede tropezar con obstaculos
relacionados con diversos factores. Hay que adoptar medidas para evitarlos y, de ser posible, abordarlos de
manera sistematica y continuada.

4.2.1 El comienzo del proceso participativo

Voluntad politica: En ocasiones, el proceso participativo puede interpretarse como una amenaza al poder
y a la autoridad de las instituciones existentes que adoptan las decisiones en la gestion de crecidas. La
idea de compartir esas decisiones con la poblacién puede no ser bien acogida. Sin un compromiso de los
lideres politicos a todos los niveles no seréa posible crear las condiciones necesarias (por ejemplo, asignando
recursos para promover la participacion del publico), ni reconocer que es una de las areas prioritarias de
la gestién de crecidas o de la gestion de los recursos hidricos. Hay que concienciar a los politicos y a los
decisores de que es importante institucionalizar la planificacion participativa de la GIC. Este serfa el primer
paso para la creacién de unas condiciones propicias.

Necesidad de compromisos financieros y de asignaciones presupuestarias: Los procesos participativos
implican una utilizaciéon intensiva de recursos humanos, financieros y de tiempo. Para que sean eficaces han
de existir unos mecanismos institucionales vy juridicos apropiados que sostengan un aporte financiero. Por
ello, es necesario sensibilizar y fomentar la participacién de las instituciones financieras en el proceso de
desarrollo y gestién de las cuencas. Es importante que las autoridades financieras participen en la decision
de poner en marcha un proceso participativo. Estas deben tener una clara conciencia de las ventajas y
limitaciones del proceso. Los gobiernos locales y las OCF deberian también movilizar y comprometer
recursos financieros para el desarrollo participativo de las cuencas fluviales.

Actitud hacia la gestion de las crecidas: Las funciones de la gestion de crecidas se han considerado siempre
como una responsabilidad exclusiva del gobierno y de las comunidades propensas a ese fenomeno,
consideradas como victimas que necesitan ayuda. Generalmente, las comunidades expuestas a riesgos de
crecida desean que las autoridades adopten ciertas medidas fisicas. Aumentando el nimero de programas
educativos e informando al publico de los beneficios de las medidas no estructurales las medidas
estructurales dejaran de ser preferentes como Unico medio de proteccion.

Percepcion del riesgo: Distintas partes interesadas pueden tener diferentes percepciones del riesgo, en
funcién de sus experiencias y conocimientos. Si se sobreestiman los riesgos puede fallar la voluntad o la
motivacion para emprender iniciativas. Informando al publico y a todos los interesados de los resultados de
los estudios de evaluacion de riesgos puede mejorarse su percepcion del riesgo y conseguir gue comprendan
la importancia del proceso participativo.
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4.2.2 Mantenimiento del proceso participativo

Armonizacion de actividades en materia de gestion del agua, planificacion espacial y medio ambiente: Las
actividades de desarrollo en el marco de la gestion de los recursos hidricos, la planificacién espacial y
el medio ambiente pertenecen a la jurisdiccion de diferentes ministerios, departamentos y organismos.
Aunque se ha reconocido la importancia de los planteamientos y técnicas integrados, hay que hacer todavia
grandes esfuerzos por conceptualizar y llevar a la practica programas que armonicen el desarrollo en el
dmbito de la cuenca. El principal desafio estriba en mejorar la cooperacién y la coordinacién de las actividades
desempenadas por diferentes entidades administrativas para facilitar los programas de colaboracion.

Cuestiones transfronterizas en las cuencas fluviales internacionales: En las cuencas fluviales y transfronterizas
el numero de entidades administrativas se multiplica. La diversidad de condiciones socioeconémicas vy
politicas y de mecanismos institucionales agrava la complejidad de los problemas que plantea la gestion de
crecidas a nivel de cuenca. Es dificil reunir a instituciones nacionales, estatales y gubernamentales locales
de diferentes paises. Antes de intentarlo serd esencial invertir grandes cantidades de tiempo y de dinero,
ya que habra que difundir informacién y celebrar reuniones y conversaciones para cimentar la confianza. Un
intercambio cooperativo de informacién sobre las amenazas de crecida podria ser un buen punto de partida.

Nivel de competencia de las autoridades locales, de las OCF y de los usuarios del agua: Las autoridades
locales y las OCF no siempre disponen adecuadamente de conocimientos técnicos, por lo que suelen evitar
el debate y el intercambio de datos y de informacién a menos que se las convenza de lo contrario. Para
gestionar los servicios publicos de forma participativa, las autoridades locales, las OCF y los usuarios del
agua han de tener un nivel de competencia adecuado. Para que esas partes interesadas dispongan de las
capacidades necesarias es esencial un apoyo decidido de los organismos federales y de las ONG técnicas.

Conflicto entre las necesidades regionales y locales: Pueden surgir conflictos entre las necesidades locales
de gestion de crecidas y las necesidades de gestion de crecidas y de recursos hidricos a nivel de cuenca, lo
cual puede dificultar la aplicacion de un planteamiento integral para el conjunto de la cuenca hidrica. Si las
circunstancias asf lo aconsejan, podria plantearse una metodologia por etapas.

Limitacion de tiempo: Se necesita tiempo para consolidar la confianza, para que los nuevos mecanismos
institucionales sean operativos, y para que los interesados adquieran los conocimientos e informacién
necesarios para participar eficazmente. En muchos casos, el proceso puede fallar si no se ha previsto
un tiempo suficiente para que los interesados asimilen la nueva informacién sin presionarlos para que
produzcan resultados en un plazo dado y sin limitaciones presupuestarias. Al mismo tiempo, si el proceso
desemboca en un debate sin fin, los interesados perderan interés. Para evitarlo es esencial determinar en
el momento adecuado unos plazos claros y unos resultados palpables.

4.2.3 Cuestiones politicas y de gobernanza

La buena gobernanza es un prerrequisito para el éxito de la gestiéon integrada de crecidas. A nivel nacional,
una gobernanza débil, caracterizada por unas politicas difusas y por una delimitacion ambigua de las
responsabilidadesde los organismos correspondientes, conduce ainterferencias entre esasresponsabilidades
y a lagunas en la distribucion de las tareas. El cumplimiento de las normas y reglamentaciones para la
atenuacion de los efectos de las crecidas (reglamentacion y gestion del uso de la tierra, ordenanzas de
construccion de viviendas e infraestructura, informacién sobre prediccién y avisos de crecidas) depende en
gran medida de la eficacia del gobierno y de sus politicas. Su observancia adecuada puede ir en detrimento
de la planificacién del desarrollo en las planicies de inundacién, incluso aungue las politicas y disposiciones
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juridicas sean idéneas, aumentando con ello los riesgos vy la vulnerabilidad de la poblacion en esos lugares.
En las cuencas fluviales internacionales, una buena gobernanza puede ayudar a promover la cooperacion
transfronteriza, que reviste gran importancia en las operaciones de emergencia.

La confianza en los organismos estatales es un ingrediente importante del éxito de las metodologias
integradas de gestién de crecidas con participacién y apoyo activos de la comunidad. Para conseguirla es
necesario identificar las necesidades de las comunidades y trabajar estrechamente con ellas. La capacidad del
gobierno local para prevenirse y movilizar los recursos necesarios en tiempos de crisis mejora notablemente
su credibilidad. Al mismo tiempo, el compromiso del gobierno, su responsabilizacién, la transparencia de
sus acciones, v la aplicacion de principios de igualdad y la tolerancia con quienes disienten son los factores
que determinan, estimulan y promueven la participacién publica.

4.3 Creacion de capacidad para los interesados

El proceso GIC implica una serie de interesados con diferentes perspectivas sectoriales, regionales y locales,
que contribuyen a su éxito o fracaso. Los interesados provienen de distintos entornos institucionales y
culturales, y de diversas situaciones socioecondémicas. Ello exige diferentes modalidades de creacion de
capacidad, atendiendo al papel que cada parte desempefa y a su dmbito de influencia. Ha de tenerse
presente que la creacion de capacidad es un proceso continuo para el que se necesitan recursos financieros.
También hay que tener presente que, si las crecidas se gestionan eficazmente, el costo de los programas
de educacion y de creacién de capacidad constituye un “costo de mantenimiento”, y asi debe reflejarse en
los presupuestos®. De hecho, la creacion de capacidad deberia considerarse como una parte integrante del
proceso de aplicacion de la GIC. Deberia estar estrechamente integrada a las actividades sobre el terreno y
ajustarse a unos plazos adecuados a fin de que todos los interesados adquieran los conocimientos tedricos
y practicos necesarios para consolidar la base de recursos comunitaria en términos de conocimientos,
organizacion social, capital financiero, etc.

4.3.1 Necesidades de creacion de capacidad a distintos niveles

La creacién de capacidad tiene por objeto una eficaz participacion en la toma de decisiones, un compromiso
activo e informado en los procesos participativos y una implementacion sostenible de la GIC. La creacion
de capacidad deberia consistir en algo mas que sensibilizar a los interesados; es decir, deberia desarrollar la
capacidad de éstos para abordar diversos aspectos en su totalidad. Es esencial reconocer que se necesitan
diferentes tipos de competencias para distintos sectores interesados, atendiendo a las funciones que se
esperen de éstos. Es necesario analizar detenidamente esos sectores, sus intereses y necesidades, y
Sus carencias en cuanto a competencias, conocimientos y capacidades, a fin de que puedan participar
adecuadamente en los procesos de planificacion. La organizacién facilitadora deberia, ante todo, desarrollar
la capacidad de identificar a los interesados y sus intereses, asi como diversas metodologias de compromiso
y estrategias de negociacion para infundir confianza en el proceso. En esa tarea cabe considerar tres niveles:
institucional, comunitario e individual.

La creacion de capacidad institucional aspira a transformar radicalmente el modo de funcionamiento de
las instituciones. Para ello, da primacia a las personas. Sea cual sea el nivel (regional, nacional o local),
es esencial crear la capacidad necesaria para gestionar los aspectos organizativos de la participaciéon de
los interesados, y concertar alianzas con otros grupos experimentados en ese tipo de procesos. Para ello
pueden adoptarse técnicas de capacitacion formal, de aprendizaje por la practica (un desarrollo mas orgénico
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de las competencias como parte del proceso) y/o reformas organizativas. Podria ser necesario reforzar las
instituciones existentes mediante expertos en planificacion y gestion participativa, como apoyo a diversos
departamentos y organismos. Podria ser necesario introducir en las instituciones nuevos especialistas en
ciencias sociales para abordar el proceso en su totalidad, o bien colaborar con instituciones especializadas
existentes gubernamentales o no gubernamentales.

La creacion de capacidad comunitaria empieza por identificar los conocimientos actuales de la comunidad, su
actitud y su vision del riesgo. Tiene por objeto concienciar a la comunidad de la cuenca fluvial de los riesgos
de crecida, gestionar la superficie inundable para atenuar los peligros de crecida, y analizar las cuestiones
medioambientales locales para mejorar los recursos naturales. Ello puede conseguirse por diversos
medios, en particular difundiendo material para concienciar al publico, celebrando reuniones comunitarias,
creando sitios web y apareciendo en programas de television y radio, conmemorando crecidas anteriores
especialmente sefaladas, y mediante apoyo a programas escolares. Ello se conseguird mediante los foros
culturales apropiados y/o creando otros nuevos para los miembros que carezcan de ellos. Las actividades
comunitarias pueden ser una buena ocasion para difundir esas informaciones. Un medio eficaz consistiria en
promover el aprendizaje entre comunidades y organizar visitas de intercambio con comunidades que hayan
puesto en marcha o aplicado con éxito programas innovadores.

La creacion de capacidad individual se orienta a la creacion de oportunidades para las personas que ya
desempenan algun papel en los departamentos gubernamentales y en las OCF, OBC y ONG, y les permite
profundizar en sus conocimientos y mejorar sus dotes directivas. Ello puede conseguirse mediante programas
de capacitacion oficiales, visitas de estudio, comisiones de servicio y pasantias en organizaciones similares.
La creacién de capacidad en las personas deberia considerarse como una mejora de las competencias
colectivas para el desarrollo organizativo.

4.3.2 Areas de creacion de capacidad

Los interesados crean y necesitan crear capacidad en determinadas areas a tenor del papel que desempenan
en el proceso participativoy en funcién de sus necesidades. Para asegurar la sostenibilidad de su participacion
en el proceso de planificacién y ejecucion de la GIC seré necesario desarrollar cuatro competencias genéricas
para todos los interesados. A saber, la capacidad de:

Facilitar la cooperacién con otros organismos (como organizacion principal)
e Participar como interesado en el proceso dirigido por un tercero
e Asumir la planificacion

e Asumir la ejecucién

El 6rgano de planificacion nacional deberia conocer las ventajas que reporta la participacién de todos los
interesados en el desarrollo de politicas, y deberia orientarse a la sensibilizacién del publico. Los organismos
de gestion de recursos deberian mejorar sus competencias para educar a la poblacién en los procesos
hidrolégicos fundamentales, en los principios de la gestion de recursos hidricos y en los fendmenos hidricos
peligrosos. Al mismo tiempo, las autoridades locales y organizaciones comunitarias deberian aprender a
identificar las necesidades de las comunidades y a organizar y estimular su participacion.

Las OCF, a su vez, deberian mejorar su capacidad para estimular la participacién del publico y actuar como

intermediarios o coordinadores entre la comunidad y la autoridad responsable. Deberian concertar alianzas
a nivel de toda la cuenca mediante una mejora de la base de conocimientos y un mayor interés por la
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creacién de capacidad. Las ONG han de poseer conocimientos basicos sobre las cuestiones en juego, asf
como competencias para organizar las comunidades y educarlas mediante diversos mecanismos y medios
facilitadores. Pueden actuar como mediadores para aproximar a las comunidades locales a los organismos
gubernamentales vy facilitar asi un debate fructifero. Por ello, deberian conocer claramente las cuestiones en
juego. Las ONG técnicas (asociaciones de riego, centros regionales/nacionales de investigaciones hidricas,
etc.) deberian comprender el tipo de informacién necesaria para la comunidad y esforzarse por convertir los
datos cientificos en informacién asequible. La comunidad necesita, sobre todo, formacion en relacién con los
riesgos de crecida, los avisos y la respuesta de emergencia, las actividades de proteccion frente a las crecidas,
la organizacién de actividades de socorro, etc. A nivel local, son también importantes las competencias
organizativas en el marco de los foros comunitarios, y en particular los medios para la obtencién de fondos.

Las organizaciones nacionales de gestion de desastres son responsables, particularmente, de promover
unos mecanismos sostenibles que permitan formar al personal clave, pertenezca o no a la organizacién, en
diversas competencias de preparacion, planificacion, atenuacion, reduccién de vulnerabilidad, respuesta, y
reduccion de riesgos de desastre a nivel comunitario.

4.3.3 Mecanismos de creacion de capacidad

Se necesita un sistema de formacién bien estructurado, con un programa de actividades basado en las
necesidades y bien organizado, que se ajuste a unas normas y procedimientos de trabajo aceptables, asi
como unos facilitadores adecuadamente formados y unos formadores competentes. Las instituciones
de formacién nacionales y locales pueden ser un recurso clave para impartir formacion a los organismos
gubernamentales y no gubernamentales. Las ONG que posean las competencias adecuadas pueden
desempenar también el papel de educadoras y facilitadoras de la educaciéon publica y del proceso de
aprendizaje del publico acerca de la gestion de crecidas. Su flexibilidad y su penetracién en la comunidad les
permiten llegar a una mayor audiencia. Para mejorar la capacidad de los interesados de modo que participen
mejor en la GIC pueden utilizarse los medios siguientes:

e Formacion y cursillos: Cursos y cursillos de formacion estructurados, dedicados a temas especificos y
abiertos a la interacciéon. Los programas y cursos de formaciéon serdn mas eficaces si estén orientados
a las necesidades especificas de creacion de capacidad de un grupo previamente identificado.

e Tecnologia de la informacion: Los avances de las ciencias de la informacién y de la tecnologia de la
comunicacion han facilitado laintercomunicaciény las redes de contacto entre grupos de intereses comunes.
Las practicas y experiencias eficaces de un extremo del planeta pueden ser conocidas en otro mediante
el intercambio de informacion por Internet y mediante grupos electrénicos. Facilitando ese intercambio de
informacién y esa red de contactos es posible crear capacidad en los grupos de interesados.

e Red de contactos para el intercambio de informacion: Puede conseguirse mediante la creacién formal
de redes para gestion de recursos hidricos, gestion del medio ambiente, desarrollo, organismos de
gestion de desastres en caso de emergencia y organizaciones de cuenca fluvial, asi como grupos de
usuarios del agua, siempre que compartan intereses especiales en relacion con la gestion y desarrollo
de las cuencas fluviales. Los mecanismos mas habituales para el intercambio de informacién en esas
redes son las listas electronicas, las conferencias, las conferencias periddicas y foros, y la producciéon
de boletines y diarios electrénicos.

e Pasantias de personal clave para otras organizaciones: Un programa de intercambio de personal que
permita a los empleados de un organismo trabajar durante un tiempo dado en otro puede ampliar los
horizontes vy las perspectivas de las personas y de las organizaciones que participan en el programa. En
programas analogos convendria alentar el intercambio de visitas de lideres comunitarios.
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e Sensibilizacion del publico: Las campanas de comunicacién publica bien disefadas pueden transmitir
eficazmente el mensaje deseado a lo largo de una extensa area geogréfica y a una audiencia numerosa
y diversificada. A nivel local, actos sociales y culturales tales como ferias, exhibiciones o competiciones
deportivas pueden servir para ese fin. La campana puede llevarse también a los programas de radio y
de television locales.

e Aprendizaje por la practica: Los simulacros tedricos y practicos, o los ya realizados fuera de la comunidad
o de la cuenca, pueden ser de gran utilidad para familiarizar a los participantes en las necesidades del
proceso.

e Representacion de roles: La representacion de roles es una manera ilustrativa e interesante de ayudar
a las personas a contemplar un problema desde otro angulo. Permite la participacion de una serie
de representantes de grupos comunitarios, grupos de intereses o entidades interesadas clave. Sin
embargo, este método es mas eficaz cuando los participantes estan bien informados.

Las redes de contactos pueden ser Utiles como apoyo al proceso participativo, gracias al intercambio de
informacién y de experiencias, al apoyo técnico y a la asistencia humanitaria. En la Tabla 5 se indican algunos

de los mecanismos més habituales en ese tipo de redes, que actlan actualmente como plataformas de
intercambio de informacion y mecanismos de coordinacion para ciertos grupos interesados.

Tabla 5. Mecanismos de las redes de contactos

Mecanismos

Modo de participacion

Interesados/Miembros

Asistencia de emergencia Equipos de busqueda y rescate bien Ejercicio conjunto, formacion
entrenados, equipos de asistencia sanitaria de | conjunta, simulacros, actividades

de sensibilizacion publica, cursillos,

y equipos de respuesta
transfronterizos emergencia, voluntarios

i . , reuniones
(El envio de equipos humanos de un pais a

otro dependera de los acuerdos existentes
entre los paises)

Red de instituciones Instituciones académicas, investigadores, Listas electrénicas, correo
cientificas y de

investigacion finales (generalmente en nimero limitado), en | reuniones

cientificos, ministerios del ramo, usuarios electrénico, foros, conferencias,

funcion de los intereses de la red: agricola, de
gestién de recursos hidricos, etc.

Centros regionales de La comunidad, comités de gestion de Proyectos y programas conjuntos,
desarrollo y de gestion de desastres (CGD), organismos de desarrollo, foros, cursillos, reuniones,
desastres ministerios del ramo, centros nacionales conferencias, actividades de
cientificos y de investigacion, ONG, centros sensibilizaciéon

e instituciones nacionales de gestion de
recursos hidricos, comités nacionales
especiales/plataformas nacionales especiales,

autoridades locales

Red de ONG nacionales,
organizaciones de masas,
organizacion social y
humanitaria

Grupos sociales especificos de la comunidad Actividades orientadas a la

local, como los agricultores, los jévenes o las
mujeres

comunidad, actividades de
sensibilizacion, respuesta a
situaciones de crisis (desastres)
mediante grupos especializados
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4.4 Marco juridico e institucional

Para dar cabida a una multiplicidad de grupos es esencial crear unos mecanismos juridicos que permitan una
representaciéon mas eficaz de la comunidad. Los mecanismos juridicos mas importantes para conseguir la
participacion del publico en ese proceso son:

e Derecho a la informacion: Implantacién de un sistema de informacién regular, preciso, de amplio
alcance y oportuno

e Derecho a participar: Disposiciones juridicas que aseguren la participacion de todos los interesados

e Responsabilizacion: Establecimiento de una linea de responsabilidades para los organismos de gestién
de crecidas y atenuacién de sus efectos y para la comunidad, asi como para los demas interesados

e Transparencia: Garantizar la transparencia de todos los procesos y decisiones

El concepto de GIC conlleva una coordinacion activa entre diversos grupos interesados. El intercambio
de informacién y los contactos en red estan considerados como uno de los factores principales en la
eficacia y estabilidad del proceso, y para prever y gestionar conflictos y mejorar la colaboracion entre
jurisdicciones y sectores. A tal fin se necesita un marco institucional propicio que facilite, y no obstaculice,
una coordinacién, cooperacién y colaboracion eficaces entre jurisdicciones, departamentos, instituciones,
disciplinas, usuarios y usos. El marco institucional define los cometidos de todos los interesados en la GIC,
y ofrece un mecanismo de coordinacién entre organizaciones e instituciones. Como tal, deberia facilitar una
perspectiva multidisciplinaria de la gestion de crecidas, tener capacidad para definir responsabilidades, y ser
suficientemente flexible para dar cabida al aprendizaje por la préctica.

4.4.1 Marco juridico armonizado®

En el marco de la GIC, las politicas de gestidén de crecidas y atenuacién de sus efectos, que dependen en
gran medida de un impulso basado en la adopciéon de los principios de la GIC, deberian tener presentes el
medio ambiente natural y las necesidades y actitudes sociales existentes. Tanto las politicas como el marco
juridico deberian estar estrechamente vinculados al programa nacional de desarrollo y estar basados en
la idea de sostenibilidad social, econémica y ecoldgica. El proceso participativo puede institucionalizarse
mediante politicas y reglamentaciones apropiadas, asegurando con ello su sostenibilidad y su utilizacién a
gran escala. Las disposiciones sobre participacion comunitaria suelen limitarse a la obligacién de revelar,
informar y educar respecto a los riesgos que amenazan a la comunidad. La participacién de la comunidad en
la planificacion de la preparacion es un elemento implicito, pero rara vez ha sido legislada.

En el contexto de la gestion integrada de crecidas existen varios marcos juridicos que pueden desempefar
un papel en la participacion del publico:

e |eyes sobre el agua y sobre cursos de agua

e |eyes sobre gestion de desastres

e |eyes sobre planificaciéon de los usos de la tierra que reglamenten el desarrollo

e QOrdenanzas regionales y municipales que obliguen al cumplimiento de normas de edificacién y de seguridad
e |eyes sobre gestion de recursos naturales y proteccién del medio ambiente

e Decretos especificos relativos a la libertad de informacion

Los marcos juridicos que estipulan las necesidades para la gestién de desastres y atenuacion de sus
efectos definen y legitiman los cometidos y responsabilidades de los organismos gubernamentales
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y no gubernamentales, y detallan sus politicas. Tales instrumentos prescriben y recaban la cooperacion
entre ministerios y departamentos y, mediante un mandato juridico, establecen las condiciones para el
funcionamiento de sus mecanismos de coordinacion, aunque hay que realizar una gran labor adicional
sobre el terreno para que esos mecanismos funcionen y sean efectivos. Por ello, hay que esforzarse por
desarrollar unos instrumentos juridicos mas efectivos que faciliten la introduccién y aplicacion de la GIC, asi
como los instrumentos para planificar la participacion.

4.4.2 Creacion de un mecanismo para la resolucion de conflictos

En ocasiones los interesados, cada uno con su perspectiva particular de los problemas y su manera de
comprender los riesgos de crecida, las prioridades de desarrollo, los intereses y las metodologias, tienen
puntos de vista contrapuestos. Para que el proceso participativo no se detenga, es necesario abordar y
resolver de manera justa, transparente y sistematica ese tipo de problemas. Los profesionales e instituciones
responsables de la resolucién de conflictos han de comprender en primer lugar los problemas subyacentes,
los distintos puntos de vista y los valores asociados a una perspectiva dada para poder planificar o negociar
un consenso. Algunos factores que contribuyen a los conflictos en el &mbito de las cuencas fluviales son:

e El crecimiento demogréfico, que da impulso a la urbanizacién y contribuye con ello a un mayor riesgo
de crecidas rio abajo

Tabla 6. Causas de conflicto%* %

Tipos de conflicto Causas principales Posibles soluciones

Conflicto relacional Comunicacion insuficiente, percepciones e Aumento de la comunicaciéon
erroneas, personalismos, diferencias de
personalidad, clichés

e Mediacion de terceros

Conflicto en torno a los Falta de informacién o informacion e Mejor intercambio de informacién y de
datos contradictoria o deliberadamente errénea, puntos de vista

diferencia de interpretaciones, diferentes )
e Desarrollo de una estrategia para

metodos de evaluacion : .
obtener la informacion

Conflicto de valores Desacuerdo en torno a lo que es o0 no e Educacioén sobre convicciones
moralmente correcto, bueno o justo, diferentes y valores comunes
imposicion de unos valores sobre
otros, intolerancia con las ideas o
comportamientos diferentes

Conflicto estructural Cometidos y responsabilidades no e Redefinicion de los roles y
especificados, limitaciones de tiempo responsabilidades
injustificadas, desigualdad de poder o de
autoridad, control desigual de los recursos,
limitaciones geogréficas o fisicas

e Redefinicion de las recompensas y
castigos

e Redistribucién del poder o del control
sobre los recursos

Conflicto de intereses Debido a problemas materiales (dinero, e |dentificacion de los intereses de
recursos fisicos, tiempo), problemas de las partes en conflicto y didlogo para
procedimiento (técnicas de resolucién encontrar un término medio

de conflictos), problemas psicolégicos
(conceptos de confianza, justicia, deseo de
participacion, respeto)

Potenciar la participacion de los interesados
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e Latransferencia de riesgos al tramo inferior del rio, por la disminucién de los almacenamientos naturales
rio arriba

e Una infraestructura de desarrollo no planificada, por ejemplo con carreteras o puentes que obstruyen
los desagles naturales y que acrecientan los riesgos de crecida rio arriba

e Laalteracion de los regimenes de flujo naturales como consecuencia de medidas estructurales y de su
efecto sobre los ecosistemas rio abajo

e |Los cambios de uso de la tierra en el tramo superior de la corriente, que contribuyen a los riesgos de
crecida en el tramo inferior

e |aausencia de intercambio de datos y de informacién

e |a desecacion de tierras fluviales, que intensifica las crecidas y su frecuencia en otras partes de la
cuenca

e |a poblacién pobre y particularmente urbana, que ha de hacer frente a unos riesgos mayores

e Un acceso desigual a los recursos (informacién y datos, recursos financieros, humanos, materiales),
que establece diferencias en cuanto al nivel de proteccién

A efectos préacticos, las estrategias de resolucion de conflictos de los programas de participacion publica
deberian alejarse de las posiciones extremas vy facilitar las soluciones compartidas, asi como deberian
incorporarse de manera apropiada en el marco juridico.

En las cuencas fluviales pertenecientes a un solo palis los nuevos conflictos pueden resolverse con relativa
facilidad como asuntos nacionales aunque, especialmente en las sociedades democréticas, pueden
surgir conflictos graves entre jurisdicciones. La desigualdad de acceso a los recursos y de las medidas
de proteccién frente a las sequias entre las comunidades situadas rio arriba y rio abajo puede generar
resentimientos mutuos. De entrada, hay que sefalar que un proceso de didlogo participativo y resoluciéon
de conflictos es beneficioso para todos, ya que los méas beneficiados no perderadn mientras que los menos
beneficiados podran mejorar su situacién.

En las cuencas fluviales internacionales que abarcan varios paises y rebasan sus fronteras, los conflictos
sélo pueden resolverse con la participacion de los paises riberefios de la cuenca. Para tratar de resolver los
conflictos riberefios habrd que tener presentes los factores histéricos (diferendos fronterizos, intereses
hidricos), diferencias fisicas (idioma, religion, cultura, etnia), sistemas politicos (democraticos o autoritarios,
perspectivas y orientacion hacia el desarrollo del partido en el poder), y variaciones socioeconémicas (niveles
de vida, educacién, PIB, ingresos por habitante).

En tales circunstancias, seria deseable la participacion de terceros para tratar de poner de acuerdo a los
interesados, y para evidenciar las ventajas de la cooperacién y del intercambio de informacién y de recursos,
y en particular de los beneficios financieros. Habra que tratar de responder a las necesidades especificas de
cada pais. La neutralidad del mediador se granjeard la confianza de las partes intervinientes. El momento en
que éste entre en juego serd un factor clave para conseguir que el didlogo fructifique. Las perspectivas de
éxito aumentan cuando los paises riberenos, debido a lo limitado de su capacidad y de sus recursos, a los
conflictos entre paises y a los problemas que escapan a su control, se ponen en contacto con el mediador.
La participacion de esos paises mejorara notablemente si ven en la mediacién la respuesta a una peticion, y
no un proceso impulsado por donantes. Para la resolucién de los conflictos relacionados con la gestion de
los recursos hidricos y los problemas de atenuacién de los efectos de las crecidas hay dos tipos de medidas
que se han aplicado con bastante éxito: la creacién de incentivos, y las soluciones transaccionales.
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ANEXO I: TIPOS DE CRECIDAS Y SUS EFECTOS -

Crecidas fluviales

Las crecidas fluviales se producen cuando el volumen de escorrentia de un rio rebasa en algun punto la
capacidad de transporte de agua, principalmente como resultado de una precipitacion intensa rio arriba, o
de la fusion de la nieve o por influencia de las mareas. Un fallo de las estructuras de control de crecidas rio
arriba puede ocasionar a veces inundaciones. El estado del suelo (cantidad de humedad en él, variaciones
estacionales de la flora, espesor de la capa de nieve, impermeabilidad cuando estd urbanizado, etc.) afecta
directamente al volumen de escorrentia.

En las principales cuencas fluviales, las superficies urbanas inundables experimentan anualmente crecidas
en el marco de un proceso natural asociado a la temporada de monzones, en que el aumento de caudal
desborda las orillas de los rios. Este aumento es progresivo, y tanto el aumento como el descenso del
agua abarcan periodos prolongados, de hasta varias semanas en algunos lugares. Algunos de los efectos
directos de las crecidas fluviales son: danos a los bienes y a infraestructuras esenciales, como puentes o
carreteras, alteracion de los medios de subsistencia y de las actividades econémicas, amenaza a las vidas
de las personas y los animales, que podrian perecer ahogados, arrastre de animales venenosos por la riada,
electrocucion por la caida de postes eléctricos, contaminacion de los suministros de agua potable, y escasez
de alimentos por la destruccion de los cultivos y la pérdida de ganado.

En las crecidas fluviales el lento ascenso del agua permite, si se han implantado sistemas de prediccién
oportunos y de aviso temprano sostenibles, salvar vidas y bienes cuando aln se puede. La estrategia de
“coexistir con las crecidas” ha sido adoptada por diversas comunidades de planicies de inundacién para
adaptarse a los largos periodos de inundacién vy, al mismo tiempo, para disfrutar de los beneficios y de la
riqueza ofrecida por los humedales.

Crecidas repentinas

Las crecidas repentinas se deben a una répida acumulacion vy liberacion de aguas de escorrentia en
regiones montanosas rio arriba por efecto de fuertes lluvias, trombas de agua, deslizamientos de
tierras, desprendimiento de una obstruccién de hielo o fallo en las estructuras de control de la crecida.
Se caracterizan por una elevacion rapida del nivel del agua, seguida de un descenso relativamente rapido
que imprime gran velocidad a las aguas. El caudal alcanza rdpidamente un maximo y disminuye casi igual
de rapidamente. Las crecidas repentinas son particularmente habituales en dreas montanosas y regiones
desérticas, aunque pueden entranar riesgos en areas en que el terreno es abrupto, las tasas de escorrentia
superficial son altas, el agua fluye en cahadas estrechas, y son habituales las tormentas intensas. Son més
destructivas que otros tipos de crecidas, ya que son impredecibles y, por su intensidad inhabitual, arrastran
grandes concentraciones de sedimento y de detritus, sin dar tiempo para prepararse a las comunidades que
encuentran a su paso: con ello causan graves danos en la infraestructura, a las personas y animales, a los
cultivos de arroz y de otros tipos, y a todo lo que se interpone en su camino.

Crecidas costeras

Los tsunamis, desencadenados por erupciones volcanicas o por potentes seismos mar adentro, las mareas
altas y las mareas de tempestad causadas por depresiones y ciclones tropicales pueden ocasionar crecidas
costeras en grandes extensiones como, por ejemplo, grandes estuarios, extensiones costeras llanas y
depresiones del terreno cercanas a los océanos y a los mares. La configuracion de la linea costera, la
profundidad del mar junto a la costa y la forma de los estuarios pueden influir en la intensidad de las crecidas
costeras. Segun sea la causa de la crecida un aviso a tiempo puede evitar dafos. Por ejemplo, las mareas de
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tempestad pueden predecirse especificando sus trayectorias y los puntos en que podrian tocar tierra. En los
lugares situados en grandes fallas geoldgicas pueden instalarse sistemas de aviso temprano de tsunamis.

Ademas de los efectos inmediatos de las crecidas costeras, es decir, de la destruccién de bienes y de
la pérdida de vidas, sus efectos a largo plazo pueden materializarse en una reduccién importante de los
ingresos cuando los danos afectan a los puertos marinos y a los enclaves turisticos de las playas, o por
intrusion de agua salada, con la consiguiente retraccion del turismo.

Crecidas locales/urbanas
La desmedida intensidad y duracion de las lluvias en la temporada de monzones (causada a veces por
tormentas y depresiones estacionales, y agravada por la saturacion del suelo) puede generar voliumenes de
agua superiores a la capacidad de drenaje local, ocasionando asi crecidas locales. La capacidad de drenaje
local esta asociada fundamentalmente a un sistema de drenaje secundario (el sistema de desagle de aguas
de tormenta local), constituido por conductos de evacuacion, sumideros en las aceras, pozos de drenaje,
conductos secundarios, cunetas y alcantarillas. Estos sistemas estan disefiados para canalizar el agua de las
tormentas eficazmente hacia el sistema de desagtie principal de la comunidad, que puede ser el principal
curso fluvial o la masa de agua mas cercana. En &reas urbanas, los sistemas de desagle para situaciones
de tormenta suelen encontrarse ante una de las cuatro situaciones siguientes®:

e Necesitan ser modificados actualizando los criterios de disefio

e Han envejecido mas alla de su vida util (tramos interrumpidos, conductos dafiados o deteriorados)

e Estan parcial o completamente obturados (detritus, sedimentos o conflictos entre conductos de
servicios basicos)

e No existen

Las crecidas locales suelen circunscribirse a pequefas areas geograficas situadas en las proximidades de

embalses, lagos o estanques con preferencia a los rios, aunque sus efectos pueden ser muy destructivos,
especialmente para los habitantes.
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ANEXO II: PARTES INTERESADAS EN LA GIC -

Ministerios y organismos
gubernamentales

e Agricultura y pesca o

Areas de interés y responsabilidades

Planificacion de cultivos estacionales, decision sobre la frecuencia con que
se inundaran los campos para la reposicion de nutrientes, control del uso de
los plaguicidas vy fertilizantes, vacunacién del ganado, gestion de los arrozales
y de los bancos de semillas

Planificacion del desove, cumplimiento de las restricciones de pesca en
ciertas areas de la cuenca

e Gestion de recursos hidricos o

Vigilancia de la calidad y de la cantidad de agua, construccion y
mantenimiento de estructuras de atenuacion de efectos de las crecidas,
utilizacion adecuada de los recursos hidricos

e QObras publicas o

Construccién y mantenimiento de infraestructuras urbanas, evaluacion de
dafnos causados por las crecidas, reparacion de estructuras danadas por las
crecidas

e Transportes e

Mejora de los sistemas de navegacion fluvial, construccién y mantenimiento
de puentes, carreteras, vias férreas y canales, proteccién de esas estructuras
frente a las crecidas y reparaciones tras el paso de éstas

e Comunicaciones y radiodifusion | e

Difusion de Ultimas noticias sobre la crecida, predicciones del tiempo y de las
crecidas en radio y television, educacion y concienciacion del publico sobre
los problemas de las crecidas

planificaciéon urbana

* Medio ambiente y recursos e Conservacion de recursos naturales, identificacién de energias renovables,
naturales rdpida evaluacién medioambiental tras el paso de una crecida, sensibilizaciéon

del publico para la conservacion del medio ambiente

e |nterior y asuntos exteriores e Actividades de enlace con los paises vecinos que comparten cuencas
transfronterizas, organizaciones no gubernamentales internacionales,
donantes externos y organismos de financiacién

e Departamentos de salud e Prestacion de servicios sanitarios, supervision de las actividades de socorro
meédico (distribucién de medicamentos) durante las crecidas, tratamiento
de lesiones y enfermedades, prevencién de epidemias, sensibilizacion del
publico sobre las enfermedades transmitidas por el agua, e importancia del
agua limpia y de la higiene personal

e Desarrollo rural e Construccion, mantenimiento y reparacion de las infraestructuras rurales

e Gestion de la tierray e Planificacion adecuada de los usos de la tierra, planificacion para el desarrollo

en las areas urbanas de la cuenca fluvial

e Ejército y policia .

Lucha contra las crecidas, busqueda y rescate, distribucién de ayuda

e Economia y finanzas o

Consignaciones presupuestarias para la atenuacién de los efectos de las
crecidas a distintos niveles y desarrollo de las cuencas fluviales

e Planificaciéon o

Planes de desarrollo nacionales, provinciales o de distrito en los que deberia
incorporarse la gestiéon de crecidas

e Mujeres, nifos y ancianos o

Desarrollo de programas especiales de proteccion frente a las crecidas para
grupos vulnerables, prestaciones sociales para todos esos grupos, campanas
de concienciacion orientadas a ellos
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Ministerios y organismos
gubernamentales

e Cultura vy religion

Areas de interés y responsabilidades

Mantenimiento y proteccién de lugares de importancia religiosa y cultural,
concienciacién del publico, utilizacion de los templos como refugio para las
victimas de las crecidas, organizacion de grupos de voluntarios

e Educacion

Instituciones

gubernamentales de gestion
de desastres

e QOficinas de gestién de desastres
a nivel nacional, provincial y de
distrito

Comunidades propensas a
las inundaciones

e Propietarios de tierras/
agricultores

Utilizacién de las escuelas como centros de difusién de informacién publica
sobre la gestién de los recursos hidricos y la preparacién frente a las crecidas
y como refugios, actividades de sensibilizacion del publico orientadas a nifos
y profesores, integracion de los conceptos de gestion del riesgo de crecida
en los programas escolares

Areas de interés y responsabilidades

Desarrollo y ejecucion de planes de gestion de desastres a diversos niveles,
campanfas de concienciacion publica, creaciéon de capacidad para quienes
trabajan en la gestion de desastres y para las comunidades, emisiéon

de avisos, construccion y mantenimiento de refugios y areas seguras,
preparacién para la gestién de emergencia de las crecidas y coordinacion con
organismos de ayuda externa

Areas de interés y responsabilidades

Conocimiento de los peligros locales para proteger los cultivos, las tierras

y otras propiedades de los dafos de las crecidas, observancia de las leyes
sobre gestion del uso de la tierra, conocimiento de las consecuencias de las
précticas inadecuadas en el uso de la tierra, conocimiento de los medios para
transmitir sus preocupaciones

e Residentes rurales y urbanos

Conocimiento de los riesgos existentes y de la manera de proteger las

vidas y los bienes, reconocimiento de las sefales de peligro inminente
(conocimientos autéctonos), respuesta a las situaciones de crecida,
conocimiento de las vias de escape y de la ubicacién de los refugios,
conocimiento de los vinculos entre el agua, la gestion del uso de la tierra y las
crecidas, los refugios temporales y las fuentes de informacion, participacion
en simulacros de emergencia.

e Pescadores

Otras comunidades de la
cuenca

e Asociaciones de usuarios de
agua

Conocimiento de la situacién de la crecida y de las medidas necesarias para
salvar los medios de subsistencia, conocimiento de los principales problemas
medioambientales y de los medios para hacer llegar sus preocupaciones

Areas de interés y responsabilidades

Una comprension adecuada de las reglamentaciones de uso de la tierra,
conocimiento del estado de los desagles, conocimiento de los requisitos
para la contencién de crecidas en los embalses de fines multiples,
conocimiento de los medios para hacer llegar sus preocupaciones
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Otras comunidades de la
cuenca (cont.)

Comités de gestion de cuenca y
de bosques

Areas de interés y responsabilidades

e Conocimiento de los posibles riesgos de unas politicas y practicas
inapropiadas de gestién de las cuencas y de los bosques en relacién con los
deslizamientos de tierra y de lodo a nivel local, conocimiento de las fuentes
de informacion sobre los riesgos y de la manera de reaccionar, ayuda para la
prestacion de asistencia a las victimas en tales situaciones

Organizaciones de cuenca fluvial

Instituciones y
organizaciones cientificas

Meteorologia e hidrologia

e Desarrollo y ejecucion de planes de desarrollo de cuencas, mejora de las
instalaciones para conservar la retenciéon del agua, estrecha colaboracién
con los gobiernos de los paises riberefios y con los organismos pertinentes,
establecimiento de una plataforma comun para las comunidades de la
cuenca (organismos gubernamentales, comunidades y ONG) para reunirse y
compartir ideas, informacion y ensefanzas extraidas

Areas de interés y responsabilidades

e Vigilancia de las condiciones meteoroldgicas, del nivel del agua en los rios y
en sus afluentes, y elaboraciéon y emisién de predicciones de crecida

Centros e institutos de
investigacion sobre la gestion
de los recursos hidricos

e Vigilancia de la calidad del agua a fin de preservar el ecosistema hidrico,
vigilancia de los recursos en las cuencas fluviales (tasas de consumo,
reservas existentes, medios de conservacion y de reciclado), intercambio
de conclusiones con organismos gubernamentales y no gubernamentales
interesados y con otros usuarios, y un formato de facil comprension para los
datos

Institutos de investigacién sobre
el medio ambiente

e FEvaluacion de impactos medioambientales, vigilancia de éstos,
investigaciones sobre conservacion del medio ambiente y control de la
contaminacion, campafas de concienciacion sobre la conservacion del medio
ambiente, e intercambio de conclusiones con organismos gubernamentales y
no gubernamentales interesados y con otros usuarios

Centros de investigacion sobre
regadios y agricultura

e Descubrir nuevos medios de mejorar el rendimiento de los cultivos con
un uso minimo de fertilizantes y de plaguicidas, mejora de las variedades
de cultivo en la regién para que resistan la inundacion, formacion de los
agricultores y otros usuarios sobre técnicas agricolas en areas propensas a
las crecidas

Instituciones de investigacion
sobre el cambio climatico y sus
peligros

Investigaciones sobre el cambio climético y sus efectos sobre el aumento de
la frecuencia y gravedad de las crecidas, campanas de concienciaciéon publica
sobre los fenomenos peligrosos y sus efectos, programas de creacion de
capacidad
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Organizaciones no
gubernamentales
registradas

e Centros o grupos de gestion
de crecidas y de emergencia,
grupos de interés humano y
medioambiental

Areas de interés y responsabilidades

e Conocimiento y defensa activa de la integracién de la GIC en los planes de

desarrollo a nivel nacional, provincial y de distrito, asistencia a las autoridades
nacionales, provinciales y de distrito para desarrollar y aplicar programas de
gestién de crecidas adecuados, facilitar la participaciéon de las comunidades
en esos procesos de decision, concienciacion del publico, evaluacion de

las necesidades de la comunidad y asistencia a ésta para dar a conocer sus
necesidades a los decisores, preparacion y respuesta de emergencia frente a
crecidas, creacién de capacidad de los interesados, en estrecha colaboraciéon
con la comunidad para desarrollar y aplicar programas de preparacién frente a
las crecidas implantados en la comunidad, coordinacién con otras ONG

e Sociedades o asociaciones
técnicas y profesionales

Creacién de capacidades a distintos niveles, proporcionando conocimientos
técnicos al gobierno local para la vigilancia y evaluacion de los planes de
gestién de crecidas, apoyo técnico a los grupos de gestion de crecidas y de
emergencia

e QOrganizaciones de socorro
humanitario

Participar en la distribucién de suministros a las victimas de las crecidas

e Organismos de desarrollo
(internacionales, regionales,
nacionales, locales)

Defensa activa de la adopcion de un proceso de GIC a nivel de cuenca

o nacional, mayor participacién del publico en la planificacién de la GIC,
vinculacién entre las capacidades y experiencia internacionales en gran escala
y las necesidades individuales de un pais o una comunidad dados

e Sociedades de la Cruz Roja
nacionales

Creacién y mantenimiento de redes de voluntarios de la Cruz Roja,
preparacién de emergencia desde la comunidad, formacién en primeros
auxilios, lucha contra las crecidas y respuesta de emergencia, rdpida
evaluacion de danos y de pérdidas tras una crecida, creacion de capacidad en
la comunidad y en los voluntarios

e Organizaciones de masas
(sindicatos de mujeres, de
jovenes o de agricultores)

Organizaciones de
voluntarios

e \oluntarios de la Cruz Roja

Consecucion del bienestar de determinados grupos, proteccién de éstos y
respuesta a la necesidad de mantener sus medios de subsistencia, mejorar la
concienciacion del publico respecto a esos grupos, emprender determinadas
tareas como, por ejemplo, la gestion de jardines de infancia por grupos de
mujeres en situaciones de emergencia, la creacion de grupos de jévenes y de
grupos de rescate, la creacion de sindicatos de agricultores, la constitucion
de bancos de semillas en las poblaciones, etc.

Areas de interés y responsabilidades

Coordinacion con diversas organizaciones de voluntarios, preparacion de
emergencia desde la comunidad, busqueda y rescate, lucha contra las
crecidas y respuesta de emergencia, rapida evaluacion de dafos y de
pérdidas tras el paso de una crecida, creacién de capacidad en la comunidad
y para los voluntarios, educacion al publico sobre medidas de respuesta de
preparacién basica frente a las crecidas

Aspectos sociales y participacion de los interesados en la gestion integrada de crecidas




Organizaciones de
voluntarios (cont.)

e QOtras organizaciones de
voluntarios

Sector privado

e Empresas de transporte y de
flete

Areas de interés y responsabilidades

e Distribucién de suministros a las victimas de las crecidas, preparacion de

emergencia desde la comunidad, lucha contra las crecidas y respuesta

de emergencia, realizacion de actividades especificas en relacién con las
crecidas (por ejemplo, répida evaluacion medioambiental a cargo de un grupo
de voluntarios de la universidad local, adaptacion de las casas por grupos de
ingenieros voluntarios, etc.)

Areas de interés y responsabilidades

Facilidades para el transporte entre el domicilio y el trabajo, y para el
transporte de mercancias, mantenimiento de vehiculos, naves, carreteras,
etc., con arreglo a las leyes establecidas, ayuda de socorro y respuesta de
emergencia conforme se necesite

e Empresas de construccién,
desarrolladores privados y
agencias inmobiliarias

Gestion adecuada del uso de la tierra (conformidad con las normas
existentes), proteccion e impermeabilizacion de los edificios, coordinacién
con empresas de seguros de crecida, comprensién de los riesgos de un
desarrollo no planificado, costos y beneficios de la proteccion frente a las
crecidas

e Gestion de desechos y servicios
publicos basicos

Sistema de evacuacién de desechos estandar, medidas para evitar la
interrupcion de los servicios basicos (adopcién de medidas de proteccion
adecuadas), recuperacion tras las crecidas

e QOrganizaciones industriales y del
sector industrial

Implantacién de un plan apropiado de evacuacion de desechos, creacion
de empleos alternativos para la comunidad, gestién del uso de la tierra,
conocimiento de los riesgos asociados a la difusién de sustancias quimicas
toxicas almacenadas

* Empresas madereras

Una comprension adecuada de los efectos de la deforestacion sobre el
medio ambiente y capacidad para rectificar los problemas (por ejemplo,
plantando de nuevo &rboles en el tramo superior de la corriente), medidas
para evitar obstrucciones causadas por troncos mediante una gestion
adecuada

e Explotaciones agricolas y
acuicolas

Conocimiento de los efectos sobre el medio ambiente y conservacién de
éste mediante la implantacion de métodos adecuados de evacuacién de
desechos

e Pequefnos empresarios locales

Conocimiento de los riesgos locales y utilizacién de un plan para protegerse
frente a ellos (medidas de proteccion frente a crecidas, seguros)

e Energia hidroeléctrica

Manejo de los embalses con conocimiento de los riesgos de crecida, y
manteniendo los flujos naturales

Anexo II: Partes interesadas en la GIC
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ANEXO IlI: PRINCIPIOS DIRECTRICES DEL BANCO ASIATICOMEE
DE DESARROLLO PARA UNA GESTION EFICAZ
DE LAS CRECIDAS®

e Una gestién eficaz de las crecidas implica un planteamiento englobador que equilibre la
atenuacién de sus efectos, la conservacion del medio ambiente vy la utilizacion sostenible de
los recursos hidricos disponibles en beneficio de todas las personas de un pais

e Laconservacién de la vida y la proteccion de los hogares deberia ser la méxima prioridad en
el disefo de las obras de proteccion frente a crecidas

e La concepcién y el diseno de las medidas de proteccion frente a crecidas deberian estar
basados en un anélisis detallado de los riesgos que permita hacer frente de manera predecible
y en condiciones de seguridad a crecidas mas intensas que las crecidas de proyecto

e Laproteccioén frente a las crecidas y las medidas de evacuacion de emergencia, en particular
las de prediccion y aviso, deberian ir aparejadas a todas las intervenciones estructurales

e |acontencion de las crecidas con altos niveles de proteccién es un concepto recomendado
para las areas urbanas y otras dreas densamente pobladas en que las pérdidas pudieran ir en
aumento a causa del crecimiento de la poblacion y de grandes inversiones en infraestructura
y servicios comunitarios

e Para protegerse de una ruptura catastrofica de los diques de contencién de las crecidas hay
que extremar el interés por la calidad de construccion y el mantenimiento, incluyendo la
incorporacién de valvulas de alivio que impidan que la crecida alcance niveles peligrosos

e Muchas comunidades han desarrollado medios tradicionales para hacer frente a una sucesion
frecuente de crecidas poco intensas; los proyectos de atenuacién implementados por los
gobiernos deberian incorporar en la medida de lo posible esos medios tradicionales de bajo
costo para reducir al minimo los efectos adversos de las crecidas

e Todos los interesados, incluidos los administradores y la poblacion en general, que se
benefician econdmica, social y culturalmente de los recursos hidricos de una cuenca fluvial
deberan exponer su opinion sobre la manera de gestionar las crecidas para reducir al minimo
sus efectos adversos y aumentar al maximo sus efectos beneficiosos

e Como medio eficaz para reducir los riesgos vy la pérdida de vidas por efecto de las crecidas,
deberan incorporarse medidas de creaciéon de capacidad en las organizaciones responsables
de la gestién de las cuencas fluviales y campafnas de concienciacion del publico mediante
una mejor educacion

e Hay posibilidades de concertar seguros eficaces y asequibles frente a los dahos de las
crecidas para los cultivos y los bienes en los lugares donde se den las condiciones geogréaficas
y socioecondmicas adecuadas

Anexo lll: Principios directrices del Banco Asiatico de Desarrollo para una gestion eficaz de las crecidas
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GLOSARIO

Notas

Las definiciones que se presentan a continuacién son, en su mayoria, traducciones de originales en inglés

cuyas fuentes se indican entre paréntesis al final de cada una. Una relacion de esas fuentes puede encontrarse

en la pagina 82. En algunos casos, sin embargo, se trata de adaptaciones basadas en originales en espanol.

Alerta temprana
(sin. aviso tempra-
no)

Anélisis de costo/
beneficio

Anélisis
multicriterios

Atenuacion
(sin. mitigacion)

Cambios
antropdgenos

Capacidad de
recuperacion
(adaptacion) social

Capacidad de recu-
peracion (sin. capa-
cidad de adaptacion)

Control de crecidas
(sin. control de
avenidas)

Creacion de capaci-

dad (sin. desarrollo
de capacidad)

Glosario

Provisién de informacién oportuna y eficaz a través de instituciones y actores claves,
que permita, a individuos expuestos a una amenaza, la toma de acciones a fin de evi-
tar o reducir su riesgo y prepararse para una respuesta efectiva. (EIRD)

Técnica que permite comparar los diversos costos asociados a una inversién con los
beneficios que ésta aspira a reportar. Deben tenerse en cuenta tanto los factores tan-
gibles como los intangibles. (GAO)

Conjunto de procedimientos para el andlisis de problemas de decisién complejos en
los que intervienen criterios no mensurables y contrapuestos, y en base a los cuales
se evallian decisiones alternativas. (WELCOME)

Medidas estructurales y no-estructurales emprendidas para reducir el impacto adver-
so de las amenazas naturales y tecnoldgicas, y de la degradacién ambiental. (EIRD)

Cambios provocados por el ser humano.

Capacidad de una comunidad o sociedad potencialmente expuestas a fenémenos pe-
ligrosos para adaptarse a éstos, ya sea resistiéndolos o alterandose para conseguir
un nivel sostenido y aceptable de funcionamiento y de estructura. Estd determinada
por la capacidad de autoorganizacion de un sistema social para mejorar su capacidad
de aprender de los desastres anteriores a fin de protegerse mejor en el futuro y de
mejorar las medidas de reduccion de riesgos. (FLOODsite)

Capacidad de un sistema/comunidad/sociedad/sistema de proteccién para reaccio-
nar y recuperarse de los danos efectivamente causados por un fenémeno peligroso.
(FLOODsite)

Proteccién de areas de terreno en caso de desbordamiento o minimizacion de los
danos causados por crecidas (avenidas). (OMM/UNESCO)

Esfuerzos dirigidos al desarrollo de conocimientos y habilidades humanas o infraes-
tructuras sociales, dentro de una comunidad u organizacién, necesarios para reducir
el nivel del riesgo. (EIRD)
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Crecida (avenida) de Hidrograma de avenida o maximo caudal instantdneo adoptado para el proyecto de

proyecto (también
crecida (avenida)
méxima probable)

Crecida
(sin. avenida)

Cuenca de drenaje
(sin. cuenca fluvial;
cuenca hidrogréfica;
cuenca receptora)

Desarrollo
sostenible

Divisoria (sin.
divisoria de cuenca;
divisoria de drenaje)

Ecosistema

Embalse

Evaluacién de
riesgos

Evaluacion del
impacto ambiental

Exposicion

una estructura hidraulica o de control fluvial teniendo en cuenta factores econémicos
e hidrolégicos (OMM/UNESCO)

1) Elevacion, generalmente, rapida en el nivel de las aguas de un curso, hasta un maxi-
mo a partir del cual dicho nivel desciende a una velocidad menor.

2) Flujo relativamente alto medido como nivel o caudal.

3) Marea creciente. (OMM/UNESCO)

Area que tiene una salida Unica para su escorrentia superficial. (OMM/UNESCO)
Area desde la cual el agua de lluvia fluye hacia un rio o lago.
Area cuya escorrentia se dirige a un rio. (FLOODsite)

Es el desarrollo que satisface las necesidades actuales de las personas sin compro-
meter la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer las suyas. Esta basado
en dos ideas clave: el concepto de “necesidades”, y en particular las necesidades
esenciales de los pobres del planeta, que deberian ser objeto de prioridad absoluta; y
la idea de que el estado de la tecnologia y de la organizacion social limitan la capacidad
del medio ambiente para cubrir las necesidades presentes y futuras. (WCED)

Linea limite que separa cuencas hidrograficas adyacentes. (OMM/UNESCO)

Sistema en el que mediante la interaccion entre los diferentes organismos presentes y su
medio ambiente, se da un intercambio ciclico de materiales y energia. (OMM/UNESCO)
Conjunto dindmico que abarca las comunidades de flora y fauna, los microorganismos
y Su entorno inorganico, que interactlan como una unidad funcional. (WFED)

Emplazamiento, natural o artificial, usado para el almacenamiento, regulacién y control
de los recursos hidricos. (OMM/UNESCO)

Abarca el analisis, evaluacién e interpretacion de las distintas percepciones de un
riesgo y de la tolerancia de la sociedad ante el riesgo como informacién para tomar
decisiones y acciones en el proceso de gestion de riesgos de crecida. (FLOODsite)

Medio utilizado para identificar los efectos medioambientales y sociales de un proyec-
to antes de la toma de decisiones. Tiene por objeto predecir los efectos medioambien-
tales en una etapa temprana de la planificacion y disefo de los proyectos, averiguar
maneras de reducir los efectos adversos, adecuar los proyectos al medio ambiente
local, y presentar las predicciones y opciones a los decisores. (PNUMA)

Cuantificacién de los receptores que pueden resultar influidos por un fenémeno peli-

groso (una crecida), por ejemplo el nUmero de personas y su estructura demogréfica,
el niumero vy tipo de bienes, etc. (FLOODsite)
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Gestién integrada
de crecidas (GIC)

Gestién integrada
de los recursos
hidricos (GIRH)

Gobernanza

Infiltracion

Interesados (sin.

partes interesadas)

Intervencion

Inundacion

Mapa de riesgos
de crecida

Marea de tempes-
tad (sin. marea de

tormenta)

Medidas
estructurales

Medios de
subsistencia

Glosario

Un proceso que promueve un enfoque integrado, y no fragmentado, en materia de
gestion de crecientes. Integra el desarrollo de los recursos de suelos y aguas de una
cuenca fluvial en el marco de la GIRH, y tiene como finalidad maximizar los beneficios
netos de las planicies de inundacién y reducir al minimo las pérdidas de vidas causa-
das por las inundaciones. (APFM)

Un proceso que promueve el desarrollo y la gestion coordinados del agua, los suelos
y los recursos conexos, con el fin de maximizar de manera equitativa el bienestar
econdémico y social que de ello se deriva sin comprometer la sostenibilidad de los
ecosistemas vitales. (GWP)

Ejercicio de autoridad econdmica, politica y administrativa para manejar los asuntos de
un pais a todos los niveles. Comprende los mecanismos, procesos e instituciones a tra-
vés de los cuales los ciudadanos y las agrupaciones expresan sus intereses, ejercen sus
derechos legales, cumplen sus obligaciones y reconcilian sus desacuerdos. (PNUD)

Flujo de agua que penetra en un medio poroso a través de la superficie del suelo.
(OMM/UNESCO)

Partes/personas que intervienen, resultan afectados o mantienen relacion con deter-
minado proyecto, sistema o actividad.

Actividad planificada para la mejora de un sistema natural o artificial existente (inclui-
dos los sistemas sociales y de organizacion/proteccion). (FLOODsite)

1) Desbordamiento del agua fuera de los confines normales de un rio, o inundacién por
agua procedente de drenajes, en zonas que normalmente no se encuentran anegadas.
2) Encharcamiento controlado para riego. (OMM/UNESCO)

Anegamiento de la tierra por una masa de agua. (FLOODsite)

Mapa confeccionado segun criterios cientificos, que indica los elementos de riesgo e in-
forma sobre el grado y la extensién espacial de la inundacion. (Adaptado de Loat/Meier)

Elevacion del nivel del mar o de un estuario causada por el paso de un centro de bajas
presiones (OMM/UNESCO)

Cualquier construccion fisica concebida para reducir o evitar el posible impacto de fe-
némenos peligrosos, ellas incluyen obras de ingenieria y de construccién de estructu-
ras e infraestructuras resistentes a los fenémenos peligrosos o de proteccion. (EIRD)

Conjunto de bienes (fisicos, financieros y sociales), ingresos, capacidades y activida-
des que necesitan los hogares para su subsistencia. (ADPC)

Medios que permiten a una persona o unidad familiar obtener bienes para su super-
vivencia y desarrollo. Los recursos de subsistencia son los medios (competencias,
objetos, derechos, conocimientos, capital social) utilizados para procurarse la subsis-
tencia (PNUD)
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Peligro, (sin. ame-
naza, fendmeno
peligroso)

Percepcion
de riesgos

Periodo de retorno
(sin. periodo de
recurrencia)

Planicie de inunda-
cion (sin. plana de
inundacién)

Planificacién/orde-
namiento territorial
(sin. planificacién del
uso de la tierra)
Prediccion de creci-
das (sin. prevision

de avenidas)

Preparacion

Residuo
(sin. detritos; véase
también sedimento)

Restauracion

Riesgo

Riesgo residual

Suceso fisico, fendmeno o actividad humana que puede causar dafos. No en todos
los casos ocasiona dafos. (FLOODsite)

Evento fisico potencialmente perjudicial, fenédmeno natural y/o actividad humana que
puede causar la muerte o lesiones, dafos materiales, interrupcion de la actividad so-
cial y econémica o degradacién ambiental. (EIRD)

Percepcién de un riesgo por parte de un persona o grupo; refleja los valores culturales
y personales, asi como la experiencia. (FLOODsite)

Intervalo medio de tiempo a largo plazo, o nimero de afnos al cabo de los cuales se
igualaréd o superara un suceso, por ejemplo, caudal maximo de crecida.

Terreno adyacente y casi al mismo nivel que el cauce principal y que se inunda sélo
cuando el caudal excede la capacidad méaxima de dicho cauce (OMM/UNESCO)

Rama de la planificacion fisica y socioeconémica que determina los medios y evalua el
potencial o limitaciones de varias opciones de uso del suelo, con los correspondientes
efectos en diferentes segmentos de la poblacién o comunidad, cuyos intereses han
sido considerados en la toma de decisiones. (EIRD)

Previsién del nivel, caudal, tiempo de ocurrencia y duraciéon de una crecida, especial-
mente de su caudal maximo en un punto determinado, producida por precipitacion y/o
deshielo, sobre la cuenca. (OMM/UNESCO)

Actividades y medidas tomadas anticipadamente para asegurar una respuesta eficaz
ante el impacto de amenazas, incluyendo la emisién oportuna y efectiva de sistemas
de alerta temprana y la evacuacién temporal de poblacién y propiedades del area
amenazada. (EIRD)

Cualquier acumulaciéon de materiales sueltos que se produce por descomposicion de
las rocas. Esta acumulacién puede producirse in situ o ser transportada por cursos de
agua o hielo y depositada en otros emplazamientos. (OMM/UNESCO)

Retorno de un ecosistema a un estado muy aproximado al que tenia antes de la per-
turbacion. (NRC)

El riesgo es una funcién de la probabilidad, de la exposiciéon y de la vulnerabilidad. En
la practica, la exposicion suele incorporarse en la evaluacién de las consecuencias.
(FLOODsite)

Riesgo subsistente tras la aplicacion de medidas de gestién de riesgos y de atenua-
cion de sus efectos. Son riesgos residuales, por ejemplo, los dafos que previsible-
mente se reproducirdn al paso de crecidas de gravedad superior a la gravedad de los
sucesos cuya probabilidad anual es de 100 a 1. (FLOODsite)
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Sedimentacion

Sedimento

Socorro/respuesta

Vulnerabilidad

Glosario

Proceso de depésito y asentamiento por gravedad de la materia en suspension en el
agua. (OMM/UNESCO)

Material transportado por el agua desde su lugar de origen al de depésito. En los cur-
sos de agua, son los materiales aluviales llevados en suspensiéon o como arrastre de
fondo. (OMM/UNESCO)

Provisién de ayuda o intervencion durante o inmediatamente después de un desastre,
que tiende a preservar la vida y cubrir las necesidades béasicas de subsistencia de la
poblacién afectada. Cubre un &mbito temporal inmediato, a corto plazo, o prolongado.
(EIRD)

Condiciones determinadas por factores o procesos fisicos, sociales, econdémicos y
ambientales, que aumentan la susceptibilidad y exposiciéon de una comunidad al im-
pacto negativo de amenazas. (EIRD)
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