Capitulo

Una seleccion de aplicaciones para la
reduccion de desastres

En este capitulo se examinan diferentes metodologias, herramientas y actividades
disponibles para la reduccién de desastres, siguiendo el modelo de la representacion
gréfica que se muestra en el Capitulo 1. El uso de estas aplicaciones es posible una
vez que se ha avanzado en la evaluacion del riesgo y se han desarrollado las
capacidades institucionales requeridas. La seleccion que se presenta en este capitulo
sirve para ilustrar la gama de actividades y aplicaciones existentes en esta materia,
exponiendo sus virtudes y defectos.

5.1 La gestion ambiental

5.2 La planificacién del uso de la tierra

9.3 La construccion de estructuras
seguras Y la proteccion de los
servicios esenciales

5.4 Los mecanismos financieros y
econdmicos

9.5 Los sistemas de alerta temprana
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5.1 La gestion ambiental

Un ambiente sano potencia la capacidad de las sociedades para reducir el impacto de los desastres de origen
natural y antripico, hecho al que habitualmente no se atribuye la importancia que merece. Debido a que los
desastres menoscaban tanto el desarrollo socioecondmico como los esfuerzos en materia de gestion ambiental, es
indispensable analizar hasta qué punto una gestion ambiental ineficiente puede influir sobre las amenazas y la

vulnerabilidad.

El conocimiento de los recursos naturales vy el uso de las herramientas de la gestion ambiental deberian ser parte
integral de una estrategia parva la reduccion de los riesgos. Los profesionales que trabajan en el campo de la
reduccion de desastres deberian identificar vy desarrollar actividades ambientales que reduzcan la
vulnerabilidad. La medicion cuantitativa de la aplicacion de estas actividades determinard su aceptacion y su
aplicacion en el escenario politico y econdmico.

La incorporacion de la gestion ambiental en los marcos politicos y estrategias internacionales para la reduccion
de desastres contribuird a crear un mundo mas seguro. Las instituciones nacionales y regionales pueden
aumentar la capacidad de recuperacion de las sociedades ante los desastres a través de un esfuerzo global en
materia de gestion ambiental. Una forma de lograr resultados positivos es introducir los conceptos de la
reduccion de desastres en las pricticas ambientales.

En la presente seccion se reseiian los siguientes aspectos:

® Jos vinculos existentes entre la gestion ambiental y la reduccion de desastres;
® la legislacion ambiental;

® las politicas vy la planificacion ambientales;

® las estructuras institucionales y organizativas;

® Jas evaluaciones del impacto ambiental;

® Jos informes sobre el estado del medio ambiente;

® la economia ecoldgica y ambiental; y

® Jos cddigos y normas ambientales.

Los vinculos existentes entre la gestion reducir la vulnerabilidad que benefician tanto a

ambiental y la reduccion de desastres los grupos que se ocupan del medio ambiente
como a aquellos que trabajan en el campo de los

El medio ambiente y los desastres estdn intimamente desastres.

vinculados entre si. La degradacién ambiental afecta

los procesos naturales, altera la base de recursos de Aunque la vinculacién entre la reduccién de

que dispone la humanidad y aumenta la desastres y la gestién ambiental es un hecho

vulnerabilidad. Exacerba el impacto de las amenazas ~ reconocido, hay escasas investigaciones y

naturales, reduce la resiliencia en general y pone en estudios sobre el tema. El concepto de uso de

entredicho las estrategias tradicionales para enfrentar herramientas de la gestién ambiental para

la situacién. Es mds, puede ser que se pasen por alto reducir los desastres atin no ha sido utilizado de

soluciones eficaces y econdmicas de reducir el riesgo. manera general por los profesionales que se

ocupan de la materia.
Las practicas que protegen la integridad de la
naturaleza y aseguran un uso adecuado de los El huracdn Mitch puso trdgicamente de relieve
recursos naturales pueden generar soluciones para que la importancia de la gestién ambiental es
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Recuadro 5.1

El eco museo como instrumento para
reducir los desastres

Las seis ciudades que se vieron mas
severamente afectadas por la erupcion del
Monte Usu, en Japdn, en el afio 2000,
iniciaron la construccion de un eco-museo
para atraer la atencién de la poblacién sobre
los dafios provocados a la agricultura, la
silvicultura, la pesca y el turismo. El
eco-museo, que estara terminado en el 2005,
cubrira toda la zona afectada. Su objetivo es
ensefiar a la poblacién a “convivir con el
volcan”.

Los objetivos del eco-museo incluyen:

* Estimular el turismo y la industria en la
region.

* Conservar objetos y memorias relacionados
con eventos volcanicos.

* Ensefiar la historia, la naturaleza y la
cultura del area a los habitantes locales y a
los visitantes.

* Dar a conocer actividades de reduccion de
desastres a los residentes y a los visitantes.

* Involucrar a los habitantes de la zona en
los planes de desarrollo.

* Promover la cooperacion entre las
comunidades.

indispensable para el desarrollo sostenible
y la mitigacién de los desastres. Es
necesario identificar, adaptar y adoptar
mecanismos y herramientas de la gestién
ambiental que contribuyan a reducir la
vulnerabilidad de manera eficiente y con
bajo costo.

La gestién ambiental puede convertirse
en instrumento econdémicamente eficaz
para reducir los desastres y al mismo
tiempo lograr muchos otros objetivos,
incluyendo la conservacién de la
biodiversidad, la mitigacién de los cambios
ambientales globales adversos y la
reduccién de la pobreza.

EI Ministerio de Recursos Naturales de la
Federacién de Rusia, por ejemplo, ha
reconocido la dificultad actual que
representa la integracién de la gestién
ambiental en las politicas de reduccién de
desastres, especialmente en lo que respecta
a la gestién de recursos hidricos para
reducir el riesgo de inundaciones.

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres
5.1 La gestion ambiental

Rara vez se promueven actividades
ambientales que reduzcan la
vulnerabilidad en las estrategias para la
reduccién de desastres y, por lo general,
cuando se presentan, sélo son un efecto
secundario, positivo, pero no planificado.
No obstante, estas actividades se suman a
las opciones para reducir los desastres, y la
difusién de los casos en que se han
aplicado estimulard su utilizacién.

Actualmente, las herramientas de la
gestién ambiental no incorporan de
manera sistemdtica las tendencias en
materia de ocurrencia de amenazas y en
los patrones de vulnerabilidad. Asimismo,
los profesionales que trabajan en la
reduccién de desastres ordinariamente no
exploran las ventajas que ofrece el uso de
instrumentos y criterios de la gestién
ambiental. El hecho de que los
mecanismos ambientales se hayan
desarrollado a partir de un enfoque de
gestién del riesgo es un claro argumento
para su consideracién. Es mds, los
procesos de evaluacién del impacto social y
ambiental estin concebidos para la
identificacién del riesgo en las fases
iniciales del disefio de planes y proyectos.

Los esfuerzos dirigidos a utilizar
terminologia y criterios similares
beneficiardn a todos aquellos que se
ocupan de la reduccién de desastres y del
medio ambiente. Por su parte, la
experiencia derivada de la incorporacién
de los problemas ambientales en la toma
de decisiones y en la planificacion del
desarrollo serd de utilidad para los trabajos
de investigacién similares en el campo de
la reduccién de desastres. Una vez que se
hayan desarrollado mecanismos y politicas,
habrd que generar capacidad local para
responder a la vulnerabilidad ambiental y
utilizar la gestion ambiental como forma
de reducir su impacto. Al respecto, es
preciso tener presentes las lecciones
aprendidas sobre el uso de los recursos
ambientales para reducir los desastres por
parte de las mujeres.

La Unién Mundial de la Conservacién
(IUCN) y el Instituto Internacional para

Los ecosistemas son redes
interdependientes de
0rganismos que pertenecen
a una eco-zona
determinada que funciona
como una unidad. A
manera de ejemplo se
puede mencionar los
bosques naturales, los
humedales, los desiertos,
los lagos y las regiones
montasnosas. Ll enfoque
ecosistémico es una
estrategia para la gestion
integrada de la tierra, el
agua y los recursos vivos
que promueve su
CONSErvacion y uso
sostenible y equitativo.

En consecuencia, la
aplicacion de este enfoque
contribuird a alcanzar
un balance entre los tres
objetivos primordiales del
desarrollo sostenible: la
conservacion, el uso
sostenible y la distribucion
equitativa y justa de los
beneficios derivados del

uso de los recursos.
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Recuadro 5.2

Las ensefanzas del huracan Mitch

“Hasta ahora, poco se ha hecho por atacar las raices de la vulnerabilidad, o por contribuir a mitigar de forma no estructural
los desastres mediante una gestion ambiental sensata, incorporando la planificacién territorial regional e integral mas alla

de los bienes individuales o de las comunidades locales.

gestion forestal y sus efectos en la mitigacion de las amenazas.

desastres.”

Para abordar estos problemas es preciso incorporar la gestion del riesgo en la politica ambiental. ; Cémo contribuyen los
ecosistemas sanos a disminuir el riesgo? ¢ Cual ha sido el impacto ambiental de la concentracion de la propiedad de la
tierra, del uso inadecuado de los humedales y de la deforestacion en gran escala?

Ala larga, la seguridad ambiental de las sociedades centroamericanas dependera en gran medida de la capacidad de
administrar en el terreno, en forma adaptativa y en todas las escalas, las principales funciones mitigadoras de los
ecosistemas sanos. Es necesario incrementar la investigacion aplicada acerca de los vinculos entre las practicas locales de

Hay proyectos alentadores que apuntan a fortalecer la seguridad de los medios de subsistencia mediante la habilitacion de
las comunidades para administrar el riesgo en el plano local. Hay creciente interés por restablecer los principales
ecosistemas forestales, a fin de proporcionar a las comunidades medios de vida mas adaptables y un ambiente mas
seguro. Las medidas de mitigacion son mas efectivas cuando se aplican a escala local, pero requieren también de vinculos
adecuados con el contexto politico para poder garantizar la gobernabilidad a largo plazo en la region.

El nuevo programa cuadrienal propuesto por la Unién Mundial para la Conservacion de la Naturaleza (UICN) proporciona

un marco clave para aplicar estos conceptos en Centroamérica. En el contexto actual, después del desastre asociado al
paso del huracan Mitch, se presenta un ambiente propicio para proponer enfoques innovadores para prevenir y mitigar los

Fuente: P. Girot, Unién Internacional para la Conservacién de la Naturaleza, 2001.

el Desarrollo Sostenible (IISD), con el apoyo del
Instituto Ambiental de Estocolmo (SEI), han puesto
en marcha un proyecto para promover el uso de la
gestién ambiental a fin de reducir la vulnerabilidad
de las comunidades ante la creciente amenaza del
cambio climatico y de los desastres relacionados con
el clima. Este proyecto es un paso importante para
transformar el reconocimiento intuitivo de la funcién
protectora de los sistemas naturales en métodos de
utilidad para los especialistas.

Es necesario poner en prictica el noveno principio de
la Estrategia de Yokohama: “La proteccién del medio
ambiente, como componente de un desarrollo
sostenible y acorde con los objetivos de reduccién de
la pobreza, es esencial para prevenir los desastres de
origen natural y mitigar sus efectos”.

Las funciones protectoras de algunos ecosistemas son
bien conocidas. Por ejemplo, entre las funciones
importantes de los humedales se cuentan el
almacenamiento de excedentes de agua, la proteccién
contra las tormentas, la mitigacién de las
inundaciones, la estabilizacién de las zonas costeras y
de playas y el control de la erosién. Estas funciones
son fundamentales para el desarrollo sostenible y
reducen la dependencia de alternativas técnicas a
menudo mds costosas. Sin embargo, los beneficios
derivados de los humedales se ven amenazados por
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desastres de origen natural, incluyendo
tormentas, sequias e inundaciones que, por su
parte, serdn exacerbadas por el cambio
climético. En consecuencia, la relacién entre
cambio climdtico y humedales requiere de
mayor atencién por parte de las autoridades
publicas.

Los humedales también sufren de una creciente
presién para expansion del uso agricola de la
tierra, ligada al crecimiento demografico, al
desarrollo de infraestructura, a la regulacién del
flujo de los rios, a la invasién de especies
exéticas y a la contaminacién. Deberfan prestar
mds atencién a la relacién entre el cambio
climatico y los humedales.

Uno de los elementos fundamentales para
aumentar la resiliencia ante los desastres reside
en la capacidad de los ecosistemas de absorber
cambios repentinos de los factores climaticos,
geoldgicos o biolégicos. En ese sentido, las
sociedades tradicionales tienen gran capacidad
para adaptarse a los ciclos de cambio ambiental.

Las estrategias que se basan en la
“convivencia” con las inundaciones son muy
efectivas desde el punto de vista costo-
beneficio; se aplican de manera relativamente



facil y son més compatibles con el medio

ambiente. Al mismo tiempo, pueden incorporarse
mds fécilmente en la planificacion del desarrollo a
largo plazo sin generar grandes costos adicionales.

Temas ambientales de escala global y la
reduccion de desastres

Cambio climatico

Consecuencias: eventos clim4ticos extremos;
modificacién de los limites, estructura y
funcionamiento de los ecosistemas (bosques); la
seguridad alimentaria; la disponibilidad de agua y
el aumento del nivel del mar.

Soluciones: reforestacién, programas de
readaptacién, preparacién para los desastres y
alerta temprana.

Pérdida de la diversidad bioligica

Consecuencias: pérdida de recursos naturales y de
diversidad, con interferencia en las funciones
bioldgicas e hidroldgicas esenciales, tales como la
regulacién de la escorrentia, el control de la
erosién del suelo, la pérdida de la resiliencia ante
las perturbaciones y el cambio ambiental.
Soluciones: conservacién y restauracién
(silvicultura, agricultura y manejo de las zonas
costeras).

Degradacion del agua dulce

Consecuencias: calidad y escasez de agua, sequias,
riesgos sanitarios, impacto econémico de la
degradacién de la tierra en los recursos hidricos,
aumento de las inundaciones en relacién con el
uso deficiente de la tierra.

Soluciones: gestiéon de los recursos hidricos y del
uso de la tierra.

Desertificacion v la degradacion de la tierra

Consecuencias: uso inadecuado de los recursos,
inseguridad alimentaria, pérdida de la
productividad de los ecosistemas.

Soluciones: alerta temprana, preparacién y manejo
de las sequias, programas alternativos de
subsistencia, programas de gestion sostenible de

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres

5.1 La gestion ambiental

Recuadro 5.3

Los sistemas ambientales contribuyen a la
reduccion de desastres y a la seguridad

Mantener y rehabilitar los sistemas ambientales y
sociales resilientes es la piedra angular de la reduccién
de desastres y de la seguridad. El impacto provocado
por los incendios y el humo en los eventos ocurridos en
1997-1998 en el sudeste asiatico, la Federacion de
Rusia, las Américas y en el Mediterraneo contribuyé a
centrar la atencion en un problema que se torna cada
vez mas frecuente. Estos eventos se relacionaron con
la grave sequia provocada por el fenémeno de El Nifio,
que creo las condiciones para que se produjeran y
extendieran incendios forestales incontrolables.
Aunque algunos incendios fueron intencionales y
fueron provocados para ocultar la tala ilegal de arboles,
otros tuvieron por finalidad dar otro uso a los terrenos
ocupados por bosques. Los pequefios granjeros, las
empresas madereras y de plantaciones, los planes de
asentamiento y las politicas de subsidio de los
gobiernos compartieron en alguna medida la
responsabilidad de las pérdidas y los dafios
resultantes. Es preciso tener mayor conocimiento y
aumentar la supervision a efectos de poder distinguir
entre los incendios naturales bien controlados, que
sirven para mantener los sistemas de uso de la tierra, y
los que afectan adversamente los medios de
subsistencia y los habitats de las comunidades locales.
Para aumentar la resiliencia de la infraestructura fisica
de los sistemas naturales y humanos y de la gestion de
los recursos hidricos, es indispensable realizar mejoras
estructurales basicas, acompafadas de otras de tipo
legislativo, econdmico y técnico.

la tierra y de los recursos naturales, planificacién
del desarrollo y del medio ambiente.

Los bosques desempefian una funcién
importante en la proteccién contra los
deslizamientos, la erosién, las inundaciones y las
avalanchas. También protegen de la sequia. Tal
como ha quedado demostrado en Suiza, la
atencién permanente a los bosques, incluyendo
su renovacién, la diversificacién cuidadosa de las
especies y la estabilidad estructural, aseguran su
mdxima proteccién y contribuyen también al
ahorro de recursos que de otra manera deberfan
invertirse para mitigar los impactos ocasionados
por las amenazas naturales.

Las inundaciones del rio Yangtzé en 1998
pusieron de manifiesto las consecuencias que
acarrea la pérdida de ecosistemas sanos. En
respuesta, el gobierno chino prohibié la
extraccién de madera en el curso superior del
rfo, aumentd los trabajos de reforestacién y
prohibi6 nuevos proyectos que reclamaban la
apropiacién de tierras.
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El Plan de Accion
Nacional de China para
la Conservacion de los
Humedales (China
National Wetlands
Conservation Action
Plan), cuya aplicacion
Jfinalizd en el 2000, es un
ejemplo de legislacion
ambiental orientada
especificamente a

respaldar la reduccion de
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desastres.

China realiza actividades de prevencién de
inundaciones y proteccién de los recursos
hidricos para disminuir el impacto de los
deslizamientos y de las inundaciones. En
algunos sectores del sur de Francia la
recuperacién de humedales es utilizada
como estrategia para reducir los riesgos de
inundacién originados por la disminucién
de las actividades agricolas. Otros
proyectos se ocupan del desarrollo de
metodologfas y de evaluacién, teniendo
presentes las complejas fluctuaciones
ambientales y sociales. Las barras y
lagunas costeras, los arrecifes y los
manglares contribuyen de manera
importante a mitigar el riesgo de
huracanes, tormentas y marejadas.

Para proteger a las comunidades que viven
rfo abajo, a las tierras agricolas y a la
infraestructura, es indispensable un
manejo adecuado de las cuencas
hidrogréficas, que combine la proteccién
de los parques, la reforestacién y la
utilizacién de practicas agricolas y
forestales sostenibles.

Cuando se fijan politicas y se adoptan
esquemas de inversidn, hay que tener
presentes los servicios que proporciona la
gesti6n integral de las cuencas
hidrogréficas. Esto se torna ain més
crucial cuando se toma en cuenta la
naturaleza internacional o interprovincial
de muchas cuencas hidrogréficas.

La legislacion ambiental

En el capitulo relativo a la incorporacién
del medio ambiente y el desarrollo en la
toma de decisiones, la Agenda 21 sefiala
que “las leyes y los reglamentos adecuados
a las condiciones particulares de los paises
se cuentan entre los instrumentos mds
importantes para poner en préctica las
politicas sobre el medio ambiente y el
desarrollo”.
<http://www.un.org/esa/sustdev/documen
ts/agenda2 1/english/agenda21toc.htm >

Las respuestas de la legislacién ante los
problemas ambientales dan testimonio de

que los pafses tienen conciencia del impacto
adverso de la degradacién ambiental en los
sistemas socioeconémicos. Al respecto,
muchos pafses en desarrollo disponen ya de
leyes que tratan de una gran gama de
aspectos, incluida la proteccién de los
recursos hidricos o la conservacién de la

biodiversidad.

La legislacién ambiental marco trata en gran
medida cuestiones intersectoriales. Ello
incluye el establecimiento de normas
ambientales, el uso de instrumentos
econémicos para la gestién ambiental,
procedimientos de evaluacién del impacto
ambiental, la participacién de la poblacién,
la educacién y la coordinacién institucional.

La adopcién de reglamentos y leyes
ambientales bésicas ha contribuido a superar
la dispersién y la falta de coordinacién con
que las organizaciones abordaban la gestién
ambiental.

Desde los afios setenta mds de 65 pafses
han aprobado disposiciones legales de esta
naturaleza. El proceso permanente de
innovacién legal e institucional revela la
existencia de un compromiso de lograr el
desarrollo sostenible, a la par que constituye
un instrumento para elaborar estrategias de
reduccién de desastres.

La legislacién ambiental nacional
proporciona alguna orientacién para poner
en préctica planes bien concebidos para
reducir los desastres que contemplan el
componente ambiental. Habria que estudiar
formas de asegurar que las leyes ambientales
y las estrategias de reduccién de desastres se
complementen mutuamente.

Deberfa alentarse a los especialistas en
reduccién de desastres para que evalien de
antemano las necesidades ambientales de
acuerdo con la legislacién en vigor y
disefien proyectos que satisfagan estas
necesidades, mediante una coordinacién
estrecha con las instituciones ambientales.

La legislacién ambiental también podria
abordar expresamente las necesidades de
reduccién de desastres reforzando la



Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres

5.1 La gestion ambiental

Recuadro 5.4

Leyes e instituciones ambientales

+ Constituciones (componente ambiental)
« Instituciones (nacionales y sectoriales)

« Ratificacion y aplicacién de los acuerdos internacionales

Conservacion)
+ Mecanismos financieros

+ Planes de accion ambiental: nacionales o regionales, locales (Agenda 21), sectoriales (biodiversidad,
desertificacion, clima), metas y objetivos nacionales especificos (si existen)

+ Legislacién, incluyendo leyes sobre la evaluacion del impacto ambiental

+ Medidas de direccion y fiscalizacion (normas, prohibiciones, limites, autorizaciones)

+ Mecanismos de monitoreo y para hacer cumplir la legislacién

« Directrices no vinculantes, codigos de conducta de aplicacion voluntaria (ISO 9000 y 14000)

+ Operaciones de restauracion ambiental en el ambito gubernamental

+ Juicios relacionados con el medio ambiente e intervenciones judiciales

+ Mecanismos de seguimiento del impacto y de los avances (resultados en materia ambiental)

+ Acuerdos bilaterales y multilaterales (por €j., Comisién del rio Mekong, protocolo sobre aguas
compartidas de la Comunidad para el Desarrollo del Sur de Africa, SADC, Convenio de las Naciones
Unidas sobre la Diversidad Bioldgica, Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion)

« Entidades y organizaciones regionales relacionadas con el medio ambiente y el desarrollo sostenible
(por €j., el Programa Regional de Medio Ambiente del Pacifico Sur, la Autoridad Caribefia de

+ Leyes ambientales transfronterizas (por €j., relativas a cursos de agua internacionales, la
Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho Maritimo)

« Politicas comerciales (por €j., acuerdos comerciales, politicas y reglamentos de la Organizacion
Mundial de Comercio sobre el uso sostenible de los recursos)

proteccién de los ecosistemas naturales que
cumplen una funcién protectora. Con este
propésito, Bolivia se ha abocado a armonizar la
legislacién ambiental con la ley de reduccién de
riesgo y respuesta a desastres.

Los acuerdos ambientales multilaterales existentes
son una buena base para aumentar las
posibilidades de reducir los desastres. Entre ellos
cabe mencionar la Convencién RAMSAR sobre
conservacién de los Humedales, la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, la Convencién de las Naciones Unidas
de Lucha contra la Desertificacién y el Convenio
de las Naciones Unidas sobre la Diversidad
Biolégica. Esta clase de instrumentos legales se
negocia a nivel internacional, pero se pone en
practica mediante politicas, estrategias, planes de
accién y leyes de cardcter nacional.

Los instrumentos legales existentes y la labor que
se lleva a cabo en materia de desarrollo sostenible
de las zonas de montafia también se relacionan con
la reduccién de desastres. Por ejemplo, la
convencién alpina de 1989 pone cierto énfasis en
las amenazas naturales y trata temas como la
planificacién del uso de la tierra, la conservacién
del suelo y del paisaje, la gestion de los recursos
hidricos, los bosques y la agricultura.

Se prevé que los acuerdos que se suscriban en el
futuro sobre los ecosistemas montafiosos
regionales contemplardn obligaciones especificas
orientadas a reducir el impacto de los desastres de
origen natural y antrdpicos, incluyendo la
planificacién del uso de la tierra, la gestién de las
cuencas hidrogréficas y la alerta temprana.

Recuadro 5.5

La Unién Internacional para la Conservacion
de la Naturaleza en Centroamérica

La Union Mundial para la Conservacion de la Naturaleza
(UICN) ha trabajado en toda Centroamérica en
actividades de reduccion del riesgo y en coordinacion con
los especialistas en gestion del riesgo en la promocion de
proyectos vinculados con la proteccion del medio
ambiente.

La promocion de sinergias entre las convenciones
multilaterales ha conducido a una mayor valoracion de la
estrecha relacion que existe entre los esfuerzos por
promover la adaptacion de la comunidad, la resiliencia
ante el medio natural y la reduccion del riesgo de
desastres.

El Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales de
El Salvador organizd un foro en torno a estos conceptos,
que tuvo lugar en octubre de 2001. La idea fue aumentar
la comprensién del tema y explorar modalidades que
permitan aplicar practicas de adaptacion en diferentes
zonas del pais.
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Recuadro 5.6

Las estrategias de reduccion de desastres — mecanismos de adaptacion al cambio climatico

El proceso de reduccion del riesgo ofrece una base para seleccionar las mejores estrategias que permiten trabajar en
aquellos aspectos del cambio climatico que producen o aumentan los riesgos para la infraestructura, las actividades
econodmicas o la poblacion. Se trata de un mecanismo de toma de decisiones que ayuda a seleccionar las estrategias
optimas o mas eficaces en funcion del costo, mediante la utilizacién de un procedimiento publico uniforme y ampliamente
aceptado.

La reduccién de desastres ofrece la manera de abordar algunas de las restricciones econémicas, sociales, politicas,
tecnolégicas e institucionales con el fin de aprovechar plenamente el potencial de adaptacién al cambio climatico.

La reduccién de la vulnerabilidad a las variaciones del clima y otras amenazas es una buena oportunidad para la adaptacion
al cambio climatico que permite enfrentar eventos extremos. Entre las medidas de reduccion del riesgo mutuamente
beneficiosas, cabe mencionar las siguientes:

los sistemas de alerta temprana, los pronésticos y perspectivas estacionales sobre el clima;

los seguros y los medios financieros asociados;

los codigos, disefios y normas de construccion (la construccidn sobre pilares, el redisefio de las plataformas petroleras);
la promocién de fuentes de energia renovables como opciones para mitigar y reducir la vulnerabilidad;

la planificacién del uso de la tierra, incluyendo el otorgamiento de incentivos para la reubicacion;

el uso de précticas agricolas resistentes a las inundaciones;

la gestion de los recursos hidricos, incluidos los acuerdos regionales de distribucién del agua, las instalaciones de drenaje
y la prevencion de inundaciones;

la gestién ambiental (la reconstruccion de las playas erosionadas, las franjas de manglares, la proteccion de los
humedales y de las cuencas hidrograficas, la gestion de los bosques y de las tierras agricolas);

la gestion integrada de las zonas costeras; y

la aplicacién de principios de gestion del riesgo de desastres, la reduccién de la vulnerabilidad en el curso superior de los
rios, el suministro de informacion, la toma de conciencia, la formacién de redes, la reduccién de la incertidumbre para la
toma de decisiones.

Los grupos que se ocupan de la reduccién de desastres deberian sacar provecho del cimulo de conocimientos de que
disponen las personas que trabajan en el campo de la adaptacion al cambio climatico. Esta labor deberia traducirse en
politicas y medidas aplicables por estos grupos. Con el tiempo, el reconocimiento de los vinculos inherentes entre el cambio
climatico y la reduccion de desastres beneficiara a los profesionales de ambos campos.

Las agendas politicas de la reduccion de desastres y del cambio climéatico no pueden seguir estando separadas. Asi la
secretaria de la EIRD ha iniciado varias actividades, tales como las llevadas a cabo paralelamente con las reuniones de la
Convencién sobre el Cambio Climatico (Nueva Delhi, octubre 2002, y Bonn, junio 2003), con el objeto acercar mas a ambos
grupos.

En la reunion de Bonn se lanzd el concepto de un proceso en el que intervienen multiples actores, encargado de evaluar e
informar sobre los vinculos entre la reduccion de desastres y el cambio climatico. También se esta promoviendo la
participacion de cientificos especialistas en reduccion de desastres en la evaluacion que debe realizar el Panel
Intergubernamental sobre Cambio Climatico en el 2007.

Entre los participantes principales en estas actividades se incluyen: el Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico, la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, el Centro de la Cruz Roja de los Paises Bajos sobre
Cambio Climatico y Preparacion para Enfrentar Desastres (Netherlands Red Cross Centre on Climate Change and Disaster
Preparedness), el Didlogo sobre el Agua y el Clima, el Consorcio ProVention, el proyecto UICN/IISD/SEI sobre cambio
climatico, las comunidades vulnerables, las compafiias reaseguradoras y el Programa Mundial sobre los Impactos

Climaticos.
Las metas de reduccién de desastres también desertificacién y la sequia, los humedales, el
pueden ser incorporadas en instrumentos no cambio climdtico y la conservacién y gestién
vinculantes tales como las estrategias regionales de transfronterizas de los recursos naturales.

biodiversidad. Al respecto cabe citar el caso de la

Nueva Asociacién para el Desarrollo de Africa,

NEPAD, que es una iniciativa para promover el Las politicas y la planificacion ambientales
desarrollo socioeconémico en este continente. Su

programa preliminar de accién incluye seis campos Al igual que en el caso de la legislacién ambiental,
prioritarios: la degradacién de la tierra, la las politicas ambientales y de reduccién de
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Recuadro 5.7

La gestion ambiental y la incorporacion de la
reduccion de las amenazas

Aunque la reforma de la politica ambiental nacional de
la Republica Dominicana no hace referencia explicita a
la vulnerabilidad a las amenazas, aborda
perfectamente las preocupaciones por mitigarlas. Su
objetivo de desarrollo es establecer las bases para
mejorar la gestion ambiental mediante la definicién de
reformas de la politica ambiental y la elaboracion de un
programa nacional de gestién del medio ambiente.
Entre los principales problemas de que se ocupa cabe
mencionar la deforestacion y degradacién de las
cuencas hidrograficas y de las zonas costeras.

El Proyecto de Gestion Integral de la Cuenca
Hidrogréfica de Santa Lucia (Santa Lucia Integrated
Watershed Management Project) fue iniciado en 1994
como respuesta a los dafios provocados por las
inundaciones y los deslizamientos asociados a la
tormenta tropical Debbie. Aparte de propender a la
rehabilitacién estructural, respaldo la elaboracion de un
plan de ordenamiento de la cuenca hidrografica. Este
proyecto integral ha servido de base para el desarrollo
mas integrado y sostenible de las cuencas
hidrograficas principales y para fortalecer la capacidad
del gobierno en materia de gestién ambiental y de
preparacion para las inundaciones.

Ambos proyectos reciben el apoyo del Banco Mundial.

desastres deben complementarse reciprocamente
como partes del programa de desarrollo sostenible.

Es preciso superar el importante vacio que separa
la formulacién de la politica macroeconémica y las
consideraciones relacionadas con las amenazas
ambientales. La incorporacién del enfoque sobre
las amenazas en las decisiones relacionadas con las
practicas ambientales redundard en sustentabilidad
y beneficios a largo plazo.

La reduccién de desastres y las politicas
ambientales tienen caracteristicas similares.
Ambas deben satisfacer las necesidades locales y
de desarrollo sostenible y producir beneficios
multiples. Ambas dependen de la amplia
participacién de la poblacién y de los sectores y
actores en juego.

El disefio de planes de accién ambientales de
alcance nacional es un proceso ampliamente
utilizado. Entre las caracteristicas de las politicas
integrales de medio ambiente y de reduccién de
desastres cabe mencionar las siguientes:

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres

5.1 La gestion ambiental

* la evaluacién de las causas ambientales que
inciden en la ocurrencia de amenazas y en la
vulnerabilidad;

* Ja evaluacién de las acciones ambientales que
pueden reducir la vulnerabilidad;

* la evaluacién de las consecuencias ambientales
de las actividades de reduccién de desastres;

* consideracién de la inclusién de los servicios
ambientales en el proceso de toma de
decisiones;

* la aplicacién de enfoques interdisciplinarios
que aseguren la utilizacién de las ciencias
naturales y sociales en la planificacién y la toma
de decisiones relacionadas con la reduccién de
desastres;

* la creacién de asociaciones y la aplicacién de
enfoques regionales al uso de la tierra y a la
conservacién de la naturaleza;

* la posibilidad de aplicar alternativas razonables
a los conflictos relacionados con los usos
alternativos de los recursos; y

* el asesoramiento y el suministro de informacién
para involucrar a los actores en el mejoramiento
de la calidad del medio ambiente.

Las politicas relacionadas con los recursos

hidricos, tales como la fijacién de los precios del
agua y la regulacién de la energfa hidrdulica son
ejemplos de politicas ambientales que producen

Recuadro 5.8

Bangladesh: un proyecto que favorece el
medio ambiente y la reduccion de desastres

El Proyecto de Areas Verdes Costeras de Bangladesh
(Bangladesh Coastal Greenbelt Project) del Ministerio
de Medio Ambiente y Silvicultura (Ministry of
Environment and Forest) comprende los siguientes
objetivos:

Prevenir las pérdidas de vidas y el dafio a la
propiedad causado por ciclones, tormentas y el oleaje
de las mareas.

Proteger y mejorar el ambiente costero mediante el
aumento de la vegetacion.

Contribuir a la reduccion de la pobreza, generando
ingresos a través del aumento de la plantacién de
arboles y otras actividades relacionadas.

Aumentar los recursos forestales.

Aumentar la estabilidad de los terraplenes costeros.
Establecer industrias basadas en la plantacion de
bosques.

Aumentar los mdltiples usos de la tierra.

Crear conciencia popular sobre la gestion forestal
sostenible.

Fuente: Informe Ambiental del Estado de Bangladesh,
2001.
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Recuadro 5.9

La gestion de las cuencas hidrograficas para la reduccion de la vulnerabilidad a los desastres

Las cuencas hidrograficas son necesarias para el desarrollo agricola, ambiental y socioeconémico. Los recursos fisicos y
bioldgicos de éstas proporcionan bienes y servicios a las poblaciones humanas, incluidos la proteccién del agua, la
mitigacién de los desastres de origen natural mediante la regulacion de la escorrentia, la proteccion de los recursos
costeros y de las pesquerias, la proteccién del medio ambiente y la proteccidn de las tierras bajas productivas. Los
programas de gestion de las cuencas hidrograficas deben desarrollarse a partir de los proyectos ambientales existentes.

Para administrar eficazmente estas cuencas deben reunirse los siguientes requisitos:

+ En las planicies aluviales no deben instalarse estructuras permanentes.

+ Todos los cursos de agua deberian contar con areas de defensa y contencion de inundaciones.

« Deben prohibirse las actividades agricolas intensivas en laderas de pendiente superior a cierto limite prefijado con
relacién a la capacidad de la tierra.

+ Debe limitarse la tala de bosques, haciendo hincapié en su conservacion y en su gestion sostenible.

« Para resolver los conflictos deberia crearse una entidad formal.

+ Las decisiones en materia de gestién deberian hacer hincapié en la participacion de hombres y mujeres.

« Es fundamental que haya planes de gestion eficaces y que se hagan cumplir las normas ambientales y de ordenacién
territorial.

[» regionales del impacto ambiental.

Los elementos que se indican a continuacion son impedimentos para la gestion integral de las cuencas hidrogréaficas:
+ La inadecuada valoracion econdmica de los servicios ambientales.

+ Lafalta de estructura institucional y de practicas apropiadas de uso de la tierra.

+ La falta de atencién a los factores socioeconémicos que contribuyen a la pobreza, la degradacion ambiental y la

vulnerabilidad a los desastres de origen natural.

Para llevar a cabo las actividades de gestion de las cuencas hidrograficas es preciso realizar las siguientes actividades:

Fortalecer a las autoridades municipales y su capacidad de plantear temas relativos a la gestién de las cuencas
hidrogréficas y el uso de la tierra.

Establecer una estrategia nacional de gestion de cuencas.

Prestar apoyo a una planificacion racional del uso de la tierra.

Asegurar la participacién publica en la planificacion del uso de las cuencas y en la proteccion de los ecosistemas,
tomando en cuenta la equidad de género.

Prestar apoyo a las politicas e incentivos de mercado que propician la reforestacion y la silvicultura sostenible en el curso
superior de las cuencas con pendiente pronunciada.

Promover la participacion del sector privado mediante un mecanismo de desarrollo limpio para enfrentar el cambio
climatico.

Exigir que los usuarios del curso inferior paguen por los servicios proporcionados por las cuencas.

Respaldar la proteccion esencial de las cuencas hidrograficas y el restablecimiento de los sistemas ecolégicos
fundamentales para mitigar el impacto de los desastres.

Prestar apoyo a las organizaciones no gubernamentales locales para que resuelvan los problemas de tenencia de la
tierra y facilitar el acceso de los campesinos a la propiedad de la tierra.

Establecer marcos internacionales de gestion de las cuencas hidrograficas.

Promover una agenda de investigaciones que tenga en cuenta el valor econémico de los servicios ambientales, formas
de financiamiento innovadoras, el estudio de la relacion existente entre el uso de la tierra y la ordenacion ambiental, y la
magnitud de las pérdidas provocadas por los desastres de origen natural.

Fuente: Gestion de cuencas hidrograficas para la reconstruccion después de huracanes y reduccién de la vulnerabilidad a
desastres, USAID, 1999.

impactos positivos en la reduccién de desastres. planicies aluviales y los espacios abiertos para
Pueden concebirse de tal manera de promover el almacenar el agua o facilitar la escorrentia.
uso sostenible del agua y permitir ajustes de Ademds, los sistemas de gestién de estos recursos
acuerdo con los prondsticos estacionales, a fin de tienen en cuenta con mayor frecuencia el manejo
evitar las inundaciones. del riesgo de inundaciones y sequias y, en
consecuencia, dependen de una gestién eficiente
Las politicas de recursos hidricos propician la de los recursos hidricos a nivel internacional.
realizacién de trabajos en los humedales, las Las politicas que promueven la gestidn sostenible
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de la madera utilizada como combustible y el
desarrollo de fuentes de energfa alternativas
pueden reducir la deforestacién y contribuir a
regular las crecidas de los rios, las avalanchas y
los deslizamientos.

Al mejorar la gestién de los recursos naturales,
los programas emprendidos en virtud de
compromisos contraidos con arreglo a las
convenciones internacionales sobre
biodiversidad, cambio climético y desertificacién
también reducirdn la vulnerabilidad. Al
respecto, es importante que las medidas que se
adopten en el sector energético para responder al
cambio climatico tengan presente la
vulnerabilidad ante los desastres.

Las relaciones entre los precios de mercado, las
politicas comerciales y el medio ambiente son
complejas. Las politicas comerciales que se basan
en sélidos argumentos ambientales también
pueden contribuir a reducir el impacto de los
desastres.

Las politicas ambientales nacionales pueden
aumentar la resiliencia de las comunidades
estimulando los aportes voluntarios y otros
contratos sociales. Algunos de los mecanismos
que pueden fomentar la capacidad natural de
reducir la vulnerabilidad son el arrendamiento
de la tierra, la entrega de ésta en fideicomiso, los
pactos de uso de la tierra y los incentivos
tributarios.

Los ejemplos que se ofrecen a continuacién
ilustran la forma en que varios paises y regiones
del mundo han incorporado la reduccién de
desastres en los planes de accién nacionales en
materia de medio ambiente.

Uno de los diez programas, el Plan Nacional de
Accién Ambiental de Haiti, trata de la gestién
de los desastres de origen natural. Se basa en un
enfoque descentralizado y participativo de la
planificacién que incluye a las organizaciones no
gubernamentales, al sector privado y a los
donantes bilaterales y multilaterales.

En la ejecucién del programa de accién de los
Pequeiios Estados Insulares en Desarrollo
(PEID), Jamaica atribuye especial prioridad al
cambio climdtico, al aumento del nivel del mar y
a los desastres de origen natural.

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres

5.1 La gestion ambiental

El Plan del Caribe de Adaptacién al Cambio
Climatico Global, financiado por el Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (FMAM)
e implementado por la OEA, es uno de los
proyectos mds importantes relacionados con el
cambio climdtico en el Caribe.

Esta iniciativa apoya el desarrollo de un
marco politico para la gestién integral y la
respuesta eficaz en funcién del costo ante los
impactos del cambio climdtico, incorporando
mecanismos tales como la planificacién de
emergencias de desastres.

En 1999, la FAO elaboré un plan de accién
orientado a ayudar a los PEID a enfrentar los
problemas que plantean el cambio econdémico,
la degradacién del medio ambiente y los
desastres de origen natural. El programa se
centra en el comercio agricola, la
intensificacién y diversificacién de la
agricultura, las pesquerias, la gestién
sostenible de la tierra, del agua y de los
recursos forestales y el fortalecimiento de las
instituciones nacionales.

El plan apunta a mejorar la preparacién para
los desastres mediante la aplicacién de
medidas destinadas a reducir el impacto de los
huracanes y de los ciclones en la agricultura y
las pesquerfas costeras. También ayuda a los
paises a evaluar sus servicios meteorolégicos e
hidrolégicos y brinda apoyo a los sistemas de
alerta temprana. Al examinar su ejecucién han
quedado de manifiesto necesidades y
restricciones emergentes que serdn tratadas en
la conferencia de los PEID proyectada para
principios del 2005.

Durante muchos afios y como parte de su
mandato de administracién del medio
ambiente compartido en la regién del Pacifico,
el Programa Ambiental Regional del Pacifico
Sur, SPREP, ha incorporado en su programa
actividades relacionadas con la reduccién de
desastres.

La mayorfa de estas actividades han formado
parte del Programa Regional de Trabajo sobre
el Cambio Climitico, que pone de relieve los
efectos del clima extremo en la regién del
Pacifico y las relaciones entre el cambio
climatico y los desastres de origen natural. El
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SPREP también estd llevando a cabo el Programa
de Asistencia para el Cambio Climético en las
Islas del Pacifico, que centra la atencién en la
evaluacién de la vulnerabilidad y adaptacién.

A fin de aprovechar todo el potencial de los
recursos de la region, el SPREP colabora con
otras organizaciones para ampliar el papel que le
corresponde en el suministro de asistencia a los
PEID del Pacifico para que incorporen la gestion
del riesgo de desastres, el desarrollo sostenible y la
aplicacién de pricticas ambientales sensatas en las
estrategias nacionales de planificacién.

Otro proyecto del SPREP es la Ordenacién
Integral de las Zonas Costeras en las Islas del
Pacifico, que incluye el disefio de mapas de
amenazas y la elaboracién de estrategias de
reduccién de desastres para las zonas costeras.

Fl Programa Subregional de Accién para la Lucha
contra la Desertificacién en Africa occidental y el
Chad, SPRAB, proporciona un marco
programatico y estratégico para incorporar la
reduccién y la gestion del riesgo de desastres en la
reduccién de la pobreza, la proteccién del medio
ambiente y la planificacién del desarrollo
sostenible en la regién.

Dos de los ocho aspectos prioritarios de que se
ocupa el SPRAP son el mejoramiento de la
gesti6n sostenible de los recursos hidricos
compartidos y de la flora y la fauna. E1 SRAP
también proporciona directrices para las politicas,
estrategias y acciones de lucha contra la
desertificacién en los planos subregional y
nacional. Ademds, ofrece una estructura para la
cooperacién entre diversas organizaciones
intergubernamentales, tales como la Unién
Econémica y Monetaria de Africa Occidental, el
Comité Interestatal Permanente para la Lucha
contra la Sequia en el Sahel y la Entidad de la
Cuenca del Niger.

Las estructuras institucionales y organizativas

Para que den buenos resultados, las politicas
ambientales requieren estructuras orgénicas
coordinadas. La creacién de ministerios
responsables del medio ambiente y consejos
consultivos interministeriales de alto nivel es un
fenémeno relativamente reciente, que data de la

340

Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Humano, realizada en Estocolmo, en
1972.

Casi todos los paises del Caribe han reforzado su
capacidad administrativa en materia de medio
ambiente y estdn incorporando elementos
ambientales en la planificacién fisica.

En la actualidad, alrededor de 23 paises de
Africay 11 de Asia cuentan con ministerios de
medio ambiente. En algunos casos, las funciones
de cardcter ambiental son asumidas por otros
ministerios, como los de vivienda, planificacién,
obras publicas, uso de la tierra, agricultura y
silvicultura. La coordinacién de las estructuras
institucionales minimiza la aplicacién de criterios
sectoriales dispersos.

La gestién ambiental requiere modalidades de
cooperacién que abarquen muchas disciplinas y
sectores. Al igual que la gestién del riesgo de
desastres, participan en ella grupos comunitarios,
organizaciones no gubernamentales, el sector
privado, instituciones gubernamentales, la
comunidad cientifica y las organizaciones
internacionales. Por lo tanto, las estructuras
organicas que se ocupan de los problemas
ambientales pueden ampliarse de modo de
satisfacer las necesidades de reduccién del riesgo
de desastres como parte de la planificacién del
desarrollo sostenible.

La incorporacién de factores ambientales en
otros dmbitos de la politica podria redundar en el
ahorro de recursos. Para ello, habria que
vincular la labor que se lleva a cabo en los
campos de la ciencia, la politica, el medio
ambiente y la reduccién de la vulnerabilidad.
Para aplicar medidas sostenibles de reduccién
del riesgo se requiere una macro-planificacién
adecuada que establezca las vinculaciones entre
los objetivos politicos y los resultados sobre el
terreno.

Tanto la integracién como las vinculaciones
pueden lograrse a través de los programas y
redes intergubernamentales que centran la
atencién en los problemas relacionados con los
cambios ambientales y globales. A manera de
ejemplo, cabe citar el Programa de Cooperacién
en Medio Ambiente de Asia meridional con sede
en Colombo, Sri Lanka. Esta organizacién



Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres
5.1 La gestion ambiental

Recuadro 5.10

El Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales de El Salvador y la reduccion del riesgo

El impacto del huracan Mitch en 1998 y de los terremotos de 2001 en El Salvador llevé al Ministerio de Medio Ambiente del
pais a tomar mayor conciencia acerca de la relacién entre el desarrollo, el medio ambiente y los desastres.

La positiva experiencia que dej6 la colaboracion entre asociaciones de las comunidades locales y organizaciones no
gubernamentales en torno al Proyecto de Reduccion de Riesgos en el valle del bajo Lempa fue un antecedente para que el
Ministerio interviniera mas directamente en las cuestiones relacionadas con el riesgo y los desastres.

Tras los terremotos del 2001, se convocd a un comité de expertos nacionales e internacionales para estudiar la posibilidad
de crear un nuevo organismo técnico que se ocupara de los asuntos relativos a la gestion del riesgo. El Servicio Nacional
de Estudios Territoriales (SNET) fue creado en el 2001 como entidad gubernamental autbnoma dotada de un presupuesto
anual de aproximadamente 2 millones de dolares.

El SNET tiene cuatro secciones, tres de las cuales se relacionan con el monitoreo de los aspectos geoldgicos, hidrolégicos
y meteoroldgicos del pais. Es la primera vez que en El Salvador se relinen todas estas disciplinas en una misma institucion.
La cuarta seccion se encarga de la gestion integral del riesgo y genera escenarios futuros de vulnerabilidad y riesgo.

El SNET rompi6 la tradicion de incluir los temas de reduccion del riesgo en los planes existentes de respuesta a situaciones
de emergencia o de defensa civil. Al ampliar la experiencia del Instituto Nacional de Estudios Territoriales de Nicaragua, el
SNET puede ser el primer paso hacia la creacion de un sistema amplio de gestion del riesgo que pueda servir de modelo a
otros paises. Guatemala ha solicitado la realizacién de un estudio de factibilidad para estudiar la posibilidad de aplicar un

enfoque similar.

reduccion de desastres.

En la actualidad, otro proyecto, financiado por el BID en Republica Dominicana, estudia la posibilidad de ampliar las
funciones del Ministerio de Medio Ambiente, que ya tiene atribuciones para actuar en los campos del uso de la tierra y de la

Recuadro 5. 11

El Plan Nacional de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible de Vietnham

El plan de medio ambiente y desarrollo sostenible de
Vietnam es un buen ejemplo de sistema general de
planificacion y gestion ambiental que incluye la
planificacion y la mitigacion. Se compone de una
amplia variedad de elementos que incluyen estructuras
institucionales adecuadas, politicas ambientales
sectoriales bien integradas y legislacion ambiental. Los
proyectos y programas prioritarios comprenden
métodos mejorados para la colecta de datos y la
administracién de la informacion, procedimientos de
evaluacion del impacto ambiental y sistemas de
monitoreo.

El mandato de la autoridad ambiental central abarca la
coordinacion de la gestion ambiental. El plan también
identifica las oportunidades de cooperacion regional en
la gestion del medio ambiente para el desarrollo
sostenible, incluidos la reduccion de desastres, la lucha
contra los efectos del cambio climatico y el aumento
previsto del nivel del mar, la gestion integral de las
cuencas hidrogréficas, las cuencas colectoras y los
terrenos aluviales mediante la ordenacion de los
bosques y la conservacion del agua.

Fuente: Plan nacional de Vietnam para el medio
ambiente y el desarrollo sostenible, 1991-2000, marco
de accion. <http://www.mekonginfo.org/>

intergubernamental promueve y respalda la
proteccidn, la gestién y el mejoramiento del
ambiente en la regién. Fue creada en 1982 por los
gobiernos de Afganistin, Bangladesh, Bhutdn,
India, Maldivas, Nepal, Pakistdn y Sri Lanka.
http://www.sacep.org

LLa Red Asia-Pacifico para la Investigacién del
Cambio Global (APN, por sus siglas en inglés),
cuya sede se encuentra en Kobe, Japén, es otra red
intergubernamental que se ocupa de incrementar
la colaboracién en torno a intereses compartidos
por los pafses industrializados y en desarrollo, en
temas relacionados con el cambio global. Sus
objetivos principales son fomentar las
investigaciones sobre los cambios ambientales de
cardcter mundial en las regiones de Asia y el
Pacifico y fortalecer los lazos entre la comunidad
cientifica, y los encargados de formular las
politicas relacionadas con el cambio global.

El programa de actividades de la APN se aprueba
en una reunién intergubernamental anual, y estd
respaldado por una junta directiva y un grupo de
planificacion cientifica. Entre sus paises
miembros se cuentan: Australia, Bangladesh,
Camboya, China, Estados Unidos, la Federacién
de Rusia, Fiji, Filipinas, India, Indonesia, Japdn,
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Malasia, Mongolia, Nepal, Nueva Zelandia,
Pakistdn, Republica de Corea, Republica
Democritica Popular de Lao, Sri Lanka, Tailandia, y
Vietnam. <http://www.apn.gr.jp>

Una de las iniciativas recientes para promover el
didlogo orientado al logro del desarrollo sostenible
son los procesos en que intervienen mualtiples actores
(MPS’s, por sus siglas en inglés). Este modelo de
didlogo fue iniciado en 1998 por la Comisién sobre el
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas y
desde entonces ha sido adoptado por otros foros
internacionales.

Los procesos en que intervienen multiples actores
tienen como objetivo reunir a todas las partes
interesadas y facilitar procesos como la comunicacién
y la toma de decisiones, sobre la base de la igualdad y
de la rendicién de cuentas. Se basan en los principios
de transparencia y de participacién para el desarrollo
de asociaciones y el fortalecimiento de las redes.

Durante las actividades preparatorias de la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, que tuvo
lugar en el 2002, las partes interesadas se reunieron
para definir sus respectivos aportes a la puesta en
marcha de la agenda del desarrollo sostenible. La
incorporacién de contribuciones substantivas en uno
de los documentos de trabajo de la EIRD fue posible
a través de foros electrénicos en que participaron
multiples actores. El valor agregado de este método
de participacién contribuye a un mayor sentido de
identificacién y compromiso con los planes de accién.

Las evaluaciones del impacto ambiental

Ya existen marcos legales para la evaluacién del
impacto ambiental (EIA) y requieren del
compromiso de los gobiernos, los organismos de
ayuda y la sociedad civil. También dependen de la
existencia de sistemas de monitoreo sélidos.

La EIA podria incorporar més a fondo los factores
de reduccién del riesgo mediante la inclusién de
evaluaciones periddicas de la vulnerabilidad que
tengan en cuenta su naturaleza dindmica.

Una metodologfa de EIA de mayor alcance podria
sentar las bases para garantizar que las nuevas
iniciativas que se proponen incluyan tanto los
aspectos de reduccién de desastres como los de
impacto ambiental. Por otro lado, el EIA es también
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un mecanismo que sirve para evaluar en qué
medida el cambio climdtico puede afectar la
sustentabilidad de los proyectos de desarrollo.

Ademds, permitirfa evaluar tanto los conflictos
como los beneficios que pueden acarrear las
actividades de reduccién del riesgo. La inversién
en medidas de mitigacién debe basarse en una
evaluacién de las consecuencias socioeconémicas y
ambientales.

Los especialistas en reduccién de desastres
podrian utilizar el modelo de EIA para reorientar
las evaluaciones del impacto de los desastres, de tal
modo que se conviertan en un mecanismo de
planificacién. La evaluacién del impacto posterior
al desastre aprecia dafios ya producidos y, en
consecuencia, no forma parte del proceso de
planificacién. Sin embargo, sus resultados pueden
enriquecer el proceso de planificacién en el futuro.
El aumento de la colaboracién entre los
profesionales que se ocupan de la reduccién de
desastres y los administradores del medio
ambiente puede dar lugar al mejoramiento de las
técnicas de EIA para su utilizacién en la
reduccién de desastres.

Un proceso de EIA bien concebido, que
incorpore el riesgo de desastres, puede ser
fundamental para inducir al sector privado y a las
personas a estudiar los efectos que sus propias
acciones ejercen sobre los factores de
vulnerabilidad.

Recuadro 5.12

Las evaluaciones del impacto ambiental

La evaluacion del impacto ambiental (EIA) es un
mecanismo de apoyo a la toma de decisiones, que
proporciona pruebas y examina las consecuencias
ambientales de las actividades desde su concepcion
hasta su realizacién. Una EIA debe incluir la evaluacion
detallada del riesgo y proporcionar soluciones
alternativas. Debe ser completa, bien documentada y
permitir la participacion de la poblacién segun lo
dispone la ley.

Por lo general, los informes de una EIA contienen un
analisis detallado y riguroso a partir del cual las
autoridades pueden decidir si aprueban o no una
propuesta y en qué plazos y condiciones. Una vez
seleccionado un proyecto, éste es supervisado para
asegurarse de que se han reunido los requisitos para
su aprobacién y de que se lograran los beneficios de la
EIA. El monitoreo, la ejecucion y la auditoria del
proceso de EIA proporcionan la retroalimentacion
necesaria para su ulterior mejoramiento.




Sin embargo, todavia queda mucho camino por
recorrer para perfeccionar y dominar los procesos
de la EIA. Un estudio realizado por el Mercado
Comiin del Sur (MERCOSUR) sobre el uso de
este mecanismo revel6 que pese a que los tres
paises en juego habfan adoptado la EIA como
mecanismo preventivo de ordenacién ambiental,
s6lo Brasil habfa adquirido suficiente experiencia
en la materia. Es mi4s, todas las acciones de
emergencia y rehabilitacién o reconstruccién
deberfan ser objeto de evaluacién y documentacién
sobre el impacto ambiental. Esto evitard que
vuelvan a producirse las condiciones inadecuadas
anteriores al desastre.

Los ejemplos de incorporacién de aspectos
relacionados con la reduccién de desastres en las
evaluaciones del impacto ambiental son escasos. A
fin de reducir el riesgo asociado a las inversiones en
sus proyectos de desarrollo, el Banco Caribefio de
Desarrollo (BCD) ha pedido a sus pafses miembros
prestatarios que incluyan en sus procedimientos de
EIA medidas de mitigacién de desastres a fin de
reducir el riesgo asociado a las inversiones en sus
proyectos de desarrollo. Ademds, una de las
actividades del recién creado Servicio de Mitigacién
de Desastres del Caribe (DMFC, por sus siglas en
inglés), una asociacién entre el BCD y la Oficina de
Asistencia para Desastres del Gobierno de los
Estados Unidos, de la Agencia para el Desarrollo
Internacional (OFDA/USAID), es el desarrollo de
directrices para la evaluacién del impacto de las
amenazas naturales y su incorporacién en la EIA. El
BCD también modificard sus directrices de revisién
ambiental.

En la India, la reglamentacién de la aprobacién
ambiental de los proyectos portuarios exige un
informe de evaluacién del impacto ambiental, un
plan de gestién ambiental, un estudio del riesgo y
un plan de gestién del riesgo de desastres. El
reglamento especifica que este ultimo debe
prepararse a partir de un andlisis del riesgo que
tenga en cuenta los peores escenarios en casos
especificos, tales como derrames de petrdleo o de
substancias quimicas, incendios, explosiones,
sabotaje e inundaciones. El reglamento estimula
la declaracién de zonas verdes de amortiguacién
donde sea posible.

Como parte de su programa de sustentabilidad
ambiental, las asociaciones para la mitigacién de
los desastres de origen natural en Vietnam
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5.1 La gestion ambiental

proporcionan asistencia técnica para incorporar
aspectos ambientales en los planes de mitigacién
de este tipo de desastres. Actualmente se estd
estudiando la relacién entre los desastres de origen
natural y la degradacién ambiental, y se
elaborardn directrices relativas a las consecuencias
ambientales de los proyectos de mitigacién de
desastres.

Los informes sobre el estado
del medio ambiente

Debido a que los recursos naturales pueden ser un
factor importante en la reduccién del riesgo de
desastres, es indispensable disponer de informes
periédicos sobre el estado del medio ambiente, que
incluyan las novedades relacionadas con la
legislacién y la evolucién de la gestién. Entre los
procedimientos y sistemas mds importantes de
monitoreo y presentacién de informes, cabe
mencionar los siguientes:

* Los informes del PNUMA sobre el estado del
medio ambiente, que se preparan en el contexto
de la serie sobre Perspectivas del Medio
Ambiente Mundial.

* Los perfiles ambientales que prepara la UTCN.

* Los informes sobre el estado del medio
ambiente para los proyectos financiados por el
Banco Mundial y otras instituciones financieras.

* Las revisiones sobre el progreso ambiental
realizadas por la Organizacién de Cooperacién
Econémica y del Desarrollo (OCDE).

* Los informes nacionales de la Comisién de las
Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible
(UNCSD) sobre la implementacién de la

Agenda 21, los informes nacionales de
evaluacién y perfiles por paises.

* Las comunicaciones nacionales requeridas por la
conferencia de las partes en las convenciones
sobre el cambio climético, la biodiversidad y la
desertificacién.

La presentacién de informes es un instrumento de
evaluacién cualitativa que proporciona un marco
para el andlisis y la toma de decisiones. Los
informes facilitan la medicién de los avances
alcanzados en el logro del desarrollo sostenible.

Los esfuerzos de los paises por alcanzar sus

objetivos ambientales y de desarrollo sostenible
son examinados a fondo a fin de mejorar su
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Recuadro 5.13

El Sistema Mundial de Monitoreo del Medio
Ambiente y la Seguridad (GMES)

El GMES (Global Monitoring for the Environment and
Security) fue creado por la Comision Europea y un grupo
de agencias del espacio, incluyendo la Agencia Espacial
Europea, para un periodo inicial que abarcaba de 2001 a
2003.

“El proyecto GMES busca responder a las necesidades de
la sociedad en materia de medio ambiente y seguridad con
el uso de la avanzada capacidad técnica y operativa que
ofrecen los sistemas de observacion terrestre y espacial.”

De conformidad con las normas del Area de Investigacion
Europea, la idea es proporcionar a los usuarios
informacidn técnica de alto nivel sobre el medio ambiente.
También apunta a entregar directrices (por ejemplo,
sistemas operativos completos de gestion del riesgo) para
la elaboracién de politicas de seguridad, incluyendo
politicas de desarrollo sostenible, y de proteccion contra
los peligros ambientales y los desastres de origen natural
en Europa.

Sus campos de accion son el monitoreo permanente de
los recursos y de las condiciones ambientales, la
deteccion y evaluacion de los cambios y de las amenazas,
y herramientas para verificar el impacto de las politicas y
practicas en los campos antes mencionados. GMES
procura convertirse en “el punto de convergencia de una
gama de actores que intervienen en diversos campos
relacionados con el monitoreo del medio ambiente”.

<http://www.gmes.jrc.it>

comportamiento en el campo de la gestién
ambiental y desarrollar principios, pautas y
estrategias eficaces para una mejor identificacién
de sus prioridades.

En los informes ambientales predomina la
preocupacién por los desastres de origen natural y
se destacan principalmente las vinculaciones entre
la gestién del medio ambiente y los dafios
provocados por las inundaciones. Estos informes
también pueden proporcionar datos bésicos y
sobre la vulnerabilidad a partir de los cuales
puedan formularse politicas de reduccién de
desastres.

Las directrices existentes sobre la preparacién de
los informes pueden actualizarse ficilmente, de
modo que incluyan la exigencia de informar
periédicamente sobre las caracteristicas
ambientales y los recursos necesarios para reducir
el riesgo de desastres. El proceso de presentacién
de informes también podria dejar constancia de las
formas en que las sociedades mitigan el riesgo
mediante la adaptacién cultural y la evaluacién de
los recursos naturales.

Recuadro 5.14

impacto de los desastres de origen natural.

Incluye la informacién siguiente:

factores fisicos, hidroldgicos y ambientales;

ecosistemas y la biodiversidad; y
« respuestas actuales y previstas en materia de mitigacion.

Tema Presion/Causa

Inundaciones  Flyjo excesivo durante los

monzones.
Desarrollo inadecuado de la

lecho de los rios.
Deforestacion en la zona de
captacion del curso superior.

Impactos

Alteracion de los sistemas de
comunicacion y subsistencia.
Pérdida de la produccién

Pérdida de vidas humanas y
de biodiversidad

Bangladesh: Informe sobre el estado del medio ambiente

El informe sobre el estado del medio ambiente en Bangladesh, correspondiente a 2002 y elaborado bajo los auspicios del
PNUMA, contiene una amplia y detallada seccion sobre los desastres de origen natural. El informe presenta una lista de los
organismos de gestion de los desastres, sus funciones principales y sus responsabilidades en materia de mitigacion del

« introduccion general sobre el tipo de desastres que afectan al pais;
« presiones sobre el medio ambiente que exacerben los desastres de origen natural, incluidos la ubicacion geografica y los

+ estado de situacion de los desastres de origen natural: inundaciones, ciclones, sequias, precipitaciones anormales,
tormentas de granizo, rayos, tornados, terremotos y erosion;
« impacto de los desastres de origen natural: el cambio climatico, la agricultura, la intrusion de salinidad, las pesquerias, los

Respuestas

Plan general de gestion del riesgo
de desastres

Plan de accion para las
inundaciones

infraestructura, 92% del area  agricola Polit onal d

total de captacion situada Interrupcion de los servicios EIO |b|ca qgcm:jna edalguas |

més alla de la frontera. esenciales a grai\‘uor:j € que 0S para €
5 i . - ronéstico de crecidas e

Congestion del drenaje Pérdidas econdmicas a escala i%undacion es

debida a la sedimentacion del 5 iong)

Dragado del lecho de los rios
Construccion de diques fluviales
provistos de compuertas
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La confeccién de mapas ambientales, en los cuales
se les pide a los miembros de la comunidad que
indiquen las caracteristicas y recursos ambientales
importantes en un mapa creado por ellos mismos,
podria utilizarse para elaborar mapas del riesgo,
que incluyan datos sociales tales como el acceso a
los recursos por parte de grupos especificos o el
patrimonio con que cuentan las familias.

La participacién de la comunidad en la confeccién
de mapas permite debatir temas relacionados con la
gestién de los recursos, particularmente con las
mujeres que estdn muy involucradas como usuarias
de los recursos y que tienen un conocimiento mayor
de la cultura autictona, las redes sociales y otras
capacidades para reducir la vulnerabilidad.

Los informes sobre el estado del medio ambiente
se complementan con el {ndice mundial de
vulnerabilidad ambiental elaborado por la
Comisién de Geociencia Aplicada del Pacifico Sur
(SOPAC). Este indice constituye una
herramienta de investigacién para comprender los
efectos de los procesos y vulnerabilidades
ambientales, asi como las relaciones entre la
vulnerabilidad y el bienestar humano. Es también
un mecanismo de monitoreo del desarrollo
sostenible que estimulard la administracién del
medio ambiente y la aplicacién de politicas de
reduccién del riesgo.

La economia ecolégica y ambiental

Cuando se trata de evaluar lo que ha avanzado un
pafs en el drea del desarrollo sostenible, es
fundamental poder formarse un panorama
acabado de la situacién socioeconémica y
ecoldgica. Los factores econdmicos contintian
siendo los aspectos dominantes de las tres esferas
interactivas que componen el desarrollo sostenible.
Demostrar que desde el punto de vista econdémico
se justifica complementar la reduccion de desastres
con una gestién ambiental acertada es una tarea
dificil; también lo es atribuir su verdadero valor al
equilibrio ecoldgico que es necesario para afianzar
la conservacién de la naturaleza, y por extensién
reducir el riesgo de desastres.

La economfa ambiental utiliza los instrumentos y
mecanismos de la economia para medir en términos
monetarios el valor y los costos del medio ambiente.
En los sistemas econémicos tradicionales, los
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Recuadro 5.15

Incentivos y desalientos econémicos
importantes

+ Otorgamiento de incentivos tributarios, subsidios y
préstamos para indemnizar a los propietarios de predios
o0 desalentar algunos usos de la tierra

+ Aplicacion de gravamenes a los usuarios, cobros a los
beneficiarios del rio situados en el curso inferior (uso
doméstico del agua, agricultura, energia hidroeléctrica,
pesca y recreacion)

« Transferencia de los derechos de desarrollo para evitar
tipos de desarrollo no deseados

« Servidumbres, acuerdos legales para restringir el tipo y
grado de desarrollo que tiene lugar en un predio
determinado

+ Compra de tierras y derechos de propiedad,
generalmente restringidos a terrenos excepcionales
(limitacion del arrendamiento de tierras)

+ Sistema de multas y de responsabilidad por dafios
causados a los asentamientos humanos o a los
servicios ambientales

« Estructuras de fijacion de precios orientadas a
desalentar el uso inadecuado de los recursos

recursos naturales se han considerado en funcién de
su valor para el uso humano. A partir de los afios
setenta, los estudios econémicos comenzaron a
adaptarse de tal manera que se pudieran cuantificar
los factores socioecoldgicos.

Actualmente, la economia ambiental estd avanzando
més alld de los intereses puramente académicos y de
las organizaciones internacionales. En todo el
mundo, las autoridades econémicas han comenzado
a estudiar formas de medir los valores y los costos
socioecoldgicos e incorporarlos en el discurso
politico y econémico.

Existen numerosos modelos nacionales, incluyendo
los antiguos sistemas de Cuentas de Recursos
Nacionales, Sistemas Nacionales para Contabilidad
Ambiental y Sistemas de Contabilidad Econémica
Ambiental.

La utilizaci6én de estos mecanismos contribuye a
reducir la fragmentacién y la duplicacién de
actividades que a menudo se han traducido en la
aplicacién de politicas poco claras a la agricultura, el
turismo y la gestién ambiental. Ademds, son
oportunidades innovadoras para desarrollar
indicadores mds sélidos del desarrollo sostenible.

La cuantificacién de los factores socioecolégicos
constituye un gran desafio, tanto para los
profesionales que se ocupan de la reduccién del
riesgo como para aquellos que se dedican a la
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gestién ambiental. La incorporacién de estos temas
en las agendas politicas también es un problema

dificil.

Desde el punto de vista prictico, las donaciones, los
fondos, las garantias sobre los préstamos y las
asociaciones de inversién son algunos de los
mecanismos que pueden utilizar los paises para
promover los temas que favorecen las metas
ambientales y de reduccién de desastres. Existen
también otras opciones ingeniosas para obtener
financiamiento, por ejemplo, la aplicacién de multas
para reducir el uso inadecuado de los recursos
ambientales, como en el caso de la destruccién de
los humedales. Sin embargo, hay que superar
cuanto antes las claras limitaciones del principio de
que “el que contamina paga”.

Los recursos generados por los fondos fiduciarios
destinados a la prestacién de ecoservicios con
arreglo a acuerdos multilaterales pueden utilizarse
para realizar actividades de reduccién de desastres.
Se deben explorar con mayor intensidad opciones
para aplicar estrategias innovadoras de reduccién de
la deuda ambiental. Para proteger los recursos
naturales esenciales se utilizan canjes de deuda por
naturaleza, que también contribuyen a la reduccién
de desastres.

Serfa interesante concebir formas innovadoras de
combinar el canje de la deuda por la reduccién de
desastres y canje de la deuda por naturaleza, lo que
contribuirfa a que los paises mds pobres llevaran a
cabo actividades de reduccién de desastres como
parte de sus estrategias para reduccién de la pobreza.

Otros proyectos financiados por el Banco Mundial
introducen el concepto de pago de incentivos por la
prestaciéon de una serie de servicios ambientales.
En Costa Rica, Colombia, Ecuador, El Salvador y
Guatemala se han iniciado proyectos en los campos
de la gestién sostenible de los recursos naturales, la
proteccién de las cuencas hidrogréficas y los
bosques, la conservacién de la biodiversidad, la
reduccién de la vulnerabilidad a las inundaciones,
el mejoramiento de la calidad del agua y la
disminucién de la sedimentacién.

Los codigos y normas ambientales

Para enfrentar el riesgo de amenazas ambientales y
de origen natural habrd que mejorar la gestién
ambiental y la gestién del riesgo de desastres. La
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aplicacién de Sistemas de Gestién Ambiental
(EIS, por sus siglas en inglés) con arreglo a
procedimientos tales como los contemplados por la
Organizacién Mundial de Normalizacién (ISO),
permitird evitar pérdidas econémicas al mejorar la
gestién y el desempefio ambientales.

La ISO elabora normas técnicas de aplicacién
voluntaria que, en teorfa, agregan valor a todas las
actividades comerciales, administrativas y de los
servicios de utilidad puiblica. La serie ISO 14000
es un conjunto de instrumentos genéricos para
desarrollar, aplicar, mantener y evaluar las politicas
y objetivos ambientales. Contribuyen a que el
desarrollo, fabricacién y suministro de productos y
servicios sean més eficientes, seguros y limpios.
Las organizaciones establecen sus propias
politicas, objetivos y metas. Fstas normas de
calidad son un sistema de control responsable que
combina la seguridad y la prevencién de los
desastres tecnolégicos.

Si se perfeccionan para que incluyan prevencién y
mitigacién de desastres, las normas de los sistemas
de gestién ambiental podrian reforzar las
exigencias comerciales demostrando la aplicacién
de la ISO 14000 a la reduccién de desastres. Esto
podria lograrse incluyendo en los sistemas de
gestién ambiental la auditorfa de las cuentas
ambientales, la evaluacién de la vida util, la
certificacién ambiental y la evaluacién de
desempefio ambiental. La certificacién ISO
también proporciona las bases para una
comunicacién con las empresas, el gobierno, las
organizaciones financieras y los grupos
ambientalistas. A esta lista habria que agregar las
personas y las comunidades en riesgo.

Si el proceso de certificacién proporciona
informacién sobre la capacidad de una
organizacién para lograr sus objetivos ambientales,
posiblemente también ofrezca informacién sobre
su capacidad para reducir su vulnerabilidad al
riesgo de desastres y lograr los objetivos previstos
en este campo.

Otro beneficio de la certificacion es la ampliacién
del margen de comercializacién. As{ como ha
surgido la certificacién verde o ambiental, podrian
introducirse rétulos que indiquen la resiliencia.
Australia estd a la vanguardia en esta materia.
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Desafios y prioridades para el futuro

TLos campos de accién prioritaria para el futuro son:

« el estudio de los vinculos entre la degradacién ambiental, las amenazas y la vulnerabilidad;

+ la identificacién y descripcion de los conocimientos sobre el medio ambiente que pueden aplicarse
para reducir el riesgo; y

+ la valoracién econémica de las acciones ambientales.

Los especialistas en desastres y medio ambiente podrian utilizar herramientas adaptadas que permitan
una mayor identificacién y compromiso con las sinergias resultantes de ambas disciplinas. Asimismo,
se podria desarrollar capacidades para incrementar el uso de estas herramientas y para mejorarlas
periédicamente.

Para lograrlo, deberfa propiciarse el desarrollo de un lenguaje comin que fomente el intercambio de
g ) REOP guaj q

précticas entre los especialistas en gestion del riesgo de desastres, gestién ambiental, desarrollo

sostenible y economifa. Al respecto, deberfan estudiarse formas de comunicacién innovadoras.

Para avanzar en este enfoque de la reduccién de desastres, tal vez sea necesario realizar algunos ajustes
en los marcos politicos. Las instituciones que trabajan en la adaptacién al cambio climatico, la
conservacién de la biodiversidad, la degradacién de la tierra, la gestion de los humedales, el desarrollo
sostenible y el alivio de la pobreza deberfan mantener una estrecha colaboracién. Finalmente, la
incorporacién de la gestién del riesgo en la politica ambiental requerird de la activa participacién de la
comunidad.
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“La planificacion del uso
de la tierra no es un
simple proceso lineal; es
complejo y esta sometido a
considerables presiones,
incluyendo posibles
acciones judiciales. El
proceso ocurre en un
contexto politico y tanto los
urbanizadores como los
gobiernos locales, las
comunidades locales, los
gobiernos provinciales vy
Jederales influyen en los
resultados del uso de la
tierra. El desarrollo del
proceso de ordenamiento
territorial vequiere de una
consulta amplia a la
comunidad, asi como de
un monitoreo y
revISiones permanentes a
lo largo de la ejecucion del
plan.  Por lo tanto, la
planificacion estratégica
del uso de la tierva es un
proceso interactivo y
evolutivo.”

Emergency Management,

Australia, 2002.
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5.2 La planificacion del uso de la tierra

La gestion del riesgo requiere identificar la relacion entre el crecimiento de la poblacion, las

exigencias fisicas de los asentamientos humanos, la planificacion econdmica y el uso apropiado

de la tierra disponible.

Para reducir al minimo la posible pérdida de activos fisicos y capital ambiental es fundamental

aplicar practicas de planificacion informadas vy coherentes. Ellas comprenden el uso de

herramientas y documentos guia. A manera de ejemplo, cabe citar los planes maestros, los

planes de desarrollo, de gestion de los recursos hidricos, de recreacion y de turismo, asi como

otros instrumentos de planificacion, tales como los planes detallados de uso o zonificacion de la

tierra, y los reglamentos de ordenamiento territorial.

El propio paisaje debe tratarse como un recurso valioso para la gestion del riesgo. No aplicar

este principio es invitar al - desastre.

En la presente seccion se examinan tanto las oportunidades como los obsticulos que se

encuentran en la utilizacion de practicas de planificacion vy uso de la tierra para reducir el

riesgo de desastres, incluyendo lo siguiente:

® la importancia de la planificacion del uso de la tierra y las dificultades que plantea;

® un equilibrio fragil y la medicion de los beneficios; y

® estudios de caso.

La importancia de la planificacion
del uso de la tierra y las
dificultades que plantea

Una planificacién del uso de la tierra que
se disefia cuidadosamente y se aplica
rigurosamente es el mejor enfoque para
administrar el crecimiento urbano o de la
poblacién, minimizando los riesgos
asociados. Es también una de las empresas
mas dificiles de llevar a la practica debido
a que los distintos segmentos de la
poblacién atribuyen a la tierra valores
diferentes y en muchos casos conflictivos.

En muchas sociedades, las caracteristicas
culturales, sociales o econédmicas asociadas
a la tierra pueden ser la base de algunos de
los temas més controvertidos,
particularmente a escala local. En el
prefacio de este estudio ya se menciond el
atractivo econémico que ejercen sobre los
habitantes las planicies aluviales o las
laderas de los volcanes. En otros paises,

se desaguan los humedales para
convertirlos en parques o terrenos

habitables.

La decisién sobre la forma de utilizar la
tierra es de por si compleja, y se vuelve
ain més dificil cuando existen puntos de
vista contrapuestos respecto de la funcién
que debe cumplir la tierra en la reduccién
de la exposicién colectiva al riesgo. Los
aspectos por considerar giran
invariablemente en torno a quién pertenece
la tierra, quién estd mds expuesto al riesgo
y a quién debe beneficiar. Con demasiada
frecuencia, el deseo de obtener ganancias a
corto plazo predomina sobre los beneficios
proyectados hacia el futuro.

Por estas razones, la gestién del uso de la
tierra y la planificacién regional y
territorial ligadas a ella deben considerarse
como prolongaciones naturales de la
evaluacién de las amenazas y de la
confeccién de mapas del riesgo. Ellas



deben tener en cuenta los pardmetros espaciales de
vulnerabilidad fisica, de acuerdo con las
necesidades sociales, econdémicas y ambientales
mads generales de la sociedad.

Antiguamente, solfa considerarse que estas formas
de planificacién eran sobre todo ejercicios de
indole técnico, pero los planificadores y las
autoridades politicas locales se estidn percatando de
que en el proceso hay que consultar y
comprometer ampliamente a los miembros de las
comunidades afectadas.

Asimismo, se debe tener en cuenta a las
comunidades vecinas o aledafas, que no siempre
se encuentran en el mismo pafs, ni estdn unidas
por lazos de parentesco o poseen la misma
situacién socioeconémica. Las actividades que
realiza un grupo de personas que vive en las
riberas de un rfo o en los tramos superiores de una
cuenca hidrografica pueden influir mucho en el

Recuadro 5.16

Australia: la planificacion de comunidades mas
seguras

En el 2002, la Administracién de Emergencias de
Australia (EMA, por sus siglas en inglés) publicd
Planificando Sociedades mas Seguras: planificacién
del uso de la tierra para las amenazas naturales, como
parte de su serie de manuales para las emergencias.
El manual consta de cinco secciones principales:

* las amenazas y los desastres de origen natural;

* la gestion del riesgo;

* la planificacion estratégica y la aplicacion de un
método basado en el desempefio;

+ el papel de la planificacion del uso de la tierra; y

* la incorporacién de la reduccion del riesgo en el
proceso de planificacion del uso de la tierra.

Las directrices que ofrece el manual tienen por objeto
mostrar las formas de utilizar la planificacién integral
del uso de la tierra para reducir el impacto de las
amenazas naturales. Prestan especial atencién a la
reduccion del riesgo en la relacién que se produce
entre las comunidades y el ambiente natural, y la
integracion de la reduccion de riesgos en el proceso
de planificacion del uso de la tierra. Las directrices
estan dirigidas a los planificadores de los gobiernos
locales y a los especialistas en planificacion,
administradores de emergencias, y personas a
quienes interesa la seguridad de la comunidad.

Fuente: Planificando Comunidades mas Seguras:
Planeamiento del uso de la tierra para prevenir
amenazas naturales, Management Australia, 2002.

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres

5.2 La planificacion del uso de la tierra

empobrecimiento o en el incremento del riesgo de
otras que viven en la ribera opuesta o rio abajo.
Las autoridades de gobierno desempefian un papel
importante en la evaluacién acertada de estos
beneficios relativos, pero al mismo tiempo se
requiere la intervencién activa de la poblacién. La
participacién informada de ésta es fundamental
para el desarrollo de normas territoriales o
municipales y para la aceptacién de pricticas
reguladoras.

El fracaso del gobierno en la aplicacién de
précticas eficaces de planificacién y de uso de la
tierra es injustificable. Como lo ha sefialado un
observador, aunque durante mucho tiempo ha sido
funcién de los gobiernos locales, la planificacién
del uso de la tierra lamentablemente ha ignorado
en gran medida la exposicién al riesgo. Por lo
tanto, la planificacién inadecuada o inexistente ha
contribuido a aumentar la vulnerabilidad de las
comunidades expuestas a amenazas.

Cuando carecen de un sistema de planificacién
establecido, las comunidades adoptan formas no
estructuradas de planificacién, que pueden o no
ser eficaces. Sin embargo, cuando se opera en gran
escala es indispensable una planificacién
sistemdtica, y a menudo existe un vacio o falta de
conexién entre los sistemas de planificaciéon
convencionales y no convencionales. A manera de
ejemplo, cabe citar los deslizamientos que
destruyeron un sector urbanizado de la ciudad de
Santa Tecla, El Salvador, después del terremoto de
2001. Seguramente existen cientos de ejemplos
mds en otros paises.

Un equilibrio fragil y la medicién
de los beneficios

Las practicas de planificacién y de gestién del uso
de la tierra que reducen el riesgo de desastres
forman parte de escenarios de riesgo de mayor
alcance, que es preferible abordar en el contexto de
comunidades locales.

Algunos paises de economia avanzada han
aplicado eficazmente métodos de regulacién que
hacen hincapié en la planificacién del uso de la
tierra como instrumento para reducir los desastres
asociados a inundaciones; pero las evaluaciones
recientes revelan que incluso en estos paises esta
tendencia se estd debilitando. Esta situacién
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Recuadro 5.17

La aplicacion de principios de gestion del uso de la tierra y de planificacion urbana para reducir el riesgo

En el contexto de las estrategias de reduccion del riesgo se aplican los siguientes principios a la gestion del uso de la
tierra:

Los planes de gestion del uso de la tierra forman una base compartida para el desarrollo sostenible y las estrategias de

reduccién del riesgo:

+ Como proyeccion fisica y espacial de las politicas sociales, econdmicas, ambientales y culturales de un pais, la gestion
del uso de la tierra incluye diversos mecanismos de planificacion y gestion.

+ Son necesarios para el uso productivo pero sostenible del territorio nacional y facilitan una satisfactoria regulacion de la
vida economica de un pais.

La gestion del uso de la tierra opera a escalas geogréficas diferentes que requieren medios de gestion y mecanismos

operativos diferentes:

+ En el plano nacional, las politicas econdémicas sectoriales estan incorporadas en la estructura administrativa de las
jurisdicciones provinciales o territoriales.

+ En el plano metropolitano, se formulan planes estratégicos para el desarrollo urbano sostenible.

+ Anivel municipal, las précticas locales de gestion del uso de la tierra se determinan por ordenanzas municipales y planes
reguladores.

+ Anivel local o comunitario, los planes propician la gestidn participativa de las obras comunitarias y de los proyectos
urbanos.

La gestion del uso de la tierra incluye los siguientes aspectos juridicos, técnicos y sociales:

+ El aspecto legal y regulador comprende la adopcion de leyes, decretos, ordenanzas y otras normas adoptadas por los
gobiernos nacionales y locales.

+ El aspecto técnico e instrumental comprende los mecanismos e instrumentos de planificacion que reglamentan los usos
de la tierra y contribuyen a un mejor equilibrio entre los intereses privados y el bien publico.

+ El aspecto social e institucional comprende los mecanismos que incluyen la participacion de la ciudadania en practicas
de gestion del uso de la tierra tales como consultas, audiencias publicas, sesiones municipales abiertas y plebiscitos.

La gestion del uso de la tierra abarca servicios integrales e intereses sectoriales individuales:

+ Las cuestiones integrales o dominantes giran en torno al suministro de los servicios basicos o de infraestructura
relacionados, tales como agua, energia, transporte, comunicaciones y, como actualmente se reconoce, la gestion del
riesgo.

+ Las cuestiones sectoriales de caracter individual comprenden la vivienda, la salud, la educacion, la agricultura, los
recursos naturales, la economia y el comercio.

La practica de la gestion del uso de la tierra consta de tres etapas:
+ Planificacion estratégica

+ Administracién y fiscalizacion

+ Seguimiento y monitoreo

Para dar buenos resultados, los planes de gestion del uso de la tierra deben resolver los siguientes desafios:

+ Pueden surgir tensiones o intereses creados entre el gobierno y los intereses privados, nacionales y locales o entre los
instrumentos estatales y la poblacion.

+ Surgiran factores dinamicos tales como el crecimiento de la poblacion, las migraciones o conflictos sobre el uso,
suministro o demanda de servicios.

+ En la gestion del riesgo intervendran factores especificos, incluyendo la naturaleza cambiante de la vulnerabilidad y las
grandes fluctuaciones del valor de la tierra y de los servicios urbanos y ambientales.

La gestion satisfactoria del uso de la tierra requiere recursos fundamentales, tales como:

+ Una estructura legal y reguladora clara, que defina las competencias de los distintos actores y el papel de cada uno de
ellos en las distintas etapas de la planificacion.

+ Para asegurar una verdadera participacion de la poblacién en la toma de decisiones es fundamental tener acceso a
informacién sobre los planes reguladores, los mercados de la tierra y de la propiedad y los proyectos de inversion
privada y publica.

+ Una politica fiscal descentralizada fortalece la capacidad de los gobiernos locales de recaudar ingresos y consolidar sus
finanzas en pro de una administracion local eficaz.

Fuente: UN-HABITAT, 2000
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Recuadro 5.18

El uso de la tierra en los Estados Unidos

En muchos condados y ciudades de California,
Estados Unidos, se utilizan ordenanzas restrictivas
para hacer efectiva la seguridad sismica. Asi, cuando
las construcciones proyectadas atraviesan fallas
geoldgicas conocidas o inferidas, y cuando se ha
detectado la presencia de depdsitos activos o de
deslizamientos antiguos, se recomienda instalar
dispositivos para estabilizar laderas y el retroceso de
las edificaciones.

Las distancias de retroceso también pueden utilizarse
para separar adecuadamente los edificios entre si a fin
de reducir los efectos de los impactos entre ellos.

Este fendmeno es muy comdn en zonas urbanas
donde se combinan, en estrecha proximidad,
estructuras de distinta altura levantadas con métodos
de construccién diferentes.

Otro tipo de dispositivo de separacion regula la
distancia entre los edificios y las aceras u otras zonas
muy utilizadas por los peatones. El propdsito principal
de estas distancias restrictivas es reducir la pérdida de
vidas y las lesiones provocadas por el derrumbe de
edificios durante un terremoto.

Fuente: adaptado de K. Smith, 1996.

constituye una clara indicacién de que es necesario
perfeccionar las estrategias reguladoras.

Por desgracia, el crecimiento de las megaciudades
hace que en los paises en desarrollo los métodos de
regulacién sean mucho menos eficaces. Muchas
personas carecen de vivienda y servicios basicos
adecuados y la creciente oleada de inmigrantes trae
consigo economfas no estructuradas, dificiles de
controlar. Por mds irénico que parezca, es
precisamente en estos lugares donde la
planificacién del uso de la tierra es mdas efectiva en
la reduccién de la vulnerabilidad.

A continuacién se ofrecen algunos ejemplos de
planificacién del uso de la tierra relacionados con
amenazas especificas.

Los terremotos, las erupciones
volcanicas y las avalanchas

La microzonificacién centrada en los sismos
permite identificar a escala local las zonas
propensas a los terremotos. Puede utilizarse para
limitar la densidad de la edificacién o para evitar la
urbanizacién de estas zonas. El sistema ha
demostrado ser particularmente eficaz para

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres
5.2 La planificacion del uso de la tierra

establecer distancias minimas a partir de fallas
activas en que se prohibe la construccién
(distancias de retroceso).

También se puede reducir sustancialmente el
riesgo de erupciones volcdnicas mediante la
fiscalizacién del tipo de urbanizacién en zonas
potencialmente peligrosas. Al respecto, la
elaboracién de mapas de las amenazas volcdnicas
proporciona la base para reglamentar el uso de la
tierra y la informacién indispensable para elaborar
planes de evacuacion eficaces.

Algunos pafses tienen normas bien establecidas de
ordenamiento territorial para enfrentar
movimientos de masas peligrosos, tales como
deslizamientos y avalanchas. Tal es el caso de
Suiza, que cuenta con un sistema de ordenamiento

Recuadro 5.19

El uso de la tierra en Suiza

El derecho federal suizo aplicable a la planificacién del
uso de la tierra establece que los planes reguladores
de los cantones deben identificar todas las zonas
expuestas a amenazas naturales. El plan regulador es
un documento basico para la planificacion del uso de
la tierra, la coordinacion de la infraestructura y la
prevencion de accidentes que permite la deteccién
temprana de conflictos entre el uso de la tierra, el
desarrollo y las amenazas naturales.

Para garantizar la uniformidad de los métodos de
evaluacion de las amenazas naturales, en Suiza se
utilizan graficos que describen los diversos grados de
peligro basados en mapas de amenazas. Para
clasificar el peligro se utilizan dos parametros
principales, la intensidad y la probabilidad. El peligro
estimado tiene implicaciones para el uso de la tierra.
La descripcion de la magnitud del dafio que podria
provocar un evento se basa en la identificacion de
valores minimos para el grado de peligro, de acuerdo
al dafio que podria experimentar la propiedad. Las
zonas de peligro pueden sefialarse en el plano local,
conjuntamente con las zonas aptas para la
construccién o con las zonas que requieren proteccion
adicional.

Se definen tres grados de peligro que se sefialan con
los colores rojo, azul y amarillo y que indican el grado
de peligro para las personas, animales y bienes.
Inicialmente los grados de peligro se asignan en
funcion de sus consecuencias para la actividad de la
construccion: las zonas en que no se permite la
construccién figuran en rojo, lo que indica un alto
grado de amenaza; aquellas en que las construcciones
deben satisfacer condiciones de seguridad se marcan
en azul, indicando la posibilidad de amenaza y,
finalmente, las zonas en que no hay restricciones se
sefialan en amarillo.

Fuente: O. Lateltin y H. Raetzo, 2001.
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territorial de tres colores que orienta la expansién
de la edificacién publica y privada. El cédigo
suizo ha sido aplicado en muchos otros lugares del
mundo.

Las inundaciones

Las estrategias de gestién de las inundaciones se
revisan permanentemente. Uno de los métodos
aplicados se basa en la experiencia de sociedades
tradicionales que tratan de adaptarse a las
condiciones impuestas por las inundaciones. Las
técnicas incluyen la construccién de casas sobre
pilares, como en Malasia. También se aplican
medidas sociales eficaces, tales como el
compromiso de ayuda mutua que forma parte de
las estrechas relaciones de parentesco que a
menudo existen en las comunidades locales.

En otros lugares, se aplican estrategias que se
caracterizan por responder a las inundaciones
mediante la adaptacién o la proteccién. Las
soluciones de ingenierfa y las defensas fisicas o
estructurales se estdin complementando cada vez
més con el estudio de estrategias ambientales, tales
como el uso de manglares o de humedales, que
actian como defensas naturales.

Las estrategias modernas parten de un enfoque de
sustentabilidad y hacen hincapié en el uso mis
prudente de las planicies aluviales y de las zonas
de inundacién costeras. Ellas obedecen a criterios
de anticipacién de los riesgos: darles poder de
decisién a las comunidades locales para optar por
diferentes alternativas, el fomento de la resiliencia
ante los desastres, el aumento de la capacidad de
adaptaci6én econémica y social, y la promocién de
una participacién amplia de la poblacién.

Los pafses o comunidades que aplican con éxito
métodos para reducir las pérdidas provocadas por
las inundaciones buscan un punto de equilibrio
entre los posibles efectos negativos cuando se
asume un determinado nivel de riesgo, y el valor
asociado al alcance de ciertos objetivos
socioeconémicos. Se adoptan decisiones a partir
de informacién bien fundamentada, que estimulan
la autoayuda y la confianza en el esfuerzo propio.
Las comunidades présperas adoptan métodos de
mitigacién tradicionales y al igual que tecnologias
nuevas que aumentan la resiliencia.

El caso de Cuba
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FEn Cuba, la planificacién y la gestion del uso de
la tierra a escala nacional estdn efectivamente
integradas en los factores de reduccion del
riesgo. Durante més de 40 afios el organismo
encargado de la planificacién fisica en el pafs ha
sido el Instituto de Planificacién Fisica.

Su sistema de planificacién aglutina toda la
gama de jurisdicciones politicas y
administrativas y se ocupa de un amplio
espectro de cuestiones relacionadas con el uso de
la tierra. Entre ellas cabe mencionar la gestién
de los recursos naturales, las decisiones relativas
a los asentamientos humanos, el medio ambiente,
las amenazas, la vulnerabilidad y el riesgo.

Fl Instituto establece las normas y proporciona
métodos de gestién del riesgo que incluyen la
aplicacién de cédigos de construccién y el
ordenamiento territorial del riesgo para reducir
la vulnerabilidad fisica de los hogares y de la
infraestructura esencial, particularmente en las
zonas propensas a inundaciones.

Estos y otros instrumentos relacionados con la
aplicacién de controles al uso de la tierra en todo
el pais son respaldados por estructuras
metodoldgicas y legales bien integradas, que se
vinculan con los procesos de desarrollo
sostenible del pafs. Ademads del Instituto, entre
otras organizaciones claves para la aplicacién de
estas estrategias, estdn la Direccién Nacional de
la Defensa Civil y el Servicio
Hidrometeorolégico.

Para la puesta en prictica de las politicas del uso
de la tierra se utilizan dos mecanismos
principales. El primero de ellos es un conjunto
de métodos de planificacién que incluyen
programas del uso de la tierra que se aplican a
nivel nacional, provincial y municipal. La
elaboracién de planes de planificacién territorial
y urbana corresponde a las autoridades de las
provincias y de los municipios. Una vez
aprobados, estos planes se convierten en
instrumentos legales que regulan el uso de la
tierra por sus duefios, sean el Estado o los
particulares. Estos instrumentos se
complementan con estudios de factibilidad o de
ubicacién, o con otro tipo de estudios detallados
que tienen por objeto satisfacer determinados
requisitos.



El segundo mecanismo se compone de
reglamentos y practicas de gestién. Incluye
directrices para la asignacién de las inversiones y
orientacién para que la inversién en construcciones
concuerde con los criterios del uso de la tierra.
En esta etapa de la planificacién se incorporan los
factores relacionados con la vulnerabilidad fisica y
la evaluacién del impacto ambiental.

Tal como ocurre en otros Estados insulares, las
zonas costeras son los ecosistemas mds fragiles y
complejos del pafs. Su creciente exposicion al
impacto de los desastres de origen natural ha
llevado al gobierno a respaldar la realizacién de
estudios sobre la gestién del uso de la tierra.

A nivel nacional, los programas establecen las
pautas para el uso de las zonas costeras,
identificando escenarios prioritarios para los cuales
habria que realizar estudios mds detenidos. Se ha
elaborado un mapa sobre la amenaza de
marejadas, ademds de otros relacionados con la
vulnerabilidad.

El uso de estos mapas permite identificar los
niveles de riesgo relativos de los asentamientos
ubicados en zonas costeras. Este estudio ha dado
lugar a varias normas sobre el uso de la tierra,
incluyendo recomendaciones especificas para el
reacondicionamiento, el reasentamiento y la
reglamentacién del crecimiento urbano de 107
asentamientos costeros.

Ademis, tras un estudio realizado en 1998 que
puso de manifiesto la existencia de deficiencias en
la gestién del uso de la tierra, se llevé a cabo un
estudio general de la provincia de L.a Habana.
Este estudio, que conté con el aporte de la
UNESCO, se llevo a cabo en forma conjunta con
el gobierno y uno de sus principales objetivos fue
la reduccién de la vulnerabilidad.

La ejecucion de actividades conexas avanza en el
tiempo, con el compromiso financiero del gobierno
y de la poblacién local. Las comunidades han
participado en diferentes etapas del proyecto, y se
han familiarizado con el tema de la vulnerabilidad
y con los principios de la reduccién de desastres.
Para reducir el riesgo de desastres en los
asentamientos costeros de esta zona, se han
formulado las siguientes recomendaciones.

Aplicacién de medidas directas:
* Prohibicién de construir casas de vacaciones en
los asentamientos existentes.

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres
5.2 La planificacion del uso de la tierra

* Reubicacién de la poblacién vulnerable a los
desastres.

* Regulacién y supervisién de la construccién de
nuevas viviendas en los asentamientos.

* Reacondicionamiento y construccién de
viviendas adaptadas a condiciones de
inundacién.

* Mejoramiento de los sistemas de alcantarillado
al interior de los asentamientos y en torno a
ellos.

* Mejoramiento del suministro de agua potable y
de los sistemas de saneamiento.

* Mejoramiento de los servicios sanitarios y de
transporte.

* Creacién de oportunidades de empleo.

Medidas indirectas:

* Aumento de la resiliencia de las playas.

* Mejoramiento de los sistemas de regadio
cercanos a la costa.

* Rehabilitacién de los humedales.

La Habana es un ejemplo de planificacién urbana
de las zonas costeras. La ciudad posee un
llamativo espigén o malecén, que se extiende a lo
largo de siete kilémetros de la costa y reduce el
impacto de las marejadas que afectan
periédicamente el litoral. El crecimiento urbano
inadecuado se manifiesta en las casas particulares e
instalaciones que se han construido en las
cercanfas, dentro de una zona de alto riesgo.

Actualmente se estd aplicando a todos los
proyectos de planificacién urbana de la zona un
plan aprobado por el Consejo de Administracién
de L.a Habana. Gracias a la zonificacién
territorial de la vulnerabilidad puesta en prictica
mediante este plan, se han renovado los cédigos y
normas de construccién. Ellos apuntan a mejorar
los procedimientos institucionales, a aplicar
métodos de construccién més eficaces y a
promover una acertada rehabilitacién de la zona.
Se han reconstruido los sétanos, reglamentado la
altura de los edificios y aprobado nuevos proyectos
paisajistas para las dreas publicas.

Fn Cuba, la planificacién urbana y la gestién del
uso de la tierra son instrumentos econémica y
técnicamente viables para la reduccién de
desastres. Las comunidades locales han
participado en los proyectos relacionados con estas
materias contribuyendo a identificar los problemas
locales, interviniendo en el proceso de
planificacién y en la puesta en practica de las
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decisiones sobre gestién del uso de la tierra. Se ha
modificado la legislacion aplicable a la reduccién
de desastres a partir de la aplicacién de
metodologfas nuevas, lo que ha contribuido a la
ejecucion mds eficaz de las actividades de gestién
del riesgo de desastres.

El cardcter multidisciplinario e interinstitucional
del trabajo realizado ha contribuido a establecer
una base conceptual mas metdédica para aumentar
la eficacia de la reduccién del riesgo de desastres.
Como entidad responsable de la mitigacién de
desastres y de las actividades de socorro, el
Servicio de Defensa Civil de Cuba se ha visto muy
favorecido por el mayor conocimiento de los
mecanismos de uso de la tierra y del papel que les
corresponde en la reduccién del riesgo de
desastres.

El caso de Nicaragua

En el periodo 2001-2002, se proporcionaron
instrumentos de gestién del riesgo a mas de 20
municipios del pafs, en especial para la
planificacién del uso de la tierra. Entre ellos cabe
mencionar la preparaciéon de mapas de las
amenazas, propuestas de ordenamiento territorial
para el uso de la tierra y planes municipales de
reduccién de desastres. Ademds, se aplicaron
medidas especificas para reducir el riesgo de las
comunidades que las autoridades locales y
nacionales consideraban particularmente
vulnerables.

Los profesionales nacionales que recibieron
capacitacién especial desarrollaron estos
mecanismos trabajando en forma mancomunada.
El proyecto fue elaborado en el pais con el apoyo
de la Agencia Suiza para la Cooperacién y el
Desarrollo (COSUDE).

Los métodos utilizados para preparar un estudio
municipal fueron muy completos y cientificos, e
incluyeron la realizacién de andlisis de riesgos y
amenazas multiples en toda la zona en estudio,
teniendo en cuenta los conocimientos locales y la
informacién especializada disponible. La
metodologfa utilizada consisti6 esencialmente en la
elaboracién de un plan municipal de reduccién de
desastres que involucraba la produccién de
diversos mecanismos de gestién del riesgo. El
gréfico 5.1 ilustra la metodologfa utilizada para
realizar estos estudios municipales.
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El caso de Francia

El Plan para la Prevencién contra los Riesgos
Naturales (PPR) es el principal mecanismo de la
estrategia nacional de Francia para la reduccién del
riesgo. Apunta a regular el uso de los espacios
naturales y rurales y admite su responsabilidad de
informar a los ciudadanos sobre los riesgos a que
pueden estar expuestos. Estos pueden familiarizarse
con la importancia de los riesgos, adoptar medidas
para proteger sus viviendas y colaborar con las
autoridades en la elaboracién de planes de
evacuacién y de socorro.

El objetivo principal del PPR es estudiar el riesgo a
que estd expuesto un territorio determinado, a fin
de establecer cudles son las zonas de peligro. Los
planes resultantes pueden entonces introducir
medidas de planificacién urbana y de construccion
adecuadas, que tengan en cuenta practicas de
gestién del riesgo eficaces. Una vez ubicadas
localmente las amenazas, uno de los mecanismos de
ordenamiento més utilizados es la zonificacién.

Los mapas de riesgo resultantes del proceso
constituyen la base del estudio que conduce a la
aplicacién del PPR y de la legislacién relacionada.
El plan es elaborado por los organismos estatales y
puesto en ejecucién bajo la autoridad del prefecto
de cada departamento, quien lo aprueba de acuerdo
con las necesidades de las distintas comunidades.

FEl PPR se formula con referencia a todos los
ciudadanos, empresas y mecanismos de gobierno.
Es un procedimiento tnico que tiene en cuenta el
andlisis del riesgo para la planificacién del uso de la
tierra. Actualmente, el PPR abarca m4s de 2.350
comunidades y se prevé que en 2005 abarcard al
menos 5.000 comunidades.

El Plan para la Ocupacién del Suelo (POS)
también tiene en cuenta las amenazas naturales, tal
como se definen en el cédigo urbano francés. Una
vez elaborado, se le anexa el PPR. El POS
complementa otros instrumentos que hacen
hincapié en los posibles riesgos que acarrean los
diversos tipos de uso de la tierra, en la proteccién
de los recursos naturales, en las actividades de
construccién y en la gestién administrativa de los
territorios.

El Ministerio de Planificacién del Uso de la Tierra
y Medio Ambiente de Francia ha confeccionado
una lista de las comunidades del pafs que se



encuentran en riesgo, que se actualiza dos veces al
afio a partir de la informacién suministrada por las

prefecturas. El Ministerio ha publi
mapas de riesgo en la Internet para

acceso a los habitantes de las comunidades, pero
también para destacar que se encuentra a
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cado estos
facilitar su

Nicaragua: la planificacion del uso de la tierra

Metodologia general utilizada para el estudio de los municipios

Acuerdos entre municipios y

consultores nacionales
Dependen del tamafio del territorio municipal, de las

disposicién de quienes deben tomar decisiones, de
los notarios publicos y de los aseguradores. L.a base
de datos se llama Corinte, acrénimo del francés
Communes a risques naturels et technologiques (comunas
con riesgos naturales y tecnolégicos). Proporciona
informacién sobre los riesgos principales por

necesidades logisticas y de acceso y de la primera evaluacion
de las amenazas naturales

1. Recopilacién de informacién

v

1a R ilacion de informacion basica

p

* Municipalidad

« Infraestructura

« Informacion socioecondmica
« Mapas topograficos

« Fotos aéreas

« Geologia y geomorfologia
« Uso de latiera

« Propension sismica

« Vulcanologia

« Meteorologia

« Hidrologia e hidraulica

| > de desastres y confeccionar una lista de los fenémenos sobre la base a su

1b Identificacion de las zonas de interés especial

« Seminarios participativos llevados a cabo junto con lideres de la
comunidad y del municipio. Objetivo: compilar los antecedentes histéricos

ocurrencia.
* Estudios y mapas aerofotogramétricos
« Anélisis de la informacion reunida
« Trabajo en el terreno

2. Fenémenos

v

flujos torrenciales)

« Eventualmente, estudios geotécnicos
« Andlisis de la informacion sismica y meteorologica

Fenémenos hidroldgicos

planicies aluviales, etc.)

Fenémenos volcanicos
« Observaciones sobre el terreno y estudios disponibles

Fendmenos sismicos

sensibilidad, etc.)

| (h

Fené meteorolégicos (| )

« Estudios meteorolégicos

Inestabilidad de la tierra (deslizamientos, derrumbes,

« Observaciones sobre el terreno (aplicacion de métodos geomorfolégicos,
geologicos e hidrogeoldgicos, vegetacion y eventos anteriores)

« Observaciones sobre el terreno (depésitos, zonas erosionadas,

« Andlisis hidrolégico-hidraulicos, eventualmente con hipétesis simples

« Observaciones sobre el terreno (presencia de fallas, tipos de suelos,

Inventario de fenémenos

1. Fenémenos de gran extension: cartografias a una escala
de 1:50.000

> | 2. Fenomenos puntuales:

* Representados por simbolos

« Dibujos, graficos y bosquejos

3. Amenazas y riesgos

Estudio de las amenazas

« Intensidad relativa del fenémeno

« Probabilidades de ocurrencia del fenémeno o posibilidad de
que se produzca en el futuro

« |dentificacion del grado de amenaza (alto/medio/bajo)

Andlisis de la vulnerabilidad y del riesgo
Identificacion y evaluacion cualitativa de los elementos expuestos
y de los riesgos conexos (alto/medio/bajo)

4, Prevencion y Mitigacion ¢

5. Informe y mapa

Plan municipal de reduccion de desastres

1. Descripcion de los lugares que plantean mayores amenazas,
indicando las medidas concretas que hay que tomar y sus prioridades

2. Medidas generales que debe adoptar el municipio en su conjunto

3. Propuesta de zonificacion del uso de la tierra

Contenidos del informe:

Caracteristicas socioeconémicas

Aspectos geologicos, geomorfolégicos, tipos de suelo, clima e hidrologia
_) Identificacion y evaluacion de las amenazas

Plan municipal para la reduccion de desastres

* Catalogo de los lugares criticos

* Medidas y programas generales

* Alternativas de ejecucion

* Fuentes de financiamiento

« Inventario de los recursos humanos y fisicos

« Descripcion de la propuesta de zonificacion del uso de la tiera
« Mapas digitalizados ArcView
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Recuadro 5.21

Francia: prevencion de los riesgos de origen natural

En Francia ha existido un programa de indemnizacion por los desastres de origen natural desde la promulgacion de la Ley

del 13 de julio de 1982. La Ley del 2 de febrero de 1995 cred el Plan de Prevencion contra Riesgos Naturales (PPR), cuyo
objetivo era informar a la ciudadania sobre los riesgos existentes en su comunidad y permitir que las personas se protejan

a si mismas y a sus bienes.

El PPR es un procedimiento Unico en su género que tiene en cuenta los riesgos naturales en la planificacion del uso de la
tierra y que deroga todos los procedimientos anteriores. El PPR y el programa de indemnizaciones tienen una relacién de
causa-efecto. De hecho, para estimular la adopcién de medidas de prevencién de las pérdidas se ha introducido una
escala mévil para modificar el monto de la franquicia que ordinariamente acompafa el pago de la indemnizacion por el bien
asegurado.

Por ejemplo, mediante una ordenanza ministerial se puede declarar el estado de desastre de una comunidad azotada por
inundaciones. En ese caso, se aplica a la franquicia un coeficiente basado en el nimero de decretos ya emitidos respecto
del mismo desastre de origen natural, desde la creacién del PPR en 1995.

Si el asegurado esta en desacuerdo con la compafia de seguros, puede recurrir a la Oficina Central de Tasaciones (BCT),
entidad reguladora para algunos tipos de seguro obligatorio. En los casos en que el PPR especifica las medidas de
proteccion que deben adoptarse y el asegurado no lo haya hecho, la compafiia de seguros puede rechazar la cobertura si

los bienes o actividades se encontraban en zonas consideradas inadecuadas de acuerdo con el PPR.

departamento, tipo de riesgo, andlisis individual del
riesgo, planificacién del uso de la tierra, archivos y
listados consolidados de los departamentos y
medidas de prevencién adoptadas.

El caso de la India

De conformidad con los objetivos de la Estrategia
y Plan de Accion de Yokohama para un Mundo Mds
Seguro, en 1997 se confeccion6 un Atlas de
Vulnerabilidad de la India, que ha demostrado ser
un medio innovador para evaluar la vulnerabilidad
de los distritos y el grado de riesgo de las
construcciones existentes.

»  FEl atlas ha ayudado a

Vuinerability
Atlas W

£

las autoridades
subnacionales y locales
de la India a fortalecer
sus estructuras

reguladoras. Esto
pudo lograrse
modificando los

cédigos, reglamentos,
planes generales y
normas de

mIiE
Mamiglry of UPkan n&wﬂnmll.r:mn:;

planificacién de la
construccion a fin de promover disefios y procesos
de planificacién resistentes a los desastres.

Los documentos y metodologfas para evaluar la
vulnerabilidad y el riesgo, y las directrices técnicas
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para construir estructuras resistentes a los
desastres han resultado ficilmente transferibles,
adaptables y susceptibles de poner en prictica.
Después del terremoto de Gujarat en el 2001 se
ha puesto de relieve la pertinencia del atlas y
actualmente se estdn llevando a cabo evaluaciones
adicionales més detalladas.

La India ha logrado modificar el uso de la tierra
satisfaciendo las necesidades de las comunidades, a
fin de aumentar la disposicién a introducir
cambios en dicho uso. Para que estos programas
tengan resultados satisfactorios es indispensable
una politica nacional respaldada por esfuerzos
locales.

Los gobiernos de los diferentes estados de la India
son responsables de los planes de desarrollo, en
particular de los que contribuyen a la gestién de
las amenazas naturales, la agricultura y el
ordenamiento territorial. L.a primera iniciativa
importante para prevenir la amenaza de
inundaciones en las llanuras préximas al rio
Ganges data de 1960-1961, cuando se puso en
prictica un programa de conservacién del suelo en
las zonas de captacién contempladas en los
proyectos para las llanuras aluviales, que fueron
recomendados por la Comisién Nacional de
Inundaciones.

El Proyecto Nacional de Desarrollo de las
Cuencas Hidrogréficas de las Zonas de Secano
también tenfa como objeto promover el uso
adecuado de la tierra y el aprovechamiento de los



sistemas agricolas basado en las cuencas
hidrograficas. El esquema de politica
nacional adoptado por el Gobierno ofrece una
estrategia coordinada y coherente para que
los organismos de gobierno y otras entidades
aseguren el uso 6ptimo de la tierra. Al
respecto, se ha creado una junta nacional de
uso y conservacién de la tierra y se han
establecido juntas estatales de uso de la tierra.

La experiencia india ha demostrado que las
medidas de prevencién de desastres dan

Una seleccion de aplicaciones para la reduccion de desastres

5.2 La planificacion del uso de la tierra

resultados en la medida en que centren la
atencién en la recuperacién de los recursos
de la comunidad que habita en los terrenos
afectados. El enfoque utilizado debe
abordar los aspectos espacial y temporal del
uso de la tierra. La sustentabilidad y la
eficacia de las intervenciones dependen del
uso apropiado de la tierra, para lo cual se
requiere la participacién de la poblacién en
los procesos de planificacién y toma de
decisiones.
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Desafios y prioridades para el futuro

Planificacion del uso de la tierra

Muchos paises practican la gestién y la planificacién del uso de la tierra. Existe amplio campo para
que los profesionales de la planificacién adquieran mayores conocimientos acerca de los factores de
riesgo realizando actividades que abarcan las condiciones de vida, las perspectivas de crecimiento y las
consecuencias ambientales.

Aun cuando es bien reconocido que tanto a escala urbana como regional una planificacién de la tierra
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bien concebida es una prictica esencial, quedan atin muchos desafios por resolver antes de que los
métodos conocidos logren efectivamente reducir los riesgos a que estd expuesta la poblacién. La
existencia de intereses contrapuestos o los valores que se atribuyen a los posibles usos de la tierra son
una cuestién primordial que s6lo puede resolverse llegando a algtin acuerdo, lo que generalmente
ocurre mediante la legislacién, impartiendo instrucciones oficiales o a través de una amplia aceptacién
de una valoracién comin del riesgo relativo.

La planificacién del uso de la tierra como medio para reducir el riesgo tiene limitaciones adicionales
que son un desafio para el futuro. La falta de informacién actualizada sobre las amenazas y el riesgo
potencial que plantean algunas 4reas especificas es una limitacién comin que hay que abordar dentro
de cada localidad. Esto son factores influyentes que inciden para que una comunidad no sea capaz de
prever las amenazas o de adoptar las medidas necesarias para minimizar sus posibles efectos.

Uno de los obstdculos para poner en marcha un programa sistematico de uso de la tierra es su costo
usualmente elevado, y la prolongada espera para lograr una participacién multidisciplinaria, asociada a
los aspectos técnicos de la confeccién de mapas de las amenazas y a las actividades de evaluacién del
riesgo y de la vulnerabilidad. Sin embargo, este problema puede superarse adoptando un enfoque
estratégico en virtud del cual se revisen los planes y se programen diversas etapas de actividad para un
periodo determinado.

La aplicacién de un método mds fijo también puede tropezar con la falta de voluntad para
comprometer recursos a cambio de resultados aparentemente intangibles. Uno de los problemas
fundamentales es lograr disipar la incertidumbre sobre los beneficios previstos en un futuro
indeterminado, lo que se logra en parte centrando la atencién en logros significativos que pueden
compararse con las oportunidades mds inmediatas de obtener ventajas a corto plazo.

Sin embargo, lo més importante es esforzarse por minimizar los intereses politicos locales o la
reticencia de la comunidad a reconocer mas ampliamente las ventajas que acarrea imponer controles al
uso de la tierra. Esto puede vincularse con ciertas preocupaciones relacionadas, tales como la
diferencia entre el valor econémico atribuido a los predios o a la ubicacién de los terrenos, el escaso o
nulo interés en hacer cumplir las politicas de uso de la tierra, la aplicacién de pricticas de dudosa
conveniencia al otorgamiento de licencias, y la permisividad de los procedimientos administrativos, que
en demasiados pafses invitan manifiestamente a pricticas corruptas.

Finalmente, es preciso atribuir mdxima prioridad a sopesar las ventajas e inconvenientes del uso
privado, individual o tnico de la tierra frente a una mayor preocupacion por los valores publicos y los
aspectos mds generales de la seguridad publica y la determinacién del acceso con arreglo a criterios
sociales. La definicién de cémo se logra ese equilibrio y dénde se manifiesta fisicamente continda
siendo una obligacién para la expresién de opinién publica y la preocupacién de la poblacién en
general.
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