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El Programa Asociado de Gestion de Crecientes, que se conoce por su sigla en
inglés APFM, es una iniciativa conjunta de la Organizacion Meteorolégica
Mundial y de la Asociacion Mundial del Agua [Global Water Partnership (GWP)].
El Programa promueve el concepto de gestion integrada de crecientes, nuevo
enfoque en materia de gestion de crecidas. Cuenta con respaldo financiero de
los gobiernos de Japon y los Paises Bajos.

La Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM) es un organismo especializado
de las Naciones Unidas encargado de la coordinacion de los servicios meteoro-
légicos e hidrolégicos de 185 paises y territorios y como tal es el portavoz auto-
rizado en cuestiones relacionadas con el tiempo, el clima y el agua.

La Asociacion Mundial del Agua [Global Water Partnership (GWP)] es una red
internacional abierta a todas las organizaciones que tienen que ver con la gestion
de los recursos hidricos. Fue creada en 1996 con el objetivo de promover la
gestién integrada de los recursos hidricos (GIRH).

Este documento de exposicion de conceptos esta basado en gran medida en las
contribuciones de Colin Green, Clare Johnson y Edmund Penning-Rowsell, del
Centro de Investigacion de Riesgos de Inundacién [Flood Hazard Research
Centre (FHRC)] de la Universidad de Middlesex (Reino Unido), atendiendo a la
solicitud del Programa Asociado de Gestién de Crecientes de la OMM/GWP. Se
ha enriquecido con las contribuciones y comentarios formulados por los partici-
pantes en la reunién sobre gestion integrada de crecientes que tuvo lugar en el
marco del Foro Mundial sobre el Agua celebrado en marzo de 2003 en Kyoto, asi
como con los aportes de miembros de la Comision de Hidrologia (CHi) de la
OMM vy otros expertos.
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0s asentamientos humanos en planicies de inundacién tienen enormes

ventajas, como pone de manifiesto la muy elevada densidad demografica

en puntos del planeta como los Paises Bajos y Bangladesh. Todo plan de
mitigacion de desastres basado en restricciones a los asentamientos en planicies
de inundacion y humedales limita las posibilidades de aprovechar esas tierras
para el desarrollo socioeconémico.

La gestion integrada de crecientes (GIC) inserta el desarrollo de los suelos y
recursos hidricos de una cuenca fluvial, en el marco mas amplio de la gestion
integrada de los recursos hidricos (GIRH), con vistas a maximizar el uso eficiente
de las planicies de inundacién y reducir al minimo el nimero de victimas. Por
consiguiente, las pérdidas ocasionales causadas por las crecidas pueden resul-
tar aceptables cuando se las considera en el contexto del uso mas eficiente a
largo plazo de las planicies de inundacion.

Segun la definicion de la Asociacion Mundial del Agua [Global Water Partnership
(GWP)] la gestion integrada de los recursos hidricos es “un proceso destinado a
promover la gestion y el desarrollo coordinados de los recursos hidricos, los
suelos y los recursos conexos, con vistas a maximizar el bienestar econémico y
social de manera equitativa sin comprometer la sostenibilidad de los ecosiste-
mas vitales”. Esta definicion esta basada en el reconocimiento de que una inter-
vencién en un punto incide sobre la totalidad del sistema. O, lo que es lo mismo
pero expresado de manera mas positiva, la integracion de las medidas de
gestion supone la posibilidad de obtener mdltiples beneficios con una Unica
intervencion.

Como la gestion de crecidas se inserta en el contexto de la gestién integrada de
los recursos hidricos, las cuencas fluviales deberédn concebirse como sistemas
integrados. Debe reconocerse que las actividades socioecondmicas, las modali-
dades del uso de la tierra, los procesos hidro-morfolégicos, etc., son elementos
constitutivos de esos sistemas. Sera necesario adoptar un punto de vista
uniforme para todos los posibles tipos de intervencion. A la hora de planificar el
desarrollo de los recursos hidricos habria que tomar en cuenta el ciclo hidrolo-
gico en su conjunto, sin establecer diferencias entre inundaciones y sequias.

La gestion integrada de crecientes tiene como finalidad la adopcién de medidas
integradas apropiadas para la gestion de las crecidas. En este contexto, los
vinculos entre los diversos sectores revisten gran importancia. Por consiguiente,
el aspecto esencial serd la cooperacién y la coordinacién entre instituciones,
teniendo en cuenta que en algunos casos los mandatos de muchas de esas insti-
tuciones cubren sélo parte de una cuenca y en otros van mucho més all4 de los
limites de la misma. La integracién dependera en gran medida de la comunica-
cion eficaz entre las diferentes instituciones y los expertos en diferentes campos,
lo que podra lograrse solamente si hay una percepcién de un interés comun.
Debera hacerse hincapié en la adopcion de estrategias flexibles que permitan
tomar en cuenta las caracteristicas especificas de las regiones vulnerables a las
inundaciones (caracterizadas por diversos aspectos fisicos, sociales, culturales y



econdémicos) y reconocer la importancia que tiene el poder evaluar diferentes
opiniones y las ventajas y desventajas relativas que ello pudiera tener.

Otro de los elementos centrales de la gestidn integrada de crecientes es un
proceso participativo y transparente que incluya una muestra representativa de
todas las partes interesadas en el proceso de toma de decisiones. El grado de
participacion publica puede variar de una regién a otra. No obstante, no debe
darse por descontado que la mera participacion de los interesados permita lograr
consenso. Por consiguiente, sera necesario elaborar una metodologia en mate-
ria de gestion de conflictos, y podria ser recomendable instituir un sistema expli-
cito de solucién de disputas. En este sentido, uno de los mayores escollos sera
la manera de lograr consenso sobre la cuestiéon de la financiacion de todas las
actividades cuando la gestion de crecientes es uno de los principales objetivos.
Esto supone el didlogo entre todas las partes interesadas, especialmente en
aquellos lugares en que esas practicas no sean habituales.



a repeticién de anomalias extremas de la precipitacién, que se traduce

en abundancia excesiva o0 escasez de agua, es decir en inundaciones o
sequias, respectivamente, es un componente normal de la variabilidad
natural del clima. Estas anomalias tienen en muchos casos implicaciones socioe-
condmicas y ambientales de gran envergadura. Entre los efectos negativos de las
inundaciones y sequias destacan las pérdidas de vidas y los dafios materiales;
las migraciones en masa de personas y animales; la degradacion del medio am-
biente; y la escasez de alimentos, energia, agua y otras necesidades basicas. El
grado de vulnerabilidad a esos desastres naturales es méas elevado en los paises
en desarrollo donde en la mayoria de los casos los pobres son los mas afecta-
dos ya que por necesidad se ven obligados a ocupar las zonas mas vulnerables.

En el Plan de Ejecucion de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostenible
(CMDS), que tuvo lugar en Johannesburgo en agosto y septiembre de 2002, se
subraya la necesidad de “... mitigar los efectos de sequias e inundaciones me-
diante la adopcion de medidas como el uso mas eficiente de la informacién y la
prediccion climatica y meteoroldgica, los sistemas de alerta temprana, la gestion
de los suelos y los recursos naturales, las practicas agricolas y la conservacién
de los ecosistemas con el fin de poner freno a las tendencias actuales y reducir
al minimo la degradacién de los suelos y los recursos hidricos ...” La comunidad
internacional, por consiguiente, se ha propuesto formular un amplio enfoque inte-
grado que permita hacer frente a la vulnerabilidad y facilite la gestidn de riesgos,
y que incluya medidas de prevencidon, mitigacion, preparacion, respuesta y
recuperacion.

El desarrollo sostenible mediante la gestidn integrada de los recursos hidricos
(GIRH) tiene como finalidad el mejoramiento sostenido del nivel de vida de todos
los habitantes en condiciones de equidad, seguridad y libertad de accion.
Supone la integracién de los sistemas naturales y humanos, asi como la ordena-
cion de suelos y aguas. Sin embargo, en la mayoria de los casos la literatura
disponible sobre GIRH no da cuenta de cuestiones relacionadas con aspectos de
los recursos hidricos que guardan relacidn con la gestion de crecidas. Es impres-
cindible lograr una mejor comprension de la manera en que deberan abordarse
esas cuestiones en el contexto de la gestion integrada de los recursos hidricos.

En este documento se conceptualiza la GIC, en el marco de la gestion integrada
de los recursos hidricos y se describe la relacion entre las crecidas y el proceso
de desarrollo. Se analizan algunas de las opciones tradicionales en materia de
gestidn de crecidas desde la perspectiva de la GIC, y se sefialan las principales
dificultades con que tropiezan los administradores de planicies de inundacion y
los encargados de tomar decisiones, y luego se describen los principios y requi-
sitos mas importantes de la GIC. El documento conceptual va seguido de una
serie de documentos adicionales en los que se dan mas detalles de los diferen-
tes aspectos de la gestion integrada de crecientes, para ayudar a dichos admi-
nistradores y decisores a aplicar el concepto. Para estudiar esta serie de docu-
mentos hay que estar familiarizado con las cuestiones de la gestion de crecidas
y con el concepto de GIRH.



La aplicacion de la GIC y en algunos casos sus mismos fundamentos, asi como
la manera de estudiar las cuestiones relativas a las crecidas, estan condicionadas
en gran medida por la indole del problema, las condiciones socioeconémicas y
el nivel de riesgo que la sociedad esté dispuesta a aceptar para alcanzar sus
objetivos de desarrollo. En ese sentido, la aplicacion practica de la GIC no es
universal y debera adaptarse a las situaciones especificas que pudieran existir en
diferentes sociedades, paises y regiones.

as sociedades, las comunidades y las familias procuran obtener el maximo

partido de los recursos naturales y del capital de que disponen con el fin de

mejorar su calidad de vida. Sin embargo, se ven expuestas a una gran
diversidad de trastornos, naturales y antropdgenos, a recesiones econémicas y
a conflictos civiles. Ademas, repercuten negativamente en los recursos y en los
multiplicadores que potencian su capacidad para aumentar sus ingresos. Esos
trastornos tienen efectos muy diversos en diferentes grupos sociales ya que las
diferentes capas de la sociedad no estan en igualdad de condiciones para mejo-
rar su calidad de vida — por lo que respecta al acceso a recursos, informacion,
posibilidades de participacion en el proceso de planificacion y aplicaciéon de las
politicas de desarrollo.

Los desastres naturales son un gran azote, sobre todo en los paises en desa-
rrollo, que tienen bajos ingresos y cuya economia se ve muy afectada por la repe-
ticion de esos fendmenos como demuestran las estadisticas, un 70% de todos
los desastres acaecidos en todo el mundo estén relacionados con fendmenos de
indole hidrometeoroldgica. Las inundaciones son uno de los méas importantes
desastres naturales que afligen a la humanidad. Causan grandes pérdidas,
destruyen cosechas, viviendas, infraestructura, maquinaria y edificios y reducen
el capital de que disponen las familias, las comunidades y las sociedades. En
algunos casos, las inundaciones tienen efectos catastroficos no solo para algu-
nas familias, sino también para toda una nacion. De acuerdo a los informes, las
crecidas de 1982 en Bolivia produjeron pérdidas equivalentes al 19,8% del PIB
de ese pais. Con todo, se podria afirmar que como no se ha adoptado un enfo-
que holistico, el andlisis de los efectos de cada caso de inundacion no ha permi-
tido todavia comprender toda la magnitud de estos fendmenos.

Si bien los habitantes de las planicies de inundacion estan expuestos a muchos
trastornos, como es el caso de las inundaciones, también disfrutan de grandes
ventajas. Los profundos y fértiles suelos aluviales de las planicies de inundacion,
resultado de milenios de inundaciones, son ideales para obtener rendimientos
superiores de cosechas y contribuyen a reducir la vulnerabilidad de los habitan-
tes de esas planicies a muchos otros trastornos. Por lo general, la densidad
demogréfica es muy elevada en las planicies de inundacion; la elevada densidad
demogréfica de los Paises Bajos y de Bangladesh no es mera coincidencia.
Asimismo, el producto interno bruto (PIB) por kilbmetro cuadrado es mas elevado



en paises cuyos territorios son mayormente planicies de inundacion como es el
caso de los Paises Bajos, la nacién europea que tiene el mayor PIB por kiléme-
tro cuadrado.

Es vital entender la interrelacidon entre inundaciones, proceso de desarrollo y
pobreza con el fin de comprender cémo la aplicacion de los planes de desarro-
llo actuales y futuros aumenta, o podria aumentar, la vulnerabilidad y los riesgos.
Una poblacion podria ser pobre debido a que esta expuesta a inundaciones, o
podria estar expuesta a inundaciones por ser mas pobre y ocupar las tierras mas
vulnerables. Dependiendo de cual es el diagnéstico correcto, el método de inter-
vencion apropiado sera diferente. Por otra parte, una comunidad que cuente con
recursos limitados y contados multiplicadores se ve expuesta a los embates de
muchos tipos de trastornos, algunos de los cuales pueden tener mayores reper-
cusiones negativas que las crecidas. Todas estas cuestiones requieren la aten-
cién cuidadosa de las autoridades responsables de tomar decisiones y de los
planificadores del desarrollo a todos los niveles.

La “vulnerabilidad” de los posibles damnificados por las inundaciones es funcion
de la capacidad de esas personas para movilizar los recursos disponibles para
hacer frente a las crecidas, asi como de la magnitud del fenémeno natural. En
términos mas generales, la capacidad de la sociedad para mantener o mejorar
su calidad de vida y para hacer frente a trastornos externos de ese tipo podria
aumentarse reduciendo la amenaza que presenta el trastorno o aumentando su
capacidad para enfrentar la adversidad.



En el pasado, la gestién de las crecidas estaba centrada esencialmente en en-
contrar soluciones a problemas especificos: por lo general, cuando una inunda-
cién habia causado grandes estragos se ponia en practica un proyecto.
El problema y su solucidn parecian ser verdades totalmente evidentes y nadie se
detenia a analizar las repercusiones que esas soluciones podrian tener en zonas
situadas aguas arriba o0 aguas abajo. Por consiguiente, las practicas en materia
de gestion de crecidas estaban centradas mayormente en la reduccion de las
inundaciones y en la adopcion de diversos tipos de intervenciones destinadas a
reducir la vulnerabilidad a los dafios que causaban. Esos tipos de intervenciones
pueden clasificarse en varias categorias que no son mutuamente excluyentes.
Por ejemplo, pueden ser estructurales o no estructurales; fisicas o instituciona-
les; pueden adoptarse antes, durante y después de la inundacion, etc.

Aqui no se hace un examen pormenorizado de las intervenciones en materia de
gestion de crecidas indicadas a continuacion. Se analizan so6lo aquellas medidas
que reafirman la necesidad de un enfoque integrado a la gestion de crecientes.

El control de las fuentes con el fin de reducir la escorrentia (por ejemplo,
pavimentos permeables, reforestacion);

Retencién de la escorrentia (por ejemplo, embalses, humedales, represas);
Aumento de la capacidad del rio (por ejemplo, canales de derivacion,
dragado de canales y obras de ensanche);

Separacion del rio y de la poblacion (por ejemplo, control del uso de las tie-
rras, diques, estructuras a prueba de crecidas, elevacion de las viviendas);
Gestion de las medidas de emergencia durante la inundacion (por ejemplo,
alertas de crecidas, obras de emergencia para elevar o reforzar los diques,
estructuras a prueba de crecidas, evacuacion);

Medidas de recuperacion de la fase posterior a la inundacion (aseso-
ramiento, compensacién o0 seguros).

El control de las fuentes adopta la forma de almacenamiento en el suelo o debajo
del suelo y supone intervenir en el proceso de formacion de la escorrentia prove-
niente de las precipitaciones. Por lo general se toma en cuenta, junto con sus con-
siguientes efectos para el proceso de erosion, el tiempo de concentracion y la
evaporatranspiracion. La evaluacién de la posible eficacia del control de las fuen-
tes requiere tomar en cuenta las condiciones que existian antes de la crecida (por
ejemplo, suelos helados o saturados). Por consiguiente, una de las posibles des-
ventajas de algunas formas de control de las fuentes, y de otras formas de modi-
ficacion del uso de la tierra, es que su capacidad para absorber o almacenar pre-
cipitaciones dependera de las condiciones precedentes de la cuenca colectora.

El método tradicional para reducir los complejos problemas que plantean las inun-
daciones ha estado centrado en medidas destinadas a modificar la crecida para
poder hacer frente mas facilmente a crecidas que van aumentando lentamente, y
toman bastante tiempo para alcanzar su nivel maximo, que no es muy elevado.



El almacenamiento de las aguas superficiales, mediante represas y embalses de
laminacion, se adopta generalmente para atenuar el caudal maximo. Como en la
mayoria de los casos esos tipos de embalses cumplen diversas funciones, el utili-
zar esas areas exclusivamente para embalsar las crecidas puede plantear dificul-
tades, que pueden llevar a la supresién de ese uso. Por otra parte, la eliminacién
total de las crecidas de poca altura gracias a la adopcién de esas medidas da una
falsa idea de seguridad. El almacenamiento de las aguas de las crecidas debe ir
siempre combinado con otras medidas, tanto estructurales como no estructurales.

Por lo general, los diques o los embalses son mas apropiados en planicies de
inundacién que son objeto de uso intensivo. Si bien causa trastornos de sus regi-
menes morfoldgicos naturales el aumento de la capacidad de carga de los rios
repercute en otros usos de los rios y tiene la tendencia de desplazar el problema,
tanto en el espacio como en el tiempo. El dragado de canales puede afectar
también el régimen del agua subterranea en la region.

Generalmente, el control del uso de la tierra se adopta cuando no es recomendable
aumentar el aprovechamiento de una planicie de inundacién determinada. Se podrian
obtener mejores resultados incentivando el desarrollo de otras zonas en lugar de
tratar de controlar el desarrollo de la planicie de inundacién. Pero, en los casos en
que hay presiones para explotar esas tierras, especialmente en casos incontrolados,
no sera facil imponer limites al desarrollo. La construccion de estructuras a prueba
de crecidas o la elevacion de las viviendas podrian ser medidas mas apropiadas
cuando la presién para explotar es baja, las propiedades estan dispersas o cuando
el tiempo de alerta es corto. En zonas sujetas a inundaciones frecuentes, las estruc-
turas a prueba de crecidas y las medidas de proteccion de las lineas de comunica-
cién contra las crecidas pueden reducir sus efectos debilitantes para la economia.

Las alertas de crecidas y las medidas de emergencia oportunas son aspectos
complementarios de todas las formas de intervencién. La distribuciéon de mensa-
jes de alerta claros y precisos y la mayor concienciacion de la comunidad son los
dos aspectos que mas contribuyen a que la poblacidon pueda adoptar medidas
preventivas. Es importante establecer programas de educacion publica para que
las alertas permitan alcanzar el objetivo deseado, es decir, que el peligro no
llegue a convertirse en desastre. Las crecidas repentinas causan el mayor
numero de victimas. Sin embargo, en las cuencas vulnerables a crecidas repen-
tinas no es recomendable depender de un sistema oficial de alertas de inunda-
ciones debido al tiempo que toma la difusion de la informacion.

Las evacuaciones son un elemento esencial de los planes de emergencia. Depen-
diendo de las circunstancias, la poblacién puede ser evacuada a puntos mas ele-
vados (por ejemplo, un refugio contra inundaciones situado en un punto elevado) o
a otras zonas. La evacuacion a otras zonas generalmente esta justificada cuando
las aguas alcanzan una altura considerable, la velocidad de flujo es elevada y los
edificios son de construccion endeble (por ejemplo, cuando no son de manposte-
ria ni tienen estructura de hormigén). El éxito de toda evacuacioén a otras zonas re-
quiere previa y la poblacion debe estar informada acerca de las medidas de emer-
gencia que se deben tomar en caso de inundacion. La eficacia de toda evacuacion
requiere la activa participacion de las comunidades desde la etapa de planificacién.



El crecimiento demografico y el desarrollo econémico ejercen considerable pre-
sion sobre los recursos naturales de un sistema. La expansion de las actividades
econdmicas en las planicies de inundacién, como resultado de la creciente pre-
sion demogréfica y de la construccion de infraestructuras, aumenta aiin mas los
riesgos de inundacién. Las planicies de inundacién brindan excelentes oportuni-
dades para el sustento de la poblacién y no requieren gran desarrollo técnico.
En los paises en desarrollo con economias principalmente agricolas, la seguridad
alimentaria es imprescindible para el sustento de la poblacion. Las planicies de
inundacion son las mas importantes zonas de produccion de alimentos y garanti-
zan la alimentacién de los habitantes de esos paises. Si bien pudiera aducirse que
la cuestién del comercio virtual de agua (y por inferencia una menor dependencia
de las zonas vulnerables a las inundaciones y de aquellas donde escasea el agua)
podria ser una manera de tratar el asunto de de la seguridad alimentaria, ello no
permitiria garantizar el sustento de la poblacién. En la competencia para lograr
acceso a las tierras, recurso limitado, debera velarse por que las capas mas
desfavorecidas de la poblacién, que son las que se concentran mayormente en
las planicies de inundacion, no se vean afectadas alin mas por la aplicacién de
politicas que vengan a reducir las oportunidades para garantizar su sustento.

En los paises en desarrollo, el crecimiento demogréfico y la migracién de grupos
humanos muy numerosos hacia asentamientos urbanos incontrolados en plani-
cies de inundacion aumentan la vulnerabilidad a las inundaciones de las capas
mas pobres de la sociedad. Esos sectores de la sociedad carecen también de
instalaciones sanitarias y de salud y, por consiguiente, son los mas vulnerables a
los desastres y los que sufren los peores embates de las catéstrofes. Es nece-
sario hacer hincapié en la busqueda de soluciones a sus necesidades.

Una cuenca fluvial es un sistema dinamico en que se da una serie de inter-
acciones entre suelos y aguas (Figura 1). Estas interacciones no so6lo conciernen
los suelos y los sedimentos sino también los contaminantes y los nutrientes.
El sistema es dinamico, tanto en el tiempo como en el espacio. El funcionamiento
de la cuenca fluvial en su conjunto esta regido por la indole y extension de esos
intercambios.

La intensificaciéon de actividades econdmicas como la mineria, la agricultura y la
urbanizacion ha sido responsable de la deforestacion en gran escala, que se ha
traducido en un mayor volumen de sedimento en las cuencas hidrologicas. Los
desprendimientos de tierras debidos a fendmenos naturales o a actividades
humanas en zonas montafiosas se traducen en el aumento de la concentracion
de sedimentos en los rios, y trastornan sus regimenes naturales. Si bien la mayor
parte del sedimento va a parar al mar, un porcentaje elevado se deposita en los
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Figura 1. Interaccién entre suelos y aguas

canales de los rios, con la consiguiente reduccién de la capacidad de descarga
del sistema de transporte. Cuando ello se repite a lo largo de varios afos,
secciones del rio podrian quedar por encima de las planicies de inundacién
circundantes.

La urbanizacion en gran escala en cuencas comparativamente pequefias acentia
los valores maximos de las crecidas y reduce el tiempo de concentracién. Ello
obedece a que en las cuencas urbanizadas los terrenos estan cubiertos por
estructuras, incluidos techos, calles pavimentadas y otras superficies impermea-
bles que aumentan el volumen del flujo de superficie y disminuyen la recarga de
las aguas subterraneas y la evapotranspiracion. Desafortunadamente, el disefio de
los sistemas de drenaje urbano tiene como finalidad la eliminacion del agua de las
superficies urbanas con la mayor rapidez posible mediante redes de tuberias y
canales que contribuyen a aumentar los valores maximos de flujo, y reducen el
tiempo disponible para iniciar la respuesta a las inundaciones en las zonas situa-
das rio abajo. En las tierras bajas y zonas costeras, los terraplenes de carreteras
y vias férreas y otras infraestructuras similares podrian llegar a obstruir el flujo de
las aguas, acentuando las condiciones rio arriba. Asimismo, las medidas destina-
das a mejorar la navegacion podrian tener efectos considerables sobre la diversi-
dad bioldgica y también acrecentar los riesgos de inundacion. Todos estos facto-
res y otros muchos que también deben tomarse en cuenta requieren que las auto-
ridades adopten un enfoque integrado en materia de control de crecientes.



La proteccion total contra las inundaciones no es factible técnicamente ni viable
desde un punto de vista econémico o medioambiental. Pensar que es posible
establecer una norma de disefio que garantice proteccién total es una trampa y
una ilusion: una norma de ese tipo se opondria al principio de gestionar todas las
crecidas, y no sélo algunas de ellas. Es también una ilusién debido a la poca preci-
sion de las estimaciones de la magnitud de las crecidas extremas, las que proba-
blemente variaran con el paso del tiempo, debido al cambio climatico.

Se plantea una especie de dilema respecto de la conveniencia de disefiar inter-
venciones que brinden o no proteccién contra inundaciones de gran magnitud.
La reduccién de las pérdidas causadas por inundaciones que se repiten con gran
frecuencia, podria aumentar el riesgo de consecuencias calamitosas cuando
ocurran condiciones mas extremas. Hay que considerar también las posibilida-
des de dafios por crecidas que estan por debajo de la norma de disefio ideal.
Debido a su poca utilizacion durante muchos afios o a la falta de financiacion,
algunos elementos estructurales como diques y canales de derivacion, podrian
no recibir mantenimiento adecuado, lo que aumenta el riesgo de roturas en caso
de inundaciones de magnitud inferior a las normas de disefio. Sera necesario
estimar la probabilidad de ese tipo de incidente, considerar las circunstancias en
que podrian ocurrir dafios y analizar las medidas que cabrian tomar.

Al igual que ocurre con todo tipo desastres, las medidas de emergencia en caso
de inundacion dependen de la frecuencia del fenémeno. Por lo general, las pérdi-
das ocasionadas por una inundacién de gran magnitud que ocurre pocos afos
después de una inundacion catastrofica son inferiores a las de la inundacién
anterior, ya que las instituciones y el publico estan mejor preparados y mas
dispuestos a aplicar las lecciones aprendidas durante la lucha contra la catés-
trofe precedente.

Los ecosistemas acuaticos fluviales, incluidos rios, humedales y estuarios, tienen
una importancia inestimable para la poblacion en muchos campos como, por €j.,
agua potable, alimentos, materiales, depuracién de aguas, mitigacién de inunda-
ciones y oportunidades recreativas. En muchos casos, la variabilidad de la canti-
dad y calidad del flujo, asi como su periodicidad y duracién, son cruciales para el
mantenimiento de los ecosistemas fluviales. Por ejemplo, las inundaciones contri-
buyen al mantenimiento de las zonas de desove, a la migracién de los pecesy ala
eliminacion de residuos, sedimento y sal. Ello es mas apreciable en regiones de
clima seco, que experimentan inundaciones estacionales seguidas de un periodo
de sequia. Las diferentes medidas de gestién de las crecidas tienen diversas
repercusiones en el ecosistema y, al mismo tiempo, los cambios en el ecosistema
tienen consecuencias para la situacion de las crecidas, sus caracteristicas y el
comportamiento de los rios.

Algunas intervenciones en materia de gestion de crecidas tienen efectos nega-
tivos sobre los ecosistemas fluviales, reduciendo la frecuencia de la anegacion de



humedales que se crean en torno a planicies de inundacién expuestas a anega-
ciones frecuentes cuya gran variedad de flora y fauna obedecen a este fenémeno.
En situaciones de este tipo es deseable evitar introducir cambios que modifiquen
las inundaciones con mayor frecuencia ya que ello repercutiria negativamente
sobre los ecosistemas que se han desarrollado sobre la base del régimen de creci-
das existente. Sin embargo, seria preferible reducir los casos extremos de inunda-
cion. Ello requiere lograr una solucién de compromiso entre los diversos intereses
que pudieran existir en la cuenca fluvial, con el fin de determinar la magnitud y la
variabilidad del régimen de flujo necesario en una cuenca, maximizar los beneficios
para la sociedad y mantener un ecosistema fluvial favorable.

El enfoque ecosistémico es una estrategia para la gestion integrada de la tierra,
del agua y de los recursos vivos que fomenta la conservacion y el uso sostenible
en forma equitativa. El enfoque de la gestion integrada de crecidas abarca los
principios fundamentales del enfoque ecosistémico considerando todo el ecosis-
tema de una cuenca como una unidad y teniendo en cuenta los impactos de las
intervenciones econémicas en la cuenca en su conjunto. También apoya la
descentralizacion del proceso de gestién al nivel apropiado mas bajo. Uno de los
requisitos previos de la GIC es la sostenibilidad ambiental de las opciones de la
gestion de crecidas.

De acuerdo a los modelos de la circulacion general, es probable que como resul-
tado del cambio climatico el comportamiento de los monzones experimente
variaciones, tanto en lo que respecta a su intensidad como a su duracioén. Ello
podria traducirse en un aumento del nimero de crecidas repentinas y de inun-
daciones estacionales, pero no ocurrira necesariamente de manera uniforme. Por
lo que respecta a la infraestructura, el efecto que estos cambios podrian tener en
la norma de disefio seleccionada dependera de los principios econémicos que
se adopten. También es probable que aumente el nimero de mareas de tempes-
tad que azoten las zonas costeras. El nivel del mar podria elevarse, con las consi-
guientes inundaciones en zonas estuarinas y tierra adentro debido al cambio de
nivel del lecho de los rios.

Las alertas de inundacién son un claro ejemplo de un enfoque basado en la varia-
bilidad de un fenédmeno: el problema estriba en predecir lo que ocurrir en el
futuro en un punto dado sobre la base de lo que ha ocurrido en otro punto del
sistema situado aguas arriba. Es necesario sefialar nuevamente que la probabili-
dad de que ocurra una inundacion varia frecuentemente. Los cambios en el uso
de la tierra en toda la cuenca inciden en la escorrentia y, por consiguiente, en la
probabilidad de que ocurra una inundacion de cierta magnitud. Ese efecto se
hace sentir de manera mas aguda en cuencas pequefias en zonas urbanizadas.

Ademas de lo ya sefialado, se observa cierto numero de variaciones en el
proceso de toma de decisiones, que cada dia es menos unidimensional y esta
menos centrado en la eficiencia econdémica. Las ideas del pasado han dado paso



a un enfoque mas multidimensional orientado a encontrar soluciones que permi-
tan alcanzar objetivos miltiples y a menudo contrapuestos. La participacion de
todas las partes interesadas se considera elemento central para poder tomar
mejores decisiones.

El riesgo de inundacion se expresa convencionalmente en términos de la proba-
bilidad de que una crecida de cierta magnitud exceda el valor tipo en un tramo
especifico de un rio. En los andlisis teéricos mas recientes se hace hincapié en
el andlisis de la secuencia de los acontecimientos y la consiguiente probabilidad
de que ocurra una inundacién, atendiendo al fenémeno meteoroldgico propia-
mente dicho y a las condiciones que lo precedieron. Por ejemplo, las conse-
cuencias que una tempestad de cierta intensidad puede tener para una cuenca
dependeran de las caracteristicas de la parte de la cuenca en que se registran
las precipitaciones. Asimismo, el caudal hidrogréfico efluente de una cuenca
puede depender de la direccién en que se desplaza un frente acompafiado de
fuertes lluvias. En ese tipo de analisis, las consecuencias de un fenémeno depen-
deran no solo de su magnitud sino también de las condiciones anteriores. Por
ejemplo, en el caso de suelos ya saturados como resultado de precipitaciones
anteriores, la proporcién de lluvia que no es absorbida y va a incrementar el flujo
del rio es superior a la que se observa cuando los suelos estan poco saturados.
El concepto de gestion de los riesgos cobra cada dia mayor importancia en el
proceso de toma de decisiones.

Se acostumbra decir que la sociedad moderna es una “sociedad de riesgos”. La
incertidumbre y la gestidon de riesgos son caracteristicas definitorias, en lugar de
representar inconvenientes. Se reconoce que la idea de “riesgo” es un concepto
social que ha sido concebido sobre la base de los efectos, tanto acumulativos
como a corto plazo, de procesos sociales y econémicos, y que se define como las
condiciones que resultan molestas para la sociedad. Por consiguiente, la gestién
de riesgos es un componente necesario del proceso de desarrollo, esencial para
lograr un desarrollo sostenible. Los riesgos de inundacién guardan relacion con las
incertidumbres hidroldgicas. Nuestro conocimiento de las condiciones presentes
es incompleto y, por lo general, solamente tenemos una comprension parcial de la
indole de los procesos causales de los fendmenos. Es imposible predecir con
certeza la magnitud de los cambios futuros, ya que esos cambios podrian ser alea-
torios (por €j., la variabilidad climéatica), sistémicos, (por €j., el cambio climéatico) o
ciclicos (como ocurre con El Nifio). Con todo, la incertidumbre hidroldgica podria
estar subordinada a incertidumbres sociales, econdmicas y politicas. Por ejemplo,
es de esperar que los cambios méas importantes y mas dificiles sean resultado del
crecimiento demogréfico y de la actividad econémica.

Es esencial lograr un equilibrio entre necesidades y riesgos. En todo el mundo se
ve que la poblacién prefiere vivir en zonas vulnerables a las inundaciones, y en
algunos casos les resulta imposible abandonarlas, tanto si se trata de las plani-
cies de inundacion con baja densidad demografica del Mississippi, como de las
montafias de Honduras o de las areas de deltas en Bangladesh, donde la densi-
dad demogréfica es sumamente elevada. Por lo tanto, es necesario encontrar



soluciones que garanticen la subsistencia de la poblacion de las planicies de
inundacion, incluso si existen grandes riesgos de pérdidas de vidas y dafios
materiales. Es en este campo que la gestion integrada de crecientes puede apor-
tar una gran contribucién.

El principio de la gestién integrada de los recursos hidricos ha sido reconocido
desde la Conferencia de Dublin (1992). Reuniones posteriores (por e€j., la
Declaracién Ministerial de la Haya sobre seguridad del agua en el siglo XXI, cele-
brada en el 2001) han vuelto a subrayar la importancia de este principio como
elemento fundamental del desarrollo sostenible.

Como ha sefialado la Asociacion Mundial para el Agua: “La gestién integrada de
los recursos hidricos es un proceso que promueve el desarrollo y la gestién coor-
dinados del agua, los suelos y los recursos conexos, con el fin de maximizar de
manera equitativa el bienestar econémico y social que de ello se deriva sin
comprometer la sostenibilidad de los ecosistemas vitales.” La gestion sostenible y
eficaz de los recursos hidricos requiere un enfoque holistico, vinculando el desarro-
llo social y econdmico a la proteccion de ecosistemas naturales y estableciendo los
enlaces correspondientes entre la ordenacion de las aguas y de los suelos. Por
consiguiente, los desastres relacionados con el agua como las inundaciones y las
sequias, que son importantes factores determinantes del desarrollo sostenible,
deberan formar parte también de la gestién de los recursos hidricos.

La gestion integrada de crecientes (GIC) es un proceso que promueve un enfoque
integrado, y no fragmentado, en materia de gestién de crecientes. Integra el desa-
rrollo 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 inun-
dacion y reducir al minimo las pérdidas de vidas causadas por las inundaciones.

En todo el mundo hay escasez de buenos suelos, en particular de tierras de la-
branzas, y de recursos hidricos. Las tierras cultivables mas productivas se en-
cuentran en las llanuras de inundacion. A la hora de poner en practica politicas
destinadas a maximizar el uso eficiente de los recursos de la cuenca fluvial
tomada en su conjunto, deberan redoblarse los esfuerzos para mantener o
aumentar la productividad de las planicies de inundacion. Por otra parte, no es
posible olvidar ni las pérdidas de vidas ni los dafios materiales causados por las
inundaciones. Considerar las crecidas como problemas aislados casi siempre
produce un enfoque fragmentario y localizado. La gestion integrada de crecientes
supone adoptar un punto de vista totalmente diferente del enfoque tradicional
fragmentado que se aplicaba a la gestiéon de crecidas.



El concepto de gestion integrada de crecientes reconoce que la cuenca fluvial es
un sistema dinamico que abarca muchas interacciones y flujos entre los suelos y
las aguas. El punto de partida de este enfoque es la visién de lo que deberia ser
la cuenca fluvial. La inclusién de la necesidad de garantizar el sustento de la
poblacién requiere encontrar soluciones que permitan aumentar el rendimiento
del sistema tomado en su conjunto. Los flujos de agua, sedimentos y contami-
nantes que el rio arrastre hacia la zona costera se depositan en muchos casos
decenas de kilbmetros tierra adentro, cubriendo gran parte de la cuenca fluvial,
y sus consecuencias pueden ser considerables. Como los estuarios coinciden
parcialmente con la cuenca fluvial y la zona costera, es importante lograr la inte-
graciéon de la gestion de la zona costera en el plan de gestién integrada de
crecientes, del cual se presenta un modelo en la Figura 2.

Por consiguiente, el objetivo es tratar de mejorar el funcionamiento de toda la
cuenca fluvial mientras que al mismo tiempo se reconoce que las interacciones
entre el medio acuatico y el terrestre pueden a veces ser positivas, y en otros
casos negativas, por lo que es necesario lograr un equilibrio entre las necesida-
des de desarrollo y las pérdidas debidas a las inundaciones. Debera reconocerse
que la gestién integrada de crecientes no solo persigue el objetivo de reducir las
pérdidas ocasionadas por las inundaciones, sino que también se propone maxi-
mizar el uso eficiente de las planicies de inundacién, en particular cuando las
tierras disponibles son escasas. No obstante, si bien la principal prioridad, debe
seguir siendo la reduccion de las pérdidas de vidas, el objetivo de la disminucién
de las pérdidas causadas por la inundacién debera estar supeditado al objetivo
general, es decir, al aprovechamiento 6ptimo de las planicies de inundacion. Por
otra parte, el aumento de las pérdidas atribuibles a las inundaciones puede estar
acorde con una utilizacion mas eficiente de las planicies de inundacion en parti-
cular y de la cuenca en general.

Gestion
de recursos
hidricos

o a
. .

4 LY

1
1
]
)
1
(1

H
Gestioniintegrada de crecientes|

1 1
Gestion del usal
de la tierra

\)

A}
Gestion de
zonas costera:

AS



La caracteristica esencial de la gestion integrada de crecientes es la integracion,
expresada simultaneamente de diversas maneras: una apropiada combinacién
de estrategias, puntos de intervencion, tipos de intervencion (es decir, estructu-
rales y no estructurales), a corto o a largo plazo, y un enfoque participatorio y
transparente en cuanto a la toma de decisiones — sobre todo en lo que se refiere
a la integracion institucional y a la manera en que se toman decisiones dentro de
una determinada estructura institucional.

Por consiguiente un plan de gestién integrada de crecientes se deben tomar en
cuenta los cinco elementos esenciales siguientes, que se derivan l6gicamente en
el marco de la gestion integrada de los recursos hidricos:

Gestion del ciclo hidroldgico en su conjunto;

Gestion integrada de la tierra y las aguas;

Adopcion de una combinacion de estrategias Optima;
Garantia de un enfoque participativo;

Adopcion de enfoques de gestion integrada de los riesgos.

Puesto que el agua es un recurso finito y vulnerable, debemos evitar crear barreras
entre la gestion de los recursos hidricos, la gestion de crecidas y la gestion de la
sequia. Deberan establecerse vinculos estrechos entre los planes de gestion de cre-
cidas y los de gestion de sequias, lo que requiere el uso eficaz de las aguas de las
crecidas y/o el maximo aprovechamiento de los aspectos “positivos” de las creci-
das. En los climas aridos y semi aridos en particular, los recursos hidricos dependen
esencialmente de las crecidas. La mayor parte del tiempo la escorrentia es la fuente
principal de recursos hidricos y es s6lo en casos extremos que la escorrentia plan-
tea un problema. En los planes nacionales y locales de gestién de las aguas se
deben reconocer los efectos positivos de las aguas de las crecidas. El agua subte-
rranea y el agua de las crecidas deberadn considerarse recursos estrechamente
vinculados y deberd estudiarse la relacion entre la capacidad de retencion de las
planicies de inundacion y la recarga del agua subterranea. Las planicies de inunda-
cion aluviales, en particular ofrecen muchas oportunidades para la recarga de las
aguas subterraneas. Es necesario explorar y utilizar las posibilidades de recarga arti-
ficial acelerada, en condiciones geolégicas determinadas. Debera analizarse la posi-
bilidad de retener parte del flujo de la crecida en areas de contencién. Con todo,
cuando se consideren intervenciones que modifiquen el régimen de escorrentia, los
efectos deberan analizarse de manera holistica. Por ejemplo, la adopcion de medi-
das conducentes a reducir la escorrentia durante la estacion de las lluvias podria
resultar contraproducente si llevara también a la reduccion de la escorrentia en otras
épocas del afio.

Asimismo, sera necesario tomar medidas de gestion aplicables a todas las creci-
das y no solo a algunas de ellas, es decir, no solamente a las crecidas que estén
por debajo de alguna norma de proteccién; por consiguiente, los posibles
dafios deben estar previstos en los disefios. Es necesario analizar lo qué sucede



cuando la crecida excede la norma de disefio y como hacerle frente. Deberan
definirse con toda claridad las areas que sera necesario sacrificar para embalsar
las aguas en caso de crecida extrema con el fin de proteger areas neuralgicas.

Desde un punto de vista mas positivo, integrar la gestién de diversas funciones
permitiria lograr multiples beneficios. Supondria el fin de los esquemas para
paliar los estragos de las inundaciones per se, y la adopcién en su lugar sélo de
intervenciones, una de cuyas finalidades — y quizas la mas importante — seria
reducir el riesgo de inundacion y sus consecuencias. Supondria también fa-
vorecer las intervenciones destinadas a alcanzar diversos fines simultdneamente
(por ejemplo, mejorar la calidad del agua de un rio y al mismo tiempo mejorar la
gestion de las variaciones del flujo). Por consiguiente, la gestién integrada de
crecientes se propone lograr economias tanto de alcance (por ejemplo, la inte-
gracion de diversas funciones) y de escala (por ejemplo, aplicables en toda la
cuenca fluvial). Sin embargo, es necesario prestar atencién a los conflictos de
interés que podrian presentarse con ese tipo de intervenciones tan amplias.

La planificacion del uso de la tierra y la gestion de las aguas deben combinarse
en un plan sintético a través de la coordinacion entre las autoridades encargadas
de la ordenacion de la tierra y las que velan por la gestion de las aguas, con el fin
de lograr una planificacion uniforme. La justificacion de esta integracién es que el
uso de la tierra incide en la cantidad y la calidad del agua. Debido a los estrechos
vinculos entre los tres elementos principales de la gestion de cuencas hidrografi-
cas, a saber: el volumen de agua disponible, la calidad del agua y los procesos de
erosiéon y acumulacion de depésitos, es recomendable que en la gestion integra-
da de las crecidas se adopte un enfoque que abarque la totalidad de la cuenca.

Los cambios en el uso de la tierra introducidos aguas arriba pueden alterar dras-
ticamente tanto las caracteristicas de una crecida como la calidad de las aguas
y las caracteristicas del transporte de sedimentos. La urbanizacion aguas arriba
puede acentuar los valores maximos de la crecida, que se hacen sentir anticipa-
damente en algunas zonas aguas abajo. La descarga de desechos sélidos en
depresiones de zonas bajas, que cumplen una importante funcion en la atenua-
cién de inundaciones, es una practica que no sélo puede tener efectos contra-
producentes para la salud de la poblacion sino que también puede aumentar los
valores maximos de la crecida en las zonas situadas aguas abajo. El ignorar ese
tipo de vinculos ha llevado a fracasos en el pasado. Es necesario que esos vincu-
los se reconozcan, se comprendan y se tomen en cuenta para lograr sinergias
que permitan obtener mejores resultados de la cuenca hidrogréfica en varios
campos al mismo tiempo. Sin embargo, para poder sacar partido de esas posi-
bles sinergias debera adoptarse una perspectiva mas amplia de todas las cues-
tiones relacionadas con el desarrollo de la cuenca hidrografica tomada en su
conjunto, en lugar de tratar de resolver problemas locales de manera aislada.

La adopcidén de un enfoque funcional en materia de gestién de inundaciones tiene
como consecuencia casi inevitable la aceptacion de un enfoque funcional en
cuanto a la gestion de crecidas. Desde una perspectiva mas amplia la situacion



Estrategia Opciones

Reduccién de inundaciones Represas y embalses
Diques, malecones y obras de contencién
Desviacion de avenidas
Gestion de cuencas
Mejoramiento de canales

Reduccién de la vulnerabilidad Regulacion de las planicies de inundacién

a los dafios Politicas de desarrollo y reaprovechamiento
Disefio y ubicacién de las instalaciones
Cadigos habitacional y de la construccién
Estructuras a prueba de crecidas
Prediccion y alerta de crecidas

Mitigacion de los efectos de Informacion y educacion
inundaciones Preparativos en caso de desastres
Medidas de recuperacién una vez pasada la
inundacién
Seguro contra inundaciones
Preservacion de los recursos naturales Zonificacién y regulacion de las planicies de
de las planicies de inundacién inundacién

puede considerarse en términos de las oportunidades que presenta, con el fin de
llegar a soluciones para potenciar el comportamiento de la cuenca tomada en su
conjunto.

Las estrategias y las opciones que generalmente forman parte de todo plan de
gestion de crecidas se resumen en la Tabla 1. La adopcién de una estrategia de-
pende en gran medida de las caracteristicas hidroldgicas e hidraulicas del siste-
ma fluvial y de la region. Tres factores interrelacionados determinan el tipo de es-
trategia, o la combinacién de estrategias, que podrian resultar mas apropiadas en
una cuenca fluvial determinada: a saber, el clima, las caracteristicas de la cuenca
y las condiciones socioeconémicas de la regién. Tomados en su conjunto, esos
factores determinan las caracteristicas de las crecidas y sus consecuencias.

Podria ser preferible adoptar distintas estrategias en situaciones y paises dife-
rentes. Sin embargo, las estrategias a menudo suponen la combinacion de
opciones complementarias, es decir, un plan en materia de crecidas que incluya in-
tervencion a diferentes niveles del proceso. Las diferencias observadas en los re-
sultados obtenidos con diversas opciones parecen indicar también que la adop-
cion de este tipo de enfoque sera la mejor estrategia en la mayoria de los casos.

Por otra parte, si partimos del supuesto de que el futuro es necesariamente incier-
to, no es légico que tratemos de encontrar soluciones 6ptimas ya que toda so-
lucién éptima requiere conocimientos completos, precisos y exactos. En su lugar,
debemos tratar de encontrar una respuesta flexible que pueda adaptarse a las
diferentes condiciones que se presenten. El método debe ser multidimensional, y
combinar diversas opciones con el fin de crear una estrategia que permita actuar
a diferentes niveles y que resulte apropiada para las condiciones especificas.



Es importante evitar perspectivas aisladas y no cometer el error de pensar que algu-
nas formas de intervencién son necesariamente apropiadas en todos los casos y que
otras son siempre improcedentes. En su lugar, se debe analizar la situacién en su
conjunto, comparar las opciones disponibles y seleccionar la estrategia, 0 combina-
cion de estrategias, que sea mas apropiada para una situacion especifica. Sin dejar

de reconocer los méritos y las desventajas de las diferentes medidas estructurales
y no estructurales, es necesario evaluar, adoptar y llevar a la practica una combi-
nacion apropiada de ambos tipos de medidas. Deberan evitarse sobre todo las ope-
raciones que pudieran dar lugar a nuevos peligros, o servir Gnicamente para des-
plazar el problema en el tiempo y en el espacio, a veces s6lo de manera transitoria.

La experiencia indica que toda estrategia de reduccion de riesgos centrada en la
aminoracion de las inundaciones — tanto si se trata de medidas estructurales y
obras de contencién como de medidas no estructurales, incluida la reforestacion
— brinda seguridad sélo parcial a los habitantes de planicies de inundacion.
Cuando las medidas de proteccioén resultan ineficaces, los dafios pueden ser de
gran magnitud debido a las mayores inversiones realizadas por los usuarios de las
planicies de inundacién. En muchas sociedades y situaciones, el costo de la re-
duccion de riesgos que en la mayoria de los casos incluye medidas estructurales
sumamente costosas 0 politicas para reafectar las actividades de las tierras
“vulnerables” es simplemente demasiado alto y, en algunos casos, los efectos se-
cundarios de esas medidas pueden ser excesivamente nocivos para el medio am-
biente o ir contra las metas de desarrollo de la sociedad. En esos casos, la me-
jor solucién podria ser reducir la vulnerabilidad a las inundaciones mediante medi-
das de preparacion en caso de desastre y respuestas en casos de emergencia.

Es posible reducir el nimero de victimas y la cuantia de los dafios materiales adop-
tando planes apropiados de respuesta a los desastres, basados en predicciones
fiables y exactas, que deben ir acompafados de los ensayos de rigor. Los mapas
de zonificacién de las planicies de inundacién, que indican la probabilidad de ries-
go de inundacién en areas determinadas, representan el método mas avanzado
para tomar conciencia del peligro probable y son inestimables a la hora de tomar
decisiones sobre posibles inversiones en esas zonas. Con todo, la zonificacion de
las planicies de inundacién tiene limitaciones, sobre todo en los paises en desarro-
llo que deben hacer frente a la presion demogréfica y al desarrollo no planificado.

Uno de los errores que no se deben cometer, especialmente después de casos
extremos de inundaciones es la adopcién Unicamente de intervenciones a largo
plazo. El éxito de toda estrategia exige que los interesados, especialmente los
que se ven directamente afectados por las inundaciones, puedan sentirse mas
tranquilos acerca de su seguridad gracias a la adopciéon de medidas a corto
plazo que inspiren confianza. Es por ello que el plan general debera incluir inter-
venciones a largo plazo y también a corto plazo.

La definicién de desarrollo sostenible aprobada en la Conferencia de Rio especi-
fica dos condiciones decisivas: la participacion del puablico en el proceso de toma
de decisiones a todos los niveles y el reconocimiento del papel de la mujer.



Tanto la GIC como la GIRH
deberan estar basadas en un enfoque participativo, que incluya a usuarios,
planificadores y encargados de tomar decisiones a todos los niveles. Un enfoque
participativo es por definicién abierto, transparente y no excluyente, promueve la
comunicacioén y requiere la descentralizacién del proceso de toma de decisiones
para lo cual deberan realizarse amplias consultas con la poblacién y contar con la
participacion de las partes interesadas en las actividades de planificacion y eje-
cucién. Debera lograrse la participacion de todas las partes directamente intere-
sadas de las diferentes areas de la cuenca fluvial, tanto aguas arriba como aguas
abajo. En muchos casos el elemento esencial del debate en el proceso de consul-
tas con las partes interesadas estriba no en el andlisis de los objetivos sino en la
definicién de los objetivos mismos. En primer lugar es necesario determinar quién
influye en la decision, cual es su legitimidad, y qué derecho tiene a ser escuchado.
En segundo lugar, es necesario tomar medidas que garanticen que los debates no
se vean dominados por los mas poderosos.

Es esencial que en el proceso de didlogo y toma de decisiones que conduce a la
gestion integrada de crecientes participe una amplia gama representativa de las
partes directamente interesadas. En la mayoria de los casos, los efectos de las inun-
daciones y de las intervenciones no son los mismos para los diferentes miembros de
las familias ni para las diferentes secciones de una comunidad. Las mujeres gene-
ralmente tienen a su cargo la crianza de los nifios y el cuidado de los enfermos, razén
por la cual recae sobre sus hombros una carga desproporcionada durante la fase de
recuperacion posterior a las inundaciones. Las mujeres cumplen también una
funcién esencial por lo que respecta al suministro, la gestién y la proteccion del agua,
por lo que es imprescindible que en los arreglos institucionales se preste la debida
atencién a sus necesidades especificas para hacer frente a las inundaciones. La
gestion integrada de crecientes debe tomar en cuenta también las diferencias de
género, religion y cultura. Debera velarse por que estén representadas las minorias,
los aborigenes y las capas mas desfavorecidas de la sociedad. Asimismo, es nece-
sario que los intereses especificos de otros grupos vulnerables como los nifios y los
ancianos sean tomados en cuenta durante la planificacion y la puesta en practica de
intervenciones destinadas a reducir los riesgos futuros, tanto durante la inundacion
como en la fase posterior de recuperacion. La participacion podria adoptar diversas
formas, dependiendo de las condiciones sociales, politicas y culturales de la socie-
dad. La participacion podria estar asegurada también con la presencia de portavo-
ces y representantes democraticamente elegidos, o de delegados de asociaciones
de usuarios de aguas, grupos de usuarios de bosques, etc. La GIRH y la GIC no son
cuestiones aisladas y, por lo general, son reflejo de los problemas y de la sociedad;
es por ello que el modelo adoptado para la participacion de los interesados variara
en funcion de las circunstancias especificas.

Con un enfoque de “abajo-arriba”
extremo se corre el riesgo de fragmentacion en lugar de promover la integracion.
Por otra parte, las lecciones de experiencias pasadas con enfoques “de arriba-
abajo” indican claramente que las instituciones y los grupos locales por lo general
gastan mucha energia para socavar las intenciones de las instituciones que se su-
pone son responsables de la gestion general de la cuenca. Es importante combinar
racionalmente ambos enfoques para aprovechar las ventajas que pueden aportar.



Toda institucion tiene necesaria-
mente fronteras geograficas y limites funcionales. Es necesario que en el proceso
de toma de decisiones todos los sectores expresen su parecer y declaren sus
intereses. Debera haber coordinaciéon al mas alto nivel de todas las actividades
de los ministerios y organismos de desarrollo locales, regionales y nacionales
que trabajan en diversos temas: agricultura, desarrollo urbano, ordenacion de
cuencas, industria y mineria, transporte, agua potable y sanidad, reduccién de la
pobreza, salud, medio ambiente, silvicultura, pesca, etc. No es tarea facil pro-
mover la coordinacion y la cooperacién por encima de las barreras funcionales y
administrativas. Ese tipo de coordinacion e integracion podria encontrar un foro
apropiado en las organizaciones que tienen a su cargo la ordenacién de las cuen-
cas de los diferentes rios. Los mejores ejemplos de ese tipo de practica proba-
blemente podemos verlos en los casos en que no quedaba mas remedio que la
busqueda de la coordinacion y cooperacion entre las instituciones existentes.

Las comunidades estan expuestas a diversos peligros y riesgos, tanto naturales
como antropégenos. El éxito de la puesta en practica de estrategias de gestion
de desastres requiere gran namero de actividades y supone la intervencién de
diversos organismos. Es necesaria la participacion de personas, familias y comu-
nidades asi como una amplia representacién de la sociedad civil, centros de in-
vestigacion, gobiernos y organizaciones voluntarias. Todas esas instituciones
cumplen una funcion vital para lograr que las alertas conduzcan a la adopcién
de medidas preventivas. El proceso debe contar con la presencia de miembros
de todos los sectores y de las mas diversas disciplinas, debiéndose llevar a cabo
actividades que contribuyan a garantizar la ejecucion de los planes de emergen-
cia en casos de desastres.

El éxito de los planes de mitigacidn de los efectos de los desastres puede medir-
se a través de la comprensidn publica de las estrategias adoptadas, asi como de
su ejecucion y las medidas de preparacion. Para poder dar una respuesta holis-
tica (planificacién y gestién de medidas de emergencia que permitan hacer frente
a “todos los peligros”) es preferible un plan integrado de medidas de mitigaciéon
de los efectos de los peligros naturales en lugar de un método centrado en peli-
gros especificos. Este enfoque contribuye al intercambio estructurado de in-
formacion y al establecimiento de relaciones de organizacion eficaces y tiene la
ventaja de que permite hacer frente de manera mas eficaz a los riesgos comunes
para la poblacion, facilita el uso eficiente de los recursos y del personal y combina
las preocupaciones en materia de desarrollo con los planes para casos de emer-
gencias y las actividades de prevencion, recuperacion y mitigacion. Por consi-
guiente, garantiza la armonia de los diferentes métodos de gestion de peligros
naturales en todos los planes nacionales o locales pertinentes.

La alerta temprana y la prediccion son elementos esenciales de la serie de pasos
necesarios para reducir los efectos sociales y econdmicos de todos los peligros
naturales, incluidas las inundaciones. No obstante, para ser eficaces, toda alerta
temprana acerca de cualquier tipo de peligro natural debe dimanar de una Unica
autoridad oficial cuyas responsabilidades estén bien definidas por la ley.



Como la GIC es esencialmente un subconjunto de la GIRH, enfrenta desafios
similares, y quizas superiores ya que los deseos y las presiones para lograr bene-
ficios a corto plazo, una vez que ha cedido la inundacién, pueden dar al traste
con los esfuerzos destinados a lograr un enfoque integrado a largo plazo. La
aplicacion eficaz del concepto de gestion integrada de crecientes requiere cier-
tos elementos basicos y un entorno apropiado. Esos requisitos estan en funcién
de las condiciones fisicas e hidrometeoroldgicas especificas de la cuenca, asi
como de las interacciones culturales y socioecondmicas y de los planes de
desarrollo existentes en determinado lugar.

Debido a la indole del problema de las inundaciones, se presenta una situacion
de reivindicaciones en pugna y a veces es necesario adoptar medidas inmedia-
tas para satisfacer las aspiraciones de la poblacion, sobre todo después de una
inundacién catastrofica. En ese tipo de situaciones la integracion es el primer
elemento arrojado por la borda. Por consiguiente, es imprescindible que haya
respaldo politico a los principios y practicas de la GIC. Las estrategias de gestion
integrada deben traducirse en politicas especificas en materia de planificacion,
asignacion y gestion de recursos. La integracion de la gestion de crecidas con la
GIRH, y por ende con el desarrollo social y econémico, la creacién de vinculos
intersectoriales y el establecimiento de bases para lograr la participacion de las
diversas partes interesadas requieren considerables modificaciones de las politi-
cas, la legislacién y las instituciones encargadas de la gestion. Requisito previo
de la gestion integrada de crecientes es la existencia de politicas claras y
objetivas para las metas declaradas del gobierno, que vayan acompafiadas de la
legislacién y los reglamentos apropiados para hacer realidad el proceso de
integracion.

La gestidn integrada de crecientes se propone modificar tanto el sistema como
las interacciones en aras de un mayor bienestar econémico y social, recono-
ciendo al mismo tiempo que el sistema esta expuesto a influencias tanto
naturales, como es el caso de la variabilidad del clima, como artificiales, por
ejemplo, el uso de las tierras. El resultado que se espera obtener es un enfoque
que sea apropiado para las condiciones locales en el marco de la visibn més
amplia de la cuenca fluvial, logrando armonia entre las politicas y las priorida-
des generales econdémicas, sociales y medioambientales a nivel nacional.
Deberan elaborarse y adoptarse politicas que respondan a las necesidades a
largo plazo, que permitan dar cuenta de todo tipo de crecidas, normales o extre-
mas, y que faciliten la participacion en el proceso de todas las partes interesa-
das. Esas estipulaciones en materia de politicas deberan ir acompafadas de un
marco legislativo apropiado como reglamentos de zonificacion de las planicies
de inundacion, medidas de respuesta en casos de desastre, etc. Debera defi-
nirse también el entorno basico para la adopcién de la GIRH, los principios para



la ordenacién de aguas y tierras, las servidumbres de aguas y la legitimidad de
los diversos interesados.

Se han promulgado pocas leyes en materia de gestion de crecidas y, lo que es
incluso mas importante, pocas han sido las que se han aplicado, especialmente
en los paises en desarrollo. La indivisibilidad del agua y del lecho del rio no existe
en algunos paises. Habria que analizar su posible influencia en el mecanismo de
regulacion de las planicies de inundacion. Es necesario adoptar reglamentacion
para la zonificacion y la regulacion de las planicies de inundacidn, legislacién en
materia de gestiéon de los desastres causados por las crecidas y reglamentacion
de la construccion de infraestructuras en planicies de inundacion, con el consi-
guiente respaldo politico que permita lograr su eficaz ejecucion.

En una sociedad son inevitables la fragmentacion y la distribucién de respon-
sabilidad. Por otra parte, una institucion tiene reglas explicitas e implicitas que
rigen lo que le esta permitido hacer y, claro estd, lo que le esta prohibido. Por lo
general, esas normas definen el ambito geografico de accion de la institucion,
asi como sus funciones u objetivos. Lamentablemente, los limites geograficos
de una cuenca fluvial coinciden en contadas ocasiones con los de las institu-
ciones encargadas de su gestién. En el pasado, los rios representaban obsta-
culos de gran envergadura, y por ello la linea central de un rio era frecuente-
mente una frontera importante entre entidades politicas. Por otra parte, debido
a las diferencias de tamafio de las cuencas en todo el mundo, en la mayoria de
los casos es poco probable que una cuenca fluvial tenga las dimensiones apro-
piadas, pongamos por caso, para el buen funcionamiento de una empresa
encargada del aprovisionamiento en agua potable. Por lo tanto, en muchos
casos la GIC debe encontrar soluciones al problema que supone lograr
una gestion amplia y coordinada basada en la cooperacion de instituciones
fragmentadas.

Es importante tratar de lograr una sinergia mutuamente beneficiosa entre los
intereses nacionales, la prosperidad regional y el bienestar de la poblacion
mediante la utilizacién 6ptima de las capacidades de la poblacién y de los recur-
sos naturales de las regiones, tanto las tierras como de las aguas. La gestién de
las cuencas hidrogréficas es una estrategia a largo plazo para combatir la
amenaza inundaciones la erosion y, al mismo tiempo velar por la preservacion
de los ecosistemas. Sin embargo, debe evitarse que la integracion a nivel de
cuenca no lleve a una suboptimizacién a un nivel mas amplio. Es necesario
tener en cuenta no so6lo el funcionamiento de las cuencas fluviales y las estra-
tegias que permitan garantizar el sustento de las familias y las comunidades,
sino también enmarcar la gestién de crecidas dentro de la estrategia de desarro-
llo de la nacién o de la regién tomada en su conjunto. Por consiguiente, es vital
que exista integracion tanto ascendente en las politicas nacionales como late-
ral entre las diferentes politicas nacionales y regionales. Al mismo tiempo, es
necesario que quede bien claro el papel que las autoridades locales, regionales
y nacionales deben desempefiar en la definiciéon y basqueda de soluciones a
cuestiones de desarrollo y en la ejecucién de programas y actividades.



La integracion y la coordinacion intersectorial requiere compromisos. Por otra
parte, la necesidad de la participacién de todos los interesados requiere institu-
ciones con base comunitaria. El desafio es encontrar métodos que permitan la
coordinacién y cooperacioén entre instituciones, lograr que la GIC esté basada en
decisiones que abarquen toda la cuenca, con la decidida participacién de insti-
tuciones a nivel local que contribuyan también a su ejecucién.

La incorporacién del enfoque de “abajo arriba” en el proceso de toma de deci-
siones, requiere modificar las instituciones existentes con el fin de facilitar la
participacion de la comunidad. La cuestion esencial de la GIC es encontrar solu-
ciones que faciliten las relaciones entre las partes interesadas, lo que requiere
desarrollar una plataforma comuin para todas las partes interesadas.

Un enfoque obvio pero peligroso en materia de GIC seria establecer nuevas insti-
tuciones encargadas de la gestion de crecidas, las que darian instrucciones a
todas las instituciones que operan en su zona geografica (y cuyo cometido serian
las funciones que deben ser integradas para poder adoptar la GIC). Ese tipo de
enfoque simplista en materia de gestion de los recursos hidricos probablemente
no tendra éxito. En vista de la amplia interaccion entre el uso de las tierras, las
caracteristicas hidrologicas y las caracteristicas hidraulicas del sistema de
drenaje, es preferible una organizacién de cuenca fluvial para la gestidn de creci-
das. Esto garantiza que las instituciones locales no ignoren los efectos que sus
medidas pueden tener para todas las partes interesadas aguas abajo. Debera
potenciarse la capacidad existente, tanto de las instituciones como de la comu-
nidad para que corresponda a las necesidades de la gestién integrada de
crecientes.

Las intervenciones en mdltiples campos requieren encontrar soluciones a los
conflictos entre los diversos grupos de usuarios y las partes interesadas ya que
no necesariamente se logrard consenso acerca de las medidas 6ptimas que
deben adoptarse. En vista de la incertidumbre respecto de los diferentes elemen-
tos y opciones que constituyen una estrategia, dificilmente existira una opcién
oOptima. Es necesario que el sistema incluya mecanismos consensuales y de
solucién de controversias.

Para poder lograr consenso, es necesario que todas las partes interesadas y las
instituciones aprecien y adopten un enfoque holistico que no se limite a sus
estrechos intereses a corto plazo, basado en su capacidad para comprender y
apreciar diferentes puntos de vista de manera racional y objetiva. Si la
participacion de los interesados ha de ser real y eficaz sera necesario no sélo
desarrollar sus capacidades y competencias, sino también velar por que reciban
el respaldo de asesores expertos y dispongan de toda la informacién apropiada.
Es necesario que toda la comunidad participe en la recogida de datos y en la
formulacion y ejecucion de planes de emergencia y en la difusion de las respues-
tas en la fase posterior a los desastres. Elemento esencial para lograr consenso,



gestionar los conflictos y aplicar la estrategia seleccionada es sin duda alguna la
distribucion y el intercambio, de la manera mas transparente posible, de datos,
informacién, conocimientos y experiencia entre expertos, el publico en general,
los encargados de formular politicas, los administradores, investigadores y
organizaciones voluntarias, tanto aguas arriba como aguas abajo todos los
Estados riberefios y las diversas instituciones, de la manera mas transparente.
El intercambio sin fronteras de la informacién sobre crecidas es esencial para la
aplicacion de planes de preparacion contra las crecidas en regiones aguas abajo.

Vivir en planicies de inundacién supone riesgos. Si bien el precio que supone vivir
en esas zonas recae principalmente en los habitantes de las planicies, que sufren
pérdidas econdmicas, reduccion de oportunidades, todos los contribuyentes
financian con fondos publicos las medidas de proteccion y las actividades de
rescate y rehabilitacion. La proporcion de la carga que se considera aceptable
depende de la estructura social y econémica de la sociedad. En condiciones
ideales, la parte correspondiente del riesgo debe ser proporcional a los benefi-
cios que el contribuyente comun puede recibir de las actividades econémicas
realizadas por los habitantes de las planicies de inundacién. El grado de finan-
ciamiento de las actividades de mitigacion de los efectos de las inundaciones y
de los subsidios al seguro contra inundaciones con fondos publicos es objeto de
debate y dependera en gran medida de las politicas socioecondmicas del
gobierno. El éxito de la gestidn integrada de crecientes dependera de la manera
en gue se utilicen esos instrumentos econémicos.

a gestion integrada de crecientes esta basada en un amplio concepto que

incluye una combinacién de medidas de politicas, reglamentarias,

financieras y fisicas destinadas a hacer frente a los efectos de las crecidas
en el marco de la gestion integrada de los recursos hidricos, en el que se reco-
noce que las crecidas tienen efectos beneficiosos y que nunca podra ser posible
llegar a controlarlas. En este documento no se han analizado en detalle los diver-
s0s aspectos constitutitos de la gestion integrada de los recursos hidricos,
incluido el entorno habitante, el didlogo entre las partes interesadas en zonas
aguas arriba y aguas abajo, la cooperacién en las cuencas de rios internaciona-
les, la creacion de capacidad institucional y comunitaria, etc., factores todos que
tienen igual importancia para la gestion integrada de crecientes.
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