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Anexo: 1

Estimado sefor/Estimada sefnora:

Desde 1996, la OMM y la Asociacion Mundial para el Agua (GWP) (www.gwp.org)
han venido colaborando en diversas actividades para promover la gestién integrada de recursos
hidricos a nivel regional y nacional. Una actividad que ha resultado especialmente satisfactoria es
el “Programa asociado de gestién de crecidas” (APFM). La misién del APFM es “ayudar a los
paises a llevar a cabo una gestidn integrada de las crecidas en el marco general de fa gestion
infegrada de recursos hidricos”,

El APFM ha sido desarrollado y aplicado por la OMM en estrecha colaboracion con
la GWP desde 2001, y se ha financiado principalmente mediante recursos extrapresupuestarios.
El APFM es una impartante contribucion a la Iniciativa para la prediccién de crecidas de la OMM.
La Comisién de Hidrologia de la OMM (CHi) esta representada en el grupo de gestién del APFM
por medio de su presidente y el miembro del Grupo consuitivo de trabajo de la CHi encargado de
la prediccién de crecidas.

Con respecto a la participacion de la GWP, actualmente la red esta integrada
por 13 asociaciones regionales para el agua y alrededor de 80 asociaciones nacionales para el
agua, con la funcion especifica de intercambiar mejores practicas y conocimientos téchicos
relativos a la gestion integrada de recursos hidricos, tanto a nivel nacional como regional, y
suministrar una plataforma de multiples partes interesadas para el didlogo y para facilitar los
procesos de cambio.

El elemento fundamental del APFM consiste en maximizar los beneficios netos de
las crecidas y reducir al minimo la pérdida de vidas humanas y medios de subsistencia por causa
de las crecidas logrando un equilibric entre las necesidades en materia de desarrollo, las
necesidades ambientales y los riesgos de crecidas. Los cuatro objetivos principales del APFM
S0N proporcionar:

1. apoyo a la adopcién de un método integrado de gestiéon de crecidas,

2. promocion y creacion de capacidad respecto a la gestion infegrada de crecidas
(herramientas, formacién, material de presentacion),

3. apoyo a los proyectos de demostracion sobre el terreno,

4. asesoramiento estratégico sobre la gestion de crecidas a través de su servicio
de asistencia.

A los Asesores hidroloégicos de los Representantes Permanentes de los Miembros de
ta OMM

copias: Representantes Permanentes de los Miembros de la OMM (para informacion)
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Por lo tanto, las principales actividades del APFM guardan relacién con el desarrollo
de capacidad, la creacién de herramientas de apoyo a la adopcidon de decisiones, la elaboracion
de material de promocién, el establecimiento de una red de instituciones de apoyo al método
multidisciplinaric de gestién integrada de crecidas, el apoyo a la planificacién y ejecucién de
proyectos de demostracion sobre el terreno, y la prestacion de asesoramiento estratégico sobre
la gestién de crecidas a través del servicio de asistencia. Como unc de los componentes
principales del APFM, el servicio de asistencia se ha concebido para ofrecer directrices sobre las
crecidas a las regiones y paises que desean adoptar el concepto de gestién integrada de
crecidas. El APFM también publica una serie de documentos sobre politicas que son
fundamentales para colmar las deficiencias disciplinarias de la gestién integrada de crecidas y
proporciona una serie de herramientas que establecen el marco para esa gestién y un acceso
rapido a las herramientas/métodos operacionales que abarcan una amplia gama de temas.
Las partes inferesadas se mantienen al corriente de los avances por medio del boletin del APFM.
Para su informacion, se adjunta a la presente carta el UGltimo boletin. Se puede consultar
informacion scbre el alcance completo de las actividades del APFM en su sitio web
www.apfm.info.

La presente carta tiene por objeto que usted conozca mejor el APFM vy, asi, refuerce
su participaciéon en el programa y las actividades del APFM en su pais. Ello ayudara a la OMM y
a la GWP a promover la gestién integrada de crecidas por diversos medios.

Mucho agradeceria recibir sus observaciones sobre esta informaciéon y buscar
oporiunidades con su colaboracion para promover el concepto de gestion integrada de crecidas,
llevando a cabo actividades especificas en su pais en el ambito de los objetivos del APFM y en la
medida en que lo permitan los recursos disponibles. Para su informacién, también hemos
informado de esta correspondencia a las asociaciones nacionales para el agua de la GWP.

Agradeceriamos sus observaciones y comentarios a este respecto. Para ponerse en
contacto con el equipo del APFM, dirijase a la siguiente direccion de correo electrénico:
apfm@wmo.int.

Le saluda atentamente.

{Bruce Stewart)
Director
Departamento del clima y del agua
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El Programa asociado de gestion de crecidas, que se conoce por su sigla en
inglés APFM, es una iniciativa conjunta de la Organizacion Meteoroldgica
Mundial y la Asociacion Mundial para el Agua (GWP). El Programa promueve
el concepto de gestion integrada de crecidas, como un nuevo enfoque en
materia de gestion de crecidas, y cuenta con el respaldo financiero de los
Gobiernos de Japdn y los Paises Bajos.

La Organizacion Meteorolégica Mundial es un organismo especializado de
las Naciones Unidas y, como tal, es el portavoz autorizado para cuestiones
relacionadas con el tiempo, el clima y el agua. Coordina las actividades de
los servicios meteoroldgicos e hidroldgicos de 189 Estados y Territorios
Miembros.

La Asociacion Mundial para el Agua es una red internacional abierta a
todas las organizaciones dedicadas a la gestion de los recursos hidricos.
Se cred en 1996 con el objetivo de fomentar la gestion integrada de los
recursos hidricos.
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PROLOGO

Los medios de vida de una gran proporcion de la
poblacion mundial dependen, directa o indirecta-
mente, de los principales recursos naturales de las
llanuras de inundacién y de los ingresos que en éstas
se generan. Los cambios que estan ocurriendo a
escala mundial, entre los que figuran una creciente
presion demografica, los servicios que degradan los
ecosistemasy, por supuesto, la variabilidad del clima
y el cambio climatico, estdn aumentado los riesgos de
las crecidas en todo el planeta. En muchos lugares, la
planificacién y las practicas inadecuadas en materia
de gestion de crecidas exacerban estos problemas.
Por consiguiente, un enfoque de gestion integrada de
crecidas —componente esencial de la gestidon integrada
de los recursos hidricos— puede facilitar un equilibrio
entre las necesidades del desarrollo y la gestidon de
riesgos de crecidas.

Desde su primera publicacién en 2003, la Gestion
integrada de crecidas: documento conceptual ha
sido el documento de referencia basico que expone
este enfoque como una opcién viable de politica de
desarrollo. Al tratarse de un concepto dindmico, en
esta tercera edicion revisada se incluyen nuevos
desafios, como la gestidn de riesgos, las crecidas en
asentamientos urbanos, la variabilidad del clima y el
cambio climatico asi como la gestion de adaptacion.
Con esta edicion, la OMM espera que este documento
conceptual siga desempenando un papel fundamental
de divulgacion para los encargados de la gestion de

crecidas, las instancias normativas y los planificadores
de desarrollo asi como para todos los que participan en
la formulacién de estrategias y politicas relacionadas
con la gestion de crecidas.

El Servicio de apoyo técnico del APFM ha redactado el
proyecto de texto de este documento conceptual, que
ha sido revisado por destacados expertos del ambito
de la gestion de crecidas y aprobado por el Comité
de gestion del APFM en junio de 2009. Transmito con
sumo agrado el reconocimiento de la OMM a todos
los que han participado activamente en la preparacion
de esta publicacion.

(M.Jarraud)
Secretario General



RESUMEN

La Asociacion Mundial para el Agua define la gestion
integrada de los recursos hidricos como “un proceso
que impulsa la coordinacion de la gestion y el desarrollo
de los recursos hidricos, de la tierra y afines, para
conseguir el maximo bienestar de forma equilibrada y
sin poner en peligro la sostenibilidad de ecosistemas
vitales”. Este enfoque pone de manifiesto que una
unica intervencion afecta al sistema como un todo y
que, por lo tanto, de una sola medida de integracién
del desarrollo y de la gestion de crecidas pueden
derivarse numerosos beneficios.

En el marco de una gestion integrada de los recursos
hidricos, la gestion integrada de crecidas abarca el
desarrollo de recursos hidricos y de la tierra en una
cuenca fluvial con miras a optimizar los beneficios
de las llanuras inundables, reduciendo al minimo
la pérdida de vidas humanas y de bienes. Al igual
que la gestion integrada de los recursos hidricos,
la gestion integrada de crecidas deberia alentar
la participacidon de usuarios, los encargados de la
planificacidony las instancias normativas en todos los
niveles. Un enfoque participativo deberia ser abierto,
transparente, integrador y comunicativo; deberia
requerir la descentralizacion del proceso de latoma
de decisiones y deberia abarcar amplias consultas
con la poblacion asi como la participacion de las
partes interesadas en las actividades de planificacion
y aplicacion.

Plantear los problemas de la gestion de crecidas en
forma aislada resulta necesariamente en un enfoque
limitado y poco sistematico. La gestion integrada de
crecidas procura cambiar el paradigma del enfoque
fragmentado tradicional y fomenta la utilizacion eficiente
de los recursos de la cuenca fluvial como un todo,
empleando estrategias para mantener o aumentar
la productividad de las llanuras de inundacion, al
tiempo que se adoptan medidas de proteccidon contra
las pérdidas causadas por las inundaciones. Aplicar
una gestion integrada de los recursos hidricos para
conseguir un desarrollo sostenible tiene como objetivo
mejorar, de forma duradera, las condiciones de vida
de todos los habitantes en un entorno que goce de
equilibrio, seguridad y libertad de eleccion. Este tipo
de gestion requiere integrar los sistemas naturales
y humanos asi como los de la gestion de tierras y la
explotacion de recursos hidricos.

Tanto el crecimiento demografico como el crecimiento
econdmico ejercen mucha presion sobre los recursos
naturales de un sistema. En las llanuras inundables, la

creciente presion demograficay el incremento de las
actividades econdmicas, tales como la construccion
de edificios e infraestructuras, estan aumentando el
riesgo de futuras inundaciones. En muchos casos,
las llanuras inundables ofrecen, en teoria, excelentes
oportunidades para ganarse facilmente el sustento. En
los paises en desarrollo con economias principalmente
agricolas, la seguridad alimentaria es sinonimo de
seguridad de los medios de subsistencia.

La linea de actuacion ecosistémica es una estrategia
orientada a la gestion integrada de la tierra, del
agua y de los recursos bioldgicos, que promueve
la conservacion y el uso sostenible con criterios
equitativos. Tanto la gestion integrada de los recursos
hidricos como la gestion integrada de crecidas se
adhieren a los principios de la linea de actuacion
ecosistémica, pues consideran que toda lacuenca es
una unidad que se vera afectada en su conjunto por
las intervenciones econdmicas. Uno de los requisitos
previos de la gestion integrada de crecidas es que
las opciones de gestion respeten la sostenibilidad
del medio ambiente.

Gestionar de forma eficaz y duradera la demanda en
materia de recursos hidricos requiere un enfoque
holistico que asocie el desarrollo econédmico y social
con la proteccion de los ecosistemas naturales, y que
relacione adecuadamente la ordenacion del uso de la
tierray del agua. Por lo tanto, es necesario integrar los
desastres relacionados con el agua, como las sequias
o las inundaciones, en la gestion de los recursos
hidricos, pues desempenan un importante papel a
la hora de definir el desarrollo sostenible.

Es preferible adoptar un enfoque holistico por lo que
respecta a la planificacion y la gestion de emergencias
en vez de centrarse en peligros especificos, y la gestion
integrada de crecidas deberia formar parte de un sis-
tema de gestion de riesgos mas amplio. Se trata de un
concepto que fomenta un intercambio estructurado de
la informacién y la creacion de relaciones eficaces de
organizacion. En la planificacion de la gestion integrada
de crecidas, se precisa coordinar los procesos de latoma
de decisiones de las diversas autoridades en materia de
desarrollo para asi alcanzar el objetivo comun: lograr
un desarrollo sostenible. Toda decisién que influya en
la respuesta hidroldgica de la cuenca debe tomar en
consideracion otras decisiones similares.

La gestion de adaptacion ofrece un enfoque sdlido
pero flexible para estudiar las incertidumbres




cientificas, un planteamiento en que las decisiones
forman parte de un proceso cientifico en evolucién.
Esta abarca estrategias de planificacion, actuacién,
seguimiento y valoracién asi como la modificacién de
politicas, estrategias y practicas de gestion a medida
que se van adquiriendo nuevos conocimientos. La
gestion de adaptacién define explicitamente los
resultados previstos; determina los métodos para
medir la ejecucidn; recopila y analiza la informacién
con el propdsito de comparar las expectativas con
los resultados reales; aprende de las comparaciones
y, en consecuencia, modifica las actividades y los
planes.

El agua sera el principal medio en que se percibiran
las consecuencias esperadas del cambio climatico. El
cambio climatico y una creciente variabilidad del clima
afectaran simultaneamente y de diferentes maneras a
los procesos de crecidas. En las comunidades del area
costera aumentara el peligro de crecidas acausa de la
subida del nivel del mar, mientras que las cambiantes
configuraciones de las precipitaciones multiplicaran el
peligro de crecidas repentinasy, en algunas regiones,
de inundaciones fluviales. La gestion integrada de
crecidas contempla estos efectos previstos y es, por
consiguiente, una estrategia autonoma de adaptacion
al cambio climatico y a la variabilidad del clima.



1. INTRODUCCION

Las anomalias recurrentes de precipitaciones violentas
que provocan crecidas y sequias son un componente
normal de la variabilidad del clima. Los efectos
desfavorables de las crecidas y las sequias a menudo
conllevan importantes consecuencias socioeconémicas
y medioambientales entre las que figuran pérdidas
de vidas y bienes; migraciones humanas y animales
masivas; degradacion del medio ambiente; y escasez de
alimentos, energia, agua y otras necesidades basicas.
Los paises en desarrollo son muy vulnerables a ese
tipo de peligros naturales pues la necesidad tiende
a obligar a los pobres a ocupar los territorios mas
expuestos. En cuanto a los paises desarrollados, su
vulnerabilidad aumenta con el crecimiento econémico
y la acumulaciéon de bienes en las zonas inundables y
en los asentamientos altamente urbanizados.

El Plan de Aplicacién de las Decisiones de la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible, que se celebré
en Johannesburgo (Sudéfrica) en agosto y septiembre de
2002, pone de relieve la necesidad de “...mitigar los efectos
de lasequiay las inundaciones aplicando medidas como
una utilizacion mejor de la informacién y las previsiones
climaticas y meteoroldgicas, los sistemas de alertatemprana,
la ordenacion de la tierra y de los recursos naturales, las
practicas agricolasy la conservacion de los ecosistemas
con el fin de invertir las tendencias actuales y reducir al
minimo ladegradacion de latierray los recursos hidricos...”
(Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de las
Naciones Unidas, 2002). Por consiguiente, mediante esta
declaracién la comunidad internacional se compromete
a adoptar un enfoque integrado e integrador para hacer
frente a la gestion de riesgos y a la vulnerabilidad, incluidas
la prevencion, la atenuacion, la preparacion, la respuesta
y la recuperacion.

Los objetivos estratégicos del Marco de Accion de Hyogo
aspiran a unaintegracion mas eficaz de las consideraciones
sobre los riesgos de desastre en las politicas, los planesy
los programas de desarrollo sostenible, haciendo particular
hincapié en la prevencion de los desastres, la atenuacion,
la preparaciony la reduccion de la vulnerabilidad, asicomo
en la creacion y el fortalecimiento de instituciones, de
mecanismosy de capacidad atodos los niveles (Estrategia
Internacional de las Naciones Unidas para la Reduccién
de los Desastres, 2005). Por lo tanto, el Marco de Accidn
de Hyogo respalda la gestion integrada de crecidas como
modo de gestion de los recursos naturales y medioam-
bientales que incorpora en su concepto la reduccién de
los riesgos de desastre. Asimismo, el Marco apoya la
descentralizacion del proceso de gestion a los escalafones
pertinentes de menor jerarquia. Se prevé que, a causa

del cambio climatico, aumenten las inundaciones en la
mayoria de las regiones. En vista de ello, la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
y otros programas marco sobre adaptacion al cambio
climatico daran prelacion a la gestion de crecidas en sus
planes de adaptacion.

El objetivo de aplicar una gestién integrada de los recur-
sos hidricos para un desarrollo sostenible consiste en
mejorar, de forma duradera, las condiciones de vida de
todos los habitantes en un entorno que goce de equilibrio,
seguridad y libertad de eleccion. Este tipo de gestion
requiere integrar los sistemas naturales y humanos
asi como los de la gestion de tierras y la explotacion
de recursos hidricos. Sin embargo, la obra publicada
sobre la gestion integrada de los recursos hidricos rara
vez toma en consideracion las cuestiones de gestion de
crecidas respecto de la explotacion de recursos hidricos,
y sigue vigente la necesidad de entender mejor la forma
de integrar ambos conceptos.

Este documento conceptual presenta la gestion integrada
de crecidas como una parte integral de la gestion integrada
delos recursos hidricos y describe la interaccion que existe
entre las crecidas y los procesos de desarrollo. Expone
las practicas tradicionales de gestion de crecidas, detecta
los principales desafios que enfrentan los encargados de
la gestidn de crecidas y las instancias decisorias que se
ocupan del desarrollo sostenible, y describe los principios
basicosy las necesidades de la gestion integrada de crecidas.
Este documento conceptual es la principal publicacion
de la serie sobre politicas de gestion de crecidas. Los
documentos subsiguientes facilitardan mas detalles que
seran de utilidad para los responsables de la gestion de
crecidasy las instancias decisorias a la hora de aplicar el
concepto. Para comprender esta serie de documentos es
necesario estar familiarizado con las cuestiones relativas
a la gestion de crecidas y con el concepto de la gestion
integrada de los recursos hidricos.

La gestion integrada de crecidas no se puede aplicar de
forma universal sino que requiere adaptarse a situaciones
concretas, variando de acuerdo con la naturaleza de la
crecida, el problema de las inundaciones, las condiciones
socioeconomicasy el nivel de riesgos que una sociedad
esté dispuesta (o forzada) a aceptar con el fin de alcanzar
sus objetivos de desarrollo. Asimismo, la aplicacidon de
la gestion integrada de crecidas a diferentes niveles
administrativos o a escalas geograficas diversas (por
ejemplo, las cuencas nacionales o transnacionales)
requiere enfoques diferenciados respecto del proceso
y la formulacion de politicas.




2. LAS CRECIDAS Y EL PROCESO DE DESARROLLO

Las sociedades, las comunidades y los hogares
procuran optimizar el uso de los recursos naturales y
los bienes disponibles con el fin de mejorar su calidad
de vida. Sin embargo, estan expuestos a diversos
fendmenos naturales y actividades humanas como
las crecidas, las sequias y otros peligros naturales, las
recesiones econdmicas y los conflictos civiles. Estas
perturbaciones pueden danar los bienes personales
y afectar a los multiplicadores del bienestar de las
comunidades, tales como el empleo, la base de
recursos naturales y la red social, que contribuyen a
la capacidad de incrementar los ingresos personales.
La desigualdad de oportunidades de acceder a los
recursos y a la informacion y el desequilibrio de
poderes a la hora de participar en la planificacion y
la aplicacion de politicas de desarrollo implican que
estas alteraciones tengan distintos efectos sobre las
diferentes sociedades o grupos diversos en dichas
sociedades.

Los desastres naturales causan mucho sufrimiento,
en particular en los paises en desarrollo en donde
ejercen una fuerte presiéon sobre las economias de
bajos ingresos. Aproximadamente el 70 por ciento
de los desastres en el mundo esta relacionado con
fendmenos hidrometeoroldgicos. Las inundaciones
representan uno de los mayores peligros naturales
para el desarrollo sostenible. Los perjuicios provoca-
dos por las crecidas reduce el numero de bienes de
los hogares, las comunidades y las sociedades pues
destruyen cosechas en pie, vivienda, infraestructura,
maquinaria y edificios, ello sin contar con las tragicas
pérdidas de vidas humanas. En ocasiones, los efectos
de las inundaciones violentas son dramaticos, no sélo
en casos particulares a nivel de hogares sino en todo
un pais. Mientras que en Suiza las crecidas de 2005,
que han sido el Unico episodio grave sufrido por este
pais desde que se realizan registros sistematicos, las
pérdidas ascendieron a menos del 1% del producto
interior bruto (PIB), en las economias en desarrollo
estas cifras rebasan con frecuencia el 10%, en par-
ticular cuando las crecidas forman parte de ciclones
tropicales (Oficina Federal del Medio Ambiente de
Suiza, 2007). Ademas, la evaluacién de las crecidas en
forma fragmentada en vez de vistas en su totalidad
puede mermar la utilidad del trabajo.

A pesar de verse expuestos a las inundaciones, los
habitantes de llanuras inundables también disfrutan
de grandes ventajas. El profundo y fértil suelo aluvial,
producto de largos periodos de inundaciones, es ideal
para conseguir un alto rendimiento de los cultivos y su

ubicacion suele ofrecer un facil acceso a los mercados.
Habitualmente, las llanuras de inundacion cuentan con
una alta densidad demogréafica (véase el caso de los
Paises Bajos y de Bangladesh) y el PIB por kild6metro
cuadrado es mas alto en los paises fundamentalmente
compuestos por planicies inundables (por ejemplo, los
Paises Bajos poseen el PIB por kildmetro cuadrado mas
alto de Europa). Las crecidas sustentan los ecosistemas
y los servicios que éstos brindan. En Camboya, las
crecidas anuales que inundan la llanura del lago Tonle
Sap son vitales para conservar el ecosistema de agua
dulce del lago, uno de los mas productivos del mundo
(en términos de pesca). Esta alta productividad con-
tribuye considerablemente a la seguridad alimentaria
de la region (Van Zalinge, 2003).

Es fundamental mantener el equilibrio entre las nece-
sidades del desarrollo y los riesgos. Es evidente que,
en todo el mundo, los habitantes de zonas inundables
no quieren o, segun las circunstancias, no pueden
abandonar esas areas y eso es cierto tanto en el caso
de las escasamente habitadas llanuras inundables
del Mississippi, como en las montanas de Honduras
o en las regiones densamente pobladas del delta en
Bangladesh. Por consiguiente, es necesario encontrar
la forma de que la vida en las planicies de inundacion
sea sostenible aunque exista un riesgo considerable
que atente contra la vida y las propiedades. Paraello, el
mejor enfoque es la gestion integrada de crecidas.

Para determinar la forma en que los procesos de
desarrollo presentes y futuros pueden incrementar
o, de hecho, incrementan los riesgos de crecidas, es
fundamental entender las interrelaciones que existen
entre las crecidas, los procesos de desarrollo y la
pobreza. Puede que una poblaciéon sea pobre porque
vive expuesta a las inundaciones o puede que viva
expuesta a las inundaciones porque es pobre y, por lo
tanto, esta asentada en las tierras mas vulnerables. Los
métodos de intervencidn pertinentes variaran en funcion
del diagndstico correcto. Es mas, una comunidad con
pocos bienesy escasos multiplicadores del bienestar esta
expuesta a numerosas y diversas amenazas, algunas de
las cuales pueden tener repercusiones mas graves que
las crecidas. Es necesario que las instancias decisorias
y los planificadores del desarrollo a todos los niveles
estén conscientes de esas posibilidades.

El riesgo consiste en una combinacién de la posi-
bilidad de que ocurra un suceso particular y de
las consecuencias de éste cuando llega a ocurrir.
Por lo tanto, el riesgo tiene dos componentes:



la posibilidad (o probabilidad) de que ocurra un
suceso y las consecuencias (o efectos) asociados
a ese suceso. Las consecuencias pueden ser o no
ser convenientes.

La vulnerabilidad depende de la aptitud de una
sociedad, una comunidad o un hogar para utilizar los

bienes de que dispone y enfrentarse a los problemas
planteados por las inundaciones. La capacidad de
una sociedad para mantener o mejorar su calidad de
vida frente a esas amenazas externas puede verse
reforzada, ya sea reduciendo las inundaciones o
bien mejorando su competencia para acometer al
peligro.




3. LAS OPCIONES TRADICIONALES EN MATERIA
DE GESTION DE CRECIDAS

Habitualmente, el sistema tradicional de respuesta
de gestion de crecidas graves consistia en reaccio-
nar en el momento mismo de su suceso, aplicando
rapidamente proyectos que tinicamente se centraban
en problemas y soluciones evidentes y que no tenian
en cuenta la implicacion de los riesgos de crecidas
corriente arriba y corriente abajo. Por consiguiente,
las practicas de gestion de crecidas se han centrado
fundamentalmente en la atenuacion de los efectos de
las inundaciones y la reduccion de la vulnerabilidad
a los danos causados por las crecidas. La gestion
tradicional de crecidas ha recurrido a intervenciones
estructurales y no estructurales, asi como a interven-
ciones fisicas e institucionales. Estas se han llevado
a cabo antes, durante y después de una inundacién
Yy, a menudo, se han solapado.

En esta seccidon se expondran brevemente las inter-
venciones de gestion tradicional de crecidas que a
continuacion se citan:

« control de fuentes para reducir escorrentias
(pavimentos permeables, reforestacion,
alimentacion artificial);

» almacenamiento de escorrentias (humedales,
depdsito de agua de lluvia, embalses);

* aumento de la capacidad de los rios (canales
de derivaciones de avenidas, canales mas
profundos o mas anchos);

» sistemas de proteccion entre rios y poblaciones
(control del uso de la tierra, diques, proteccion
de elementos situados en zona inundable,
determinacién de zonas, elevacion de casas);

» gestion de emergencias durante las crecidas
(avisos de crecidas, trabajos urgentes para
levantar o reforzar los diques, proteccion
de elementos situados en zona inundable,
evacuacion); y

* recuperacion después de la crecida
(asesoramiento, compensaciones 0 seguros).

(En la seccion 5 se tratan las medidas que refuerzan la
necesidad de adoptar un enfoque de gestién integrada
de crecidas).

El control de fuentes interviene en el proceso de
formacién de escorrentias provocadas por las lluvias
o por la fusién de la nieve y se hace mediante el
almacenamiento en el suelo o a través del suelo.
Normalmente, al aplicar esta estrategia se tienen en

cuenta las consecuencias en materia de erosion, el
tiempo de concentracién en el suelo y las dindmicas
de la evapotranspiracion. La evaluacion de las posi-
bilidades de eficacia del control de fuentes también
toma en consideracién las condiciones antes de la
crecida, como el estado de saturacion del suelo, y si
la tierra estad helada o no lo esta. Por lo tanto, una de
las posibles desventajas de algunas formas de control
de fuentes y de otras formas de modificacién del uso
de latierra como la reforestacion, es que la capacidad
de absorber o almacenar las precipitaciones depende
de las condiciones previas de la cuenca receptora.

El almacenamiento de agua superficial, mediante
instalaciones como presas, diques y cuencas de
retencién es una forma tradicional de atenuar las
puntas de crecida. El almacenamiento de agua modi-
fica las crecidas al ralentizar el ritmo de elevacién
de las aguas, alargar el tiempo para llegar al punto
maximo de crecida y rebajar este ultimo. A menudo,
este tipo de depdsito cumple varios propdsitos y el
almacenamiento de crecidas puede ser el primer
perjudicado en caso de conflicto de intereses. Es mas,
al eliminar completamente las pequenas crecidas, este
tipo de medidas puede provocar una falsa sensacion
de seguridad. El almacenamiento debe utilizarse en
combinacidn adecuada con otras medidas estructurales
y no estructurales. La necesidad de que la gestion de
crecidas sea parte integrante no sélo de la planificacion
y el disefio sino también de las operaciones de los
embalses es aparentemente evidente aunque en la
practica se ignore con regularidad. La liberacion de
aguas de los embalses puede generar riesgos, y una
operacion cuidadosa de los embalses puede minimizar
las pérdidas de vidas humanas y bienes que pueda
causar dicha liberacion. En este contexto, la cooperacion
transfronteriza es indispensable.

Aumentar la capacidad de carga de un rio modifica
sus ritmos morfoldgicos naturales y su ecosistema,
afecta a otros usos del mismo y tiende a desplazar
el problema en términos de tiempo y espacio.
Aumentar la profundidad de los canales también
puede afectar al régimen de aguas subterraneas
de la region. Los diques o muros de contencidn de
crecidas son probablemente mas apropiados para
las llanuras inundables que estén ya intensamente
aprovechadas, durante el proceso de urbanizacion o
cuando los riesgos residuales de un uso intenso de
la planicie pueden ser mas faciles de contrarrestar
que los peligros en otras areas (por ejemplo, los
deslizamientos u otras alteraciones).



Por lo general, se adopta la medida de controlar el uso
de la tierra cuando se pretende evitar un desarrollo
intensivo en una determinada llanura de inundacion.
Es probable que en vez de tratar simplemente de
detener la expansién en la planicie sea mas efectivo
ofrecer incentivos para la explotacion de cualquier otro
lugar. Cuando una tierra estd sometida a la presion
del desarrollo, y en particular si no se trata de un
desarrollo oficial, es poco probable que el control del
uso de la tierra sea eficaz. La proteccion de elementos
situados en zona inundable o la elevacion de las casas
son mas adecuadas para areas poco desarrolladas y
con pocas propiedades, o donde los tiempos de aviso
son cortos. En las zonas con frecuentes inundaciones,
la proteccién de las infraestructuras y de las comuni-
caciones puede mitigar el desgaste de la economia a
causa de las crecidas.

Las alertas de crecidas y las oportunas medidas de
emergencia son complementarias a todo tipo de
intervencion. Una combinaciéon de mensajes de aviso
claros y precisos con un alto grado de concienciacion
de la comunidad tiene como resultado una buena
preparacién para actuar de forma independiente
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durante las crecidas. Para que funcione un sistema
de alerta y evitar que un peligro se transforme en
desastre, son fundamentales los programas de
educacion destinados a la poblacion. La evacuacion
es un componente esencial de la planificacion en caso
de emergencias y, segun las circunstancias locales,
las rutas de evacuacion pueden llevar a refugios
instalados en lugares mas elevados o fuera del area.
Las evacuaciones al exterior de la zona generalmente
se llevan a cabo cuando la profundidad del agua es
considerable, la velocidad de la corriente importante
y cuando los edificios estadn en situacion de riesgo.
Para que una evacuacion se realice adecuadamente
es necesario disponer de una buena planificacién y
que los habitantes estén informados de lo que tienen
que hacer en caso de crecida. Una participacion
activa de la poblaciéon en la fase de planificacion,
y ejercicios regulares para evaluar la viabilidad del
sistema ayudaran a garantizar un proceso de eva-
cuacion eficaz. Ademas, para que este proceso sea
viable, la prestacidon de servicios basicos tales como
el suministro de agua, las instalaciones sanitarias
y la seguridad en los lugares donde se reuna a los
refugiados es primordial.




4. L0S DESAFIOS QUE PLANTEA LA GESTION

DE CRECIDAS

Garantizar los medios de subsistencia de la
poblacion

Tanto el crecimiento demografico como el crecimiento
econdmico ejercen una presion considerable sobre
los recursos naturales de un sistema. Las llanuras
inundables se ven cada vez mas expuestas al peligro
de inundaciones a causa de un constante aumento de la
poblaciény del incremento de actividades econdmicas,
como la construccion de edificios e infraestructuras. En
muchos casos, las llanuras inundables ofrecen, en teoria,
excelentes oportunidades para ganarse facilmente el
sustento. En los paises en desarrollo con una economia
principalmente agricola, la seguridad alimentaria es
sindnimo de seguridad de los medios de subsistencia.
En esos paises, es considerable la contribucidn de las
llanuras inundables a la produccion de alimentos para
la poblacién. Aunque se pueda alegar que el comercio
de agua virtual' puede solucionar el problema de la
seguridad alimentaria -y, por consiguiente, aliviar la
dependencia de zonas inundables y con escasez de
agua- no se resolvera la cuestion de la proteccion
de los medios de subsistencia. La competencia por
acceder a los limitados recursos puede perjudicar
al segmento de la poblacion mas vulnerable, que
ocupa la mayor parte de las llanuras inundables. Es
necesario evaluar los programas de reasentamiento
y otras medidas politicas relativas a las planicies
de inundacion tomando en consideracion todos los
efectos que puedan tener sobre las oportunidades de
sustento de las poblaciones en peligro.

Una rapida urbanizacion

A menudo, cuando crece la poblacién de las zonas
rurales es poco probable que el nivel de vida mejore
y deje de limitarse unicamente a satisfacer las necesi-
dades basicas. La agricultura depende de condiciones
medioambientales a menudo dificiles de predeciry, en
tiempos de sequias, crecidas o pérdida de cosechas,
sobrevivir resulta extremadamente arduo. En esas
condiciones, la gente se desplaza del campo a la
ciudad en busqueda de oportunidades econémicas
y de un acceso mas féacil a los servicios basicos. Es
probable que el cambio climatico esté acelerando
los esquemas de migracion hacia zonas urbanas, al
aumentar la cantidad y la intensidad de los efectos de

1 Agua virtual, en el contexto del comercio, se refiere al
volumen de agua utilizada durante la producciéon de bienes
y servicios.

los peligros naturales y alterar los medios de vida de
pescadores y agricultores.

La proporcién de la poblacion urbana mundial pasé
de 13 por ciento en 1900, a 49 por ciento en 2005.
Es probable que esa cifra alcance el 57 por ciento
en 2025 y llegue a cerca del 70 por ciento en 2050
(Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de
las Naciones Unidas, 2007). La mayor parte de este
proceso de urbanizacién tendra lugar en los paises en
desarrollo donde, en general, el crecimiento no esta
planificado y es orgéanico. Se observa este fendmeno
principalmente en Asiay en Africay, en menor medida,
en América Latina y el Caribe. La urbanizacién es
causa de cambios en la situacidn hidroldgica de las
cuencas y afecta a la forma de la tierra, a la calidad
del aguay al habitat. El crecimiento demograficoy la
migracion hacia asentamientos urbanos espontaneos
en las llanuras inundables de los paises en desarrollo
aumentan la vulnerabilidad a las inundaciones de
los sectores mas pobres de la sociedad. El hecho
de que una gran proporcion del crecimiento urbano
se concentre en areas de litoral intensifica en esas
poblaciones el espectro de una vulnerabilidad cada
vez mayor a las crecidas, que se ve agudizada, y
no en menor medida, por el cambio climatico que
aumenta el peligro de inundaciones de rios y mares.
Asimismo, estos sectores de la sociedad no cuentan
con suficientes centros de salud y de saneamiento
y, por lo tanto, estdn mas expuestos a los diversos
desastres y sus consecuencias. Las politicas de gestion
de crecidas deben tener en cuenta las necesidades de
esas sociedades.

La ilusion de estar totalmente a salvo de las
inundaciones

Una proteccion absoluta contra las inundaciones es
técnicamente imposible y econdmica y medioambien-
talmente inviable. No existen normas de proteccion
contra avenidas maximas probables que puedan excluir
las inexactitudes inherentes al calculo del alcance de
posibles crecidas intensas, o de los cambios que con
el tiempo ocurrirdn a raiz del cambio climatico.

Proyectar o no intervenciones que brinden proteccion
en caso de fuertes crecidas o que reduzcan las pérdidas
resultantes de crecidas frecuentes plantea un dilema
analitico. La planificacion con miras a crecidas muy
frecuentes conlleva un mayor riesgo de consecuen-
cias desastrosas cuando ocurren fendémenos mas
violentos. Del mismo modo, los proyectos destinados
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aresponder aimportantes crecidas tienen que contar
con la probabilidad de fracasar en caso de que el
fendmeno presente una magnitud inferior ala norma
tedricamente establecida. En estos casos, los fallos
suelen ocurrir cuando el mantenimiento de algunas
medidas estructurales tales como los diques o los
canales de derivaciones de avenidas es inadecuado
debido a que lleva un largo periodo sin usarse o a la
falta de fondos y, por consiguiente, ya no funcionan
apropiadamente. La gestion de riesgos de crecidas
deberiatomar en consideracion la posibilidad de esos
fallos, identificar como pueden ocurriry prever como
se puede hacer frente a estos sucesos.

La linea de actuacidon ecosistémica

Los ecosistemas acuaticos riberenos, como los
rios, los humedales y los estuarios, proporcionan
beneficios entre los que figuran el agua potable, los
alimentos, los materiales, la purificacion de aguas, el
control de avenidas y las oportunidades recreativas.
La variabilidad del caudal, los tiempos y la duraciéon
son a menudo criticos para el mantenimiento de los
ecosistemas fluviales. Por ejemplo, las inundaciones
sirven para conservar los lugares de desove y ayudar
a la migracion de los peces asi como para eliminar
escombros, sedimentos y sal. Estos episodios son
particularmente importantes en regiones de clima
seco que experimentan inundaciones estacionales
seguidas por periodos de sequia. Las diversas medidas
de gestion de crecidas afectan de modo diferente al
ecosistemay, asuvez, los cambios en el ecosistema
tienen consecuencias en la situacion y las caracteristicas
de las crecidas y en el comportamiento fluvial.

Algunas intervenciones de gestion de crecidas dafan
los ecosistemas riberenos, al reducir la frecuencia
de las inundaciones de los humedales que rodean
las llanuras inundables. Estas zonas, inundadas con
frecuencia, poseen una gran variedad de faunay flora
propias de las areas afectadas por este fenédmeno. En
estos casos, los ecosistemas que han evolucionado
entorno a un régimen existente de crecidas se veran
danados por los cambios de la frecuencia (o de la
importancia) de éstas. Por otro lado, la reducciéon de
crecidas extremas ofrece proteccion al ecosistema.
Por consiguiente, es necesario hallar un equilibrio
entre los diferentes intereses de la cuenca fluvial,
teniendo en cuenta la magnitud y la variabilidad
del régimen de caudal necesario para maximizar
los beneficios para la sociedad y mantener un
ecosistema ribereno saludable. Las intervenciones
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nuevas, la adaptacién de las estructuras actuales 'y
el reajuste de las reglas de funcionamiento de las
medidas existentes pueden brindar oportunidades
para una mejor gestion.

La linea de actuacidn ecosistémica es una estrategia
orientada a la gestion integrada de la tierra, del aguay
los recursos bioldgicos, que promueve la conservacion
y el uso sostenible con criterios equitativos. Tanto
la gestion integrada de los recursos hidricos como
la gestion integrada de crecidas se adhieren a los
principios del enfoque ecosistémico pues consideran
que toda la cuenca es una unidad que se vera afectada
como untodo por las intervenciones econdmicas. Uno
de los requisitos previos de la gestidon integrada de
crecidas es que las opciones de gestion respeten la
sostenibilidad del medio ambiente.

La variabilidad del clima y el cambio climatico

Existen diversos parametros climaticos y no climaticos
que influyen en los procesos de crecidas. Ademas de
las condiciones previas de la cuenca, la magnitud de
las crecidas depende de la intensidad, la profundidad
y los tiempos de las precipitaciones, de la distribucion
geogréfica y la temporada. Las temperaturas y los
vientos afectan a la fusién de la nieve que, a su vez,
afecta a la magnitud de las crecidas. Los efectos pre-
vistos del calentamiento de la Tierra implican cambios
en la circulacién atmosférica y oceanica, y muchos
subsistemas del ciclo hidrolégico mundial probable-
mente se intensificaran, provocando alteraciones en
la configuracion de las precipitaciones y escorrentias
(Bates y otros, 2008). Los diferentes modelos de
simulaciones climaticas muestran configuraciones
complejas de precipitaciones que, comparativamente
con la situacidén actual, aumentaran en algunas regiones
y disminuiran en otras.

El probable incremento de la intensidad de los ciclones
tropicales conlleva un aumento similar en la intensidad
de los episodios de precipitaciones. Asimismo, es posible
que se observen configuraciones similares en areas
de latitudes altas en donde se espera que aumente el
promedio de las precipitaciones. Se prevé que en la
mavyoria de las zonas del tropico y de latitudes medias
o altas el incremento de las precipitaciones violentas
sea mayor que el de la media (Bates y otros, 2008).
Probablemente, en muchas regiones, iran aumen-
tando la magnitud y la frecuencia de estos episodios
de violentas precipitaciones y, en consecuencia, la
frecuencia de importantes crecidas.




El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico ha detectado que los episodios
de lluvias intensas tienden a aumentar en muchas
regiones, incluso en las que se prevé una disminucion
de la media anual (Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico, 2007). En esos
casos, a menudo se atribuye esta disminucion a la
reduccién de dias de lluvia mas que al decrecimiento
de la intensidad de las precipitaciones. Esto lleva a
la conclusién de que, en el futuro, se pueden esperar
lluvias mas violentas e intensas pero con un menor
numero de episodios, y ello implica una mayor inci-
dencia de crecidas y sequias extremas (Trenberth y
otros, 2003). Asimismo, se prevé que el nivel mundial
del mar aumente a medida que se vaya calentando el
planeta. Ello podria resultar en la inundacion de las
tierras bajas; una mayor erosion costera; una alteracion
de la amplitud de las mareas de los rios y bahias; una
intensificacion de las inundaciones provocadas por
fuertes mareas de tempestad; una mayor intrusién
de agua salada en los estuarios y los acuiferos de
agua dulce; y un aumento de los dafios causados
por vientos y lluvias en las regiones propensas a los
ciclones tropicales. La subida del nivel del mar agrava
el riesgo de inundaciones costeras, en particular en
lo referente a las mareas de tempestad.

El cambio climatico plantea un importante problema
conceptual, pues desbarata la creencia normal de
que las condiciones hidrometeoroldgicas que han
imperado desde hace mucho tiempo seguiran siendo
las mismas. Por otro lado, para determinar hacia donde
se encamina el futuro desarrollo y qué consecuencias
tendrda sobre el cambio climatico, lo Unico que se
puede hacer es proyectar diferentes escenarios de
desarrollo. Para enfrentarse al cambio climatico es
necesario disponer, “de manera optimista”, de poder
de liderazgo, vision de futuro, capacidades y recursos
que excedan la experiencia actual. Sin embargo, cabe
sefalar que los encargados de la gestion de crecidas

han estado lidiando durante decenios con los extremos
de la variabilidad del clima, tratando de contrarrestar
todas las formas de incertidumbre, entre otras cosas,
con resguardos en el disefio de los diques.

Los cambios climaticos regionales, como el promedio
de precipitacidon anual, pueden ocurrir a un ritmo mucho
mas rapido que las variaciones a escala mundial.
A la luz de esas probabilidades, la seleccién de un
modelo de crecidas deberia hacerse en funcion de
un equilibrio de riesgos y beneficios, basandose en
principios cientificos, en conocimientos adquiridos de
anteriores episodios de crecidas y en la sensacion de
peligro que tenga la poblacion. En varios lugares, la
politica de gestién de crecidas ya ha ido modificando
su enfoque, pasando del mito de “estar absolutamente
a salvo de lasinundaciones” a unaidea mas flexible y
con mas capacidad de adaptaciéon que es “vivir con el
riesgo de crecidas”. Este tipo de enfoque reconoce el
valor de las medidas de proteccion contra las crecidas,
aunque también tiene en cuenta que pueden persistir
los riesgos residuales como un fallo de los diques.
La gestion de crecidas ha de formular estrategias
que consideren ese tipo de eventualidades y seguir
reforzando la necesidad de una combinacion balan-
ceada de soluciones estructurales y no estructurales.
Equilibrary organizar una combinacion de respuestas
de inversion en “programas” (institucionales y de
capacidad) y en “material” (infraestructuras) es una
tareacompleja que requiere la habilidad de adaptarse
a la gestion de los recursos hidricos.

La Declaracién de Nairobi sobre la Gestion de la Tierra
y del Agua para la Adaptacion al Cambio Climatico
propone un conjunto de directrices que comprenden
cuestiones relativas al desarrollo sostenible, la capa-
cidad de recuperacion, la gobernanza, la informacion,
la economia y el financiamiento (Didlogo sobre la
Adaptacion al Cambio Climatico para la Gestion de
la Tierra y del Agua, 2009).
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5. LA GESTION INTEGRADA DE CRECIDAS:

EL CONCEPTO

La gestion integrada de los recursos hidricos

El principio de la gestion integrada de los recursos
hidricos ha sido aceptado como el principio légico
desde la Conferencia de Dublin (Comité Administrativo
de Coordinacion de las Naciones Unidas y Grupo
interinstitucional para los recursos hidricos, 1992)
y la Cumbre para la Tierra de Rio (Naciones Unidas,
1993). Las reuniones subsiguientes (en particular la
Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de
Johannesburgo, en 2002) han reiterado que la gestion
integrada de los recursos hidricos es un componente
esencial del desarrollo sostenible.

Segun la Asociacion Mundial para el Agua, “la gestion
integrada de los recursos hidricos es un proceso que
aspira al desarrollo y la gestion coordinados de los
recursos hidricos, de la tierra y afines para optimizar
el bienestar econdmico y social equitativamente, sin
amenazar la sostenibilidad de los ecosistemas vitales”
(Comité técnico asesor de la Asociacion Mundial para
el Agua, 2000). Esta asociacion entiende que la palabra
“gestion” abarca dos conceptos, a saber, “el desarrollo
y la gestion”. Para una gestion sostenible y eficaz de
los recursos hidricos es necesario aplicar un enfoque
holistico que vincule el desarrollo econédmico y social
con la proteccidon de los ecosistemas naturales y
coordine adecuadamente la gestion del uso de la tierra
y del agua. Por consiguiente, es necesario integrar en
la gestion de los recursos hidricos ciertos desastres
relacionados con el agua, tales como las crecidas y las
sequias, pues intervienen, en gran medida, en lograr
un desarrollo sostenible.

La gestion integrada de crecidas

La gestion integrada de crecidas es un proceso que
fomenta la gestién de crecidas en forma integrada, en
vez de que sea fragmentada. Dicho proceso abarca el
desarrollo de los recursos de la tierra y los recursos
hidricos en una cuenca fluvial, en el marco de la ges-
tion integrada de los recursos hidricos, y tiene como
objetivo maximizar los beneficios netos del uso de las
llanuras inundables y minimizar las pérdidas de vidas
causadas por las inundaciones.

En todo el mundo, tanto la tierra —particularmente
la tierra cultivable- como los recursos hidricos son
bienes escasos. La mayoria de las tierras de cultivo
productivas estan situadas en llanuras de inundacion. Al
implantar politicas con el fin de optimizar el uso eficaz
de los recursos de una cuenca fluvial en su conjunto,
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es necesario centrarse en mantener o aumentar la
productividad de las planicies inundables. Sin embargo,
no se pueden ignorar las pérdidas econémicas y de
vidas humanas ocasionadas por las inundaciones.
Tratar la cuestion de las crecidas como un problema
aislado supone indefectiblemente adoptar un enfoque
poco sistematico y localizado. La gestidn integrada de
crecidas promueve cambiar el paradigma del tradicional
enfoque fragmentado de la gestién de crecidas.

La gestion integrada de crecidas considera que la
cuenca fluvial es un sistema dindmico con muchas
interacciones e intercambios entre los medios hidro-
logicos y latierra. El punto de partida de este enfoque
de gestion es una vision general de lo que tendria que
ser una cuenca fluvial. Incorporar una perspectiva de
sostenibilidad de los medios de subsistencia significa
buscar la forma de identificar oportunidades para
mejorar el rendimiento del sistema como un todo. Los
flujos de agua, sedimentos y contaminantes que bajan
de las cuencas de captaciéon del curso superior del rio
y terminan en la costa (en los arrecifes) a menudo se
adentran docenas de kildmetros al interior de las tierras,
cubriendo gran parte de la cuenca fluvial, y pueden
tener efectos considerables. Es importante incluir la
gestion de la zona costera en la gestidn integrada de
crecidas ya que los estuarios abarcan tanto la cuenca
fluvial como el litoral. La figura 1 describe un modelo
de gestion integrada de crecidas.
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Figura 1: Modelo de gestion integrada de crecidas




Por consiguiente, se intenta mejorar el funcionamiento
de la cuenca fluvial en su conjunto pues se considera que
las pérdidas y las ganancias son el resultado de cambios
en las interacciones entre los medios hidroldgicos y
la tierra y que es preciso hallar un equilibrio entre las
necesidades del desarrollo y los dafnos ocasionados
por las crecidas. Hay que reconocer que el objetivo de
la gestion integrada de crecidas no sélo consiste en
reducir los perjuicios causados por éstas sino también
en optimizar el uso de las llanuras inundables, teniendo
en cuenta que existen riesgos de crecidas, especialmente
en los lugares con limitados recursos de la tierra. En
otras palabras, aunque la prioridad principal sigue siendo
reducir las pérdidas de vidas, la finalidad de controlar
los danos ocasionados debe considerarse secundaria
frente a un propdsito global de optimizar el uso de las
planicies de inundacion. A su vez, el aumento de pérdidas
a causa de las crecidas puede ser una consecuencia de
una mayor eficiencia del uso de las llanuras inundables,
en particular, y de la cuenca fluvial, en general.

Elementos de la gestion integrada de crecidas

La gestion integrada de crecidas entiende que el pro-
ceso de latoma de decisiones ha de ser participativo,
multisectorial y transparente. La caracteristica que
define la gestidn integrada de crecidas es la integracion,
expresada simultdneamente de diferentes maneras:
una combinaciéon adecuada de estrategias, puntos
de intervencion cuidadosamente seleccionados, y
tipos de intervenciéon adecuados (estructurales o no
estructurales, a corto o a largo plazo).

El plan de gestion integrada de crecidas deberia tener
en cuenta los siguientes seis puntos principales, a fin
de gestionar las crecidas en el marco de un enfoque
de gestion integrada de los recursos hidricos:

» la gestion del ciclo hidroldgico en su conjunto;

» la gestion integrada de la tierra y de los recursos
hidricos;

» la gestion de riesgos e incertidumbres;

* la adopcion de la mejor combinacion de
estrategias;

» la garantia de un enfoque participativo; y

» la adopcion de enfoques de la gestion integrada
de riesgos.

La gestion del ciclo hidrolégico en su conjunto

La mayor parte del tiempo, las escorrentias constituyen
una parte esencial de los recursos hidricos disponibles

y solo plantean un problema en condiciones extremas.
Esto es particularmente cierto en climas aridos o
semiaridos en donde las crecidas representan una
parte fundamental de estos recursos. La gestion
integrada de crecidas se centra en la gestion de la
fase ecoldgica del ciclo hidrolégico en su conjunto,
tomando en consideracion todas las dimensiones
de crecidas: pequefas, medianas e importantes. La
gestion detecta la influencia de las crecidas en la
recarga de los acuiferos subterrdneos, que son una
importante fuente de agua durante los periodos secos
y, asimismo, tiene en cuenta el otro extremo del ciclo
hidrologico: las sequias.

Los planes de gestion de crecidas deberian abarcar la
gestion de sequias y adoptar medidas para maximizar
los aspectos positivos de las crecidas, por ejemplo,
reteniendo parte de las aguas para el uso agricola. Las
planicies aluviales, en particular, brindan la oportunidad
de almacenar en acuiferos subterraneos el agua de
las crecidas. La gestidon integrada de crecidas deberia
considerar las aguas subterraneas y las aguas superfi-
ciales como recursos vinculados y deberia estudiar las
capacidades de retencion de la llanura de inundacién
para recargar los acuiferos del subsuelo. Los planes
de gestién de crecidas deberian adoptar un enfoque
holistico para examinar las posibilidades de realizar
artificialmente recargas aceleradas en determinadas
condiciones geoldgicas. Sin embargo, es preciso
tener en cuenta los posibles efectos desfavorables
de las intervenciones que afecten al régimen de las
escorrentias. Por ejemplo, adoptar medidas para
reducir las escorrentias durante la estacion de las
lluvias puede ser contraproducente si esas medidas
también las reducen en otras épocas del ano.

La gestidn integrada de crecidas reconoce la necesidad
de gestionar todo tipo de crecidas y no sélo las que
llegan al nivel maximo previsto para la aplicacion
de medidas de proteccion. Los planes relativos a las
crecidas deben tener en cuenta lo que podria suceder
en caso de crecidas superiores a la avenida maxima
probable y prever como gestionarlas. Asimismo, estos
planes han de identificar claramente las zonas que se
habran de sacrificar para almacenar el agua con el fin
de proteger las areas criticas en caso de que ocurran
crecidas extremas.

La gestidon de crecidas en las ciudades tiene que tratar
explicitamente con tres componentes basicos de la
gestion de aguas urbanas: el suministro de agua
potable, las aguas residuales y el vertido residual, asi
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como la evacuacioén de las escorrentias superficiales.
Los planes para crecidas urbanas deben controlar a
la vez la cantidad de aguas de tormenta y los efectos
de éstas en la calidad del agua. En las areas urbanas,
uno de los problemas mas graves que se plantean
después de las crecidas es la contaminacion de las
aguas. Durante mucho tiempo, las divisiones muni-
cipales responsables de la gestidon de crecidas se han
centrado en los aspectos técnicos del drenaje con el
fin de encauzar las aguas de tormenta para llevarlas
fuera de la ciudad lo mas rapida y discretamente
posible, muchas veces sin tomar en consideracion las
consecuencias corriente abajo. Sin embargo, en muchas
zonas urbanas no es posible separar por completo la
gestion de aguas de tormenta del sistema de suministro
de agua, y no conviene drenar las aguas pluviales con
demasiada rapidez. Es cada vez mayor el nimero de
ciudades con problemas de agua que adoptan esas
ideas innovadoras y la gestion integrada de crecidas
es Util a la hora de ponerlas en practica.

La gestion integrada de la tierra y de los
recursos hidricos

Las respuestas hidroldgicas a las lluvias dependen
estrechamente de las propiedades del suelo, tales
como la capacidad de almacenamiento del agua, el
grado de infiltracion y las anteriores condiciones de
pluviosidad. El tipo y la densidad de la vegetacidn asi
como las caracteristicas del uso de la tierra también
son importantes para conocer la reacciéon de las
cuencas a las precipitaciones. Las alteraciones de las
cuencas hidrograficas provocadas por la actividad
humana pueden representar un importante factor
que incrementa el peligro de crecidas al modificar el
proceso de generacion de escorrentias, en particular
cuando disminuye la capacidad de infiltracién del suelo
0 cambia la capa superior del mismo. La degradacion
medioambiental y el crecimiento urbano descontrolado
en zonas de alto riesgo, tales como las planicies con un
amplio historial de inundaciones y faldas de cadenas
montafosas, conllevan un aumento de la vulnerabilidad
de las comunidades de las llanuras inundables a las
catastrofes. Cambiar las superficies naturales permeables
por otras artificiales menos permeables o impermeables,
implica aumentar el nivel de las avenidas ocasionadas
por tormentas y el volumen total de las escorrentias
puede ademas afectar a la calidad del agua. Asimismo,
las modificaciones del almacenamiento natural de
aguas como consecuencia de la urbanizacidon pueden
acarrear importantes alteraciones de las caracteristicas
temporales de las escorrentias de zonas urbanizadas,
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como reducir el tiempo de desplazamiento de las
mismas, lo que podria provocar una mayor incidencia
de inundaciones repentinas.

La planificacién del uso de la tierra y la gestion de los
recursos hidricos deberian combinarse en un uUnico
plan sintetizado con &mbitos comunes especializados,
como la elaboracidon de mapas de peligros y riesgos de
crecidas para permitir el intercambio de informacién
entre las autoridades a cargo de la planificacion del
uso de latierray los responsables de la gestion de los
recursos hidricos. La razon de ser de esta integracion
es que el uso de la tierra afecta tanto a la cantidad
como a la calidad del agua. Los tres principales ele-
mentos de la gestion de una cuenca fluvial, a saber, la
cantidad de agua, la calidad del agua y los procesos
de erosién y deposicion, estan indisolublemente
unidos y representan la razén principal de adoptar
un enfoque de gestion integrada de crecidas basada
en las cuencas fluviales.

Los cambios del uso de la tierra que se llevan a cabo
corriente arriba, en particular la transformacion de zonas
forestales o de humedales en otras formas terrestres
pueden cambiar radicalmente las caracteristicas de
una crecida y las correspondientes particularidades
de la calidad del agua y del transporte de sedimentos.
La urbanizacién o las correcciones de cauces corriente
arriba pueden acentuar los valores maximos de las
avenidas, que se hacen sentir anticipadamente en
algunas zonas aguas abajo. La descarga de desechos
solidos en depresiones de zonas bajas puede cumplir
una importante funcidn en la atenuacién de los efectos
de las inundaciones pero la consiguiente deposicion
de residuos so6lidos en las hondonadas puede tener
efectos nocivos para la salud y aumentar los valores
maximos de la crecida en las zonas situadas aguas abajo.
En el pasado, una de las causas de error ha sido que,
a menudo, se pasaban por alto esas vinculaciones. Es
preciso que la gestion de crecidas reconozca, entienday
tenga en cuenta estos vinculos con el fin de aprovechar
las sinergias y asi mejorar el funcionamiento de las
cuencas fluviales. Sin embargo, para sacar partido de
estas posibles sinergias es necesario tener una amplia
perspectiva del desarrollo de la cuenca en su conjunto.
Tratar de resolver los problemas locales de forma aislada
ya no es una estrategia viable, si alguna vez lo fue.

La gestion de riesgos e incertidumbres

Con el cambio climatico, los peligros para la socie-
dad moderna se recrudecen. La vida en las llanuras




inundables conlleva riesgos de danos a la propiedad
y de pérdidas de vidas, aunque también brinde opor-
tunidades. La formulacion de politicas deberia tomar
en consideracion el riesgo de crecidas en el contexto
de otras amenazas preponderantes para las personas,
los hogares y las comunidadesy, en particular, las que
estan asociadas con la pobreza. En caso contrario, las
politicas para reducir los riesgos de crecidas podrian
tener consecuencias inesperadas, reduciendo las
oportunidades de ganarse el sustento a causa de
medidas tales como las normativas restrictivas para
las planicies de inundacion o los programas de rea-
sentamiento basados en un conocimiento incompleto
de las implicaciones socioecondmicas.

Los riesgos de inundacién también se asocian con las
incertidumbres hidrolégicas. Nuestros conocimientos
sobre el presente son insuficientes y el entendimiento
de los procesos causales es imperfecto. No se puede
predecir con certeza el alcance de futuros cambios pues
éstos pueden ser aleatorios (la variabilidad del clima),
sistémicos (el cambio climatico) o ciclicos (El Nifo).
Sin embargo, quizéas laincertidumbre hidroldgica esté
subordinada a incertidumbres sociales, econdmicasy
politicas: se prevé que los cambios mas importantes
e impredecibles deriven del crecimiento demografico
y de la actividad econdmica.

La gestion de incertidumbres y riesgos son caracteristicas
de opciones establecidas, y la gestion de riesgos es un
componente indispensable del proceso de desarrollo
y es fundamental para lograr un desarrollo sostenible.
La aplicacion del concepto de gestion de riesgos ofrece
disposiciones para evitar que un peligro se transforme
en desastre. La gestion de riesgos de crecidas consiste
en una serie de medidas sistematicas para un ciclo de
preparacion, respuestay recuperacion, y debe formar
parte de la gestion integrada de los recursos hidricos.
Las medidas adoptadas dependen de las condiciones
de peligro del entorno social, econdmico y fisico, y se
centran principalmente en reducir la vulnerabilidad.

La gestion de riesgos promueve la identificacion,
la evaluacidon y la minimizacién de las amenazas o
la eliminacion de riesgos inaceptables, utilizando
politicas y practicas adecuadas. Ademas, la gestion de
riesgos de crecidas también abarca la labor de reducir
peligros residuales mediante medidas como el uso de
latierray una planificacion de espacios que tengan en
cuenta el peligro de crecidas, los sistemas de alerta
temprana, los planes de evacuacion, la preparaciéon
de ayuda en caso de desastres y la proteccion de

elementos situados en zona inundable, asi como, en
ultimo recurso, los seguros y otros mecanismos de
riesgos compartidos.

La adopcion de la mejor combinacién de
estrategias

El cuadro muestra las estrategias y las opciones gene-
ralmente aplicadas en la gestion de crecidas. El tipo de
estrategias que se adopta depende fundamentalmente
de las caracteristicas hidroldgicas e hidraulicas del
sistema fluvial y de la regién correspondiente. Para
optar por la estrategia o combinacion de estrategias
que conviene aplicar en una cuenca determinada, se
consideran tres factores correlacionados: el clima,
las caracteristicas de la cuenca y las condiciones
socioecondmicas de la region. La naturaleza de las
crecidas de una region y las consecuencias de éstas
obedecen a la correlacién entre esos factores.

Para encontrar soluciones éptimas hay que disponer de
conocimientos completos, precisos y exactos. A la luz
de lasincertidumbres en cuanto al futuro, la gestién de
crecidas deberia adoptar estrategias flexibles, resistentes
y capaces de adaptarse a condiciones cambiantes.
Este tipo de estrategias han de ser multifacéticas y
disponer de una gama de opciones.

La gestion integrada de crecidas evita perspectivas
aisladas y latrampa de dar por supuesto que algunas
formas de intervencién siempre son las adecuadas y
que las demas son inapropiadas. Una gestion integrada
de crecidas eficaz considera la situacién como un todo,
compara las opciones disponibles y selecciona la
estrategia o una combinacidn de estrategias que mejor
se adecue a una determinada situacion. Los planes
de gestion de crecidas deberian evaluar, adoptar y
aplicar estas medidas estructurales y no estructurales
adecuadas para una region y deberian precaverse
contra las intervenciones que creen nuevas amenazas
o desplacen el problema en el tiempo y el espacio.

La experiencia indica que una estrategia que se centra
en reducir los peligros de las crecidas mediante medidas
estructurales, tales como las obras de contencion o las
medidas no estructurales como la reforestacion, sélo
puede ofrecer una seguridad relativa a los habitantes
de las planicies de inundacion. Los usuarios de llanuras
inundables que se consideren totalmente a salvo
podran aumentar sus inversiones y, en caso de fallar
esa proteccion, experimentaran pérdidas mayores a
las sufridas de haber sido de otro modo. Para muchas
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sociedades, el costo de reducir los riesgos —a menudo
adoptando medidas estructurales caras o medidas de
desplazamiento del uso de la tierra “en peligro”- es
sencillamente demasiado alto para que puedan permi-
tirselo. Asimismo, los efectos colaterales de este tipo
de medidas pueden resultar excesivamente dafninos
para el medio ambiente o estar en contradiccion con los
objetivos de desarrollo de la sociedad. En estos casos,
un tipo de estrategia apropiado consistiria en reducir la
vulnerabilidad preparandose para los desastres y las
respuestas de emergencia en caso de avenidas. Sin
embargo, cuando el analisis del problema de las crecidas
deja entrever que uno de los principales obstaculos es
una falta de inversiones en el sector agricola a causa
de las inundaciones demasiado frecuentes con los
danos a los cultivos que éstas conllevan, puede que sea
necesario enfocar el asunto de una forma mas amplia,
que podria consistir en brindar un grado minimo de
seguridad mediante diques que protejan los cultivos
y en ofrecer incentivos para un uso especificamente
agricola, descartando posiblemente otros usos como
el residencial u otros de mayor valor.

Es posible minimizar las pérdidas de vidas y bienes si
se ponen adecuadamente a prueba y en practica los
planes de respuesta en caso de desastre con el apoyo
de previsiones razonablemente exactas y fiables.
Los mapas de riesgos de crecidas, que muestran las
areas con alguna probabilidad de inundacién, ofrecen
informacién mas adelantada sobre posibles amenazas,
la cual es util a la hora de invertir en esas zonas. No
obstante, la zonificacion de las planicies de inundacién
tiene sus limitaciones, en particular en las economias en
desarrollo con presiones demograficas y asentamientos
espontaneos, asi como una capacidad institucional
insuficiente para la aplicacion de normativas.

Los planes de gestion de crecidas deberian evitar, en
particular después de un episodio de crecidas extremas,
la tentacidon de adoptar Unicamente medidas a largo
plazo. El éxito de una estrategia depende de que los
participantes, en particular los que estén directamente
afectados por las crecidas, se sientan inmediatamente
tranquilizados gracias a medidas de corto plazo. Por lo
tanto, los planes de gestion de crecidas han de abarcar
intervenciones de largo y corto plazo.

La garantia de un enfoque participativo
La definicién de desarrollo sostenible adoptada en la

Cumbre de la Tierra celebrada en Rio, en 1992, espe-
cifica que la poblacién ha de participar en todos los
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niveles de la toma de decisiones y reconoce el papel
de la mujer. En lo referente a la cuestion del agua, la
definicion insiste en que “los apropiados escalafones
de menor jerarquia se hagan cargo de la gestion”.

Identificacion y participacion de las partes
interesadas

La gestidn integrada de crecidas, al igual que la gestion
integrada de los recursos hidricos, deberia alentar la
participacion de usuarios y responsables de la planificacion
y las instancias normativas de todas las categorias. El
enfoque deberia ser abierto, transparente, integradory
comunicativo; deberia contar con la descentralizacion
del proceso de latoma de decisiones, y deberia incluir
la realizacion de amplias consultas con la poblacion

Estrategia

Presas y embalses

Diques, malecones y obras de

. contencion
Reducir las

inundaciones Desviacion de avenidas
Ordenacion de cuencas
Mejoras a los canales

Regulacion de las planicies de
inundacion

Politicas de desarrollo y
reaprovechamiento

Diseno y ubicacion de las
instalaciones

Reducir la
vulnerabilidad a

los danos Normas para viviendas y

construcciones

Proteccion de elementos
situados en zona inundable

Prediccion y alerta de crecidas
Informacién y educacion

Preparacion en caso de

Atenuar los desastres

efectos de las

inundaciones Medidas de recuperacion

después de la inundacion
Seguro contra inundaciones

Preservar

los recursos
naturales de
las llanuras de
inundacion

Determinacion de zonas y
regulacion de las planicies de
inundacién

Cuadro: Estrategias y opciones para la gestion de crecidas




asi como la participacion de las partes interesadas en
las actividades de planificacion y aplicacién. Debera
lograrse la colaboracion de representantes de todos
los dmbitos afectados de las diferentes areas de la
cuenca fluvial, tanto aguas arriba como aguas abajo.
En muchos casos, el elemento esencial del debate en el
proceso de consultas con los participantes no estriba
en el analisis de los objetivos sino en la definicidon de
los objetivos mismos. En el proceso de consulta hay
que dejar claro quién ha influido en las decisiones y
garantizar que los debates no se vean dominados por
los mas poderosos.

Es fundamental que en el proceso de didlogo y latoma
de decisiones que conduce a la gestion integrada de
crecidas participe una amplia gama representativa
de las partes directamente interesadas. En la mayoria
de los casos, los efectos de las inundaciones y de las
intervenciones no son los mismos para las diferen-
tes familias ni para los diferentes sectores de una
comunidad. Generalmente, las mujeres tienen a su
cargo la crianza de los ninos y el cuidado de la salud,
razon por la cual recae sobre sus hombros una carga
desproporcionada durante la fase de recuperacion
posterior a las inundaciones. Asimismo, cumplen una
funcion esencial por lo que respecta al suministro, la
gestion y la proteccion del agua, por lo que es impres-
cindible que en los arreglos institucionales se preste
la debida atencidén a sus necesidades especificas para
hacer frente a las inundaciones. Asimismo, la gestion
integrada de crecidas debe tomar en consideracion
las diferencias de género, religién y cultura.

Enlos procesos de consultas con las partes interesadas
debera velarse por que las minorias, las poblaciones
autéctonas y las capas mas desfavorecidas (social y
econdmicamente) de la sociedad tengan una repre-
sentacion. Igualmente, es necesario que los intereses
especificos de otros grupos vulnerables como los
ninos y los ancianos se tengan en cuenta durante la
planificaciéon. Los conocimientos de las poblaciones
autoéctonas en materia de lucha contra las crecidas
deben tenerse en cuenta en lacombinacion de medidas
consideradas. Por otro lado, el ritmo de los cambios
provocados por la actividad humana que experimentan
los sistemas hidroldgicos y climaticos implica que se
debe reevaluar periédicamente la pertinencia de las
medidas propuestas y adoptadas. La participacion
podria adoptar diversas formas, dependiendo de las
condiciones sociales, politicas y culturales de la socie-
dad, y estar asegurada con la presencia de portavoces
y representantes democraticamente elegidos, o de

delegados de asociaciones de usuarios de aguas, grupos
de usuarios de bosques, etc. La gestidon integrada de
los recursos hidricos y la gestion integrada de crecidas
no son cuestiones aisladas y, por lo general, son el
reflejo de los problemas y las caracteristicas generales
de la sociedad; por ello, el modelo adoptado para la
participacién de los interesados variara en funcion de
las circunstancias especificas.

Enfoques de abajo-arriba y de arriba-abajo

El éxito de la aplicacion de estrategias de gestion de
desastres depende de un amplio abanico de activida-
des y organismos. Estas estrategias cuentan con la
participacion de individuos, familias y comunidades,
asi como de representantes de diferentes institucio-
nes de la sociedad civil, tales como los institutos de
investigacion, los gobiernos y las organizaciones de
voluntarios. Todos esos organismos desempehan un
papel fundamental a la hora de transformar las alertas
en medidas preventivas. Es preciso que los miembros
de todos los sectores, especializados en diversas
disciplinas, colaboren en el proceso y lleven a cabo
las tareas necesarias para apoyar la aplicacion de los
planes de atenuacion de los efectos de los desastres
y de gestion de desastres.

Conun enfoque de “abajo-arriba” llevado al extremo se
corre un riesgo de fragmentacién en lugar de promover
laintegracion. Por otra parte, experiencias pasadas con
enfoques “de arriba-abajo” han demostrado claramente
que, por lo general, las instituciones y los grupos locales
consumen mucha energia para socavar las intenciones
de la institucion supuestamente responsable de la
gestion global de la cuenca. Es importante combinar
racionalmente estos dos enfoques y asi aprovechar
las ventajas que ambos puedan aportar.

Integracion de sinergias institucionales

Toda institucién tiene necesariamente fronteras geo-
gréaficas y limites funcionales. Es necesario que en el
proceso de latoma de decisiones, todos los sectores
expresen su parecer y declaren sus intereses. Las
autoridades competentes deberan estar acargo de la
coordinacion de todas las actividades de los organismos
de desarrollo locales, regionales y nacionales. Entre
éstos pueden figurar departamentos y ministerios asi
como empresas privadas que trabajan en diversos
ambitos, tales como la agricultura, el desarrollo urbano,
la ordenacién de cuencas, la industria y la mineria,
el transporte, el agua potable y el saneamiento, el
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alivio de la pobreza, la salud, el medio ambiente, la
silvicultura, la pesca, y conexos. Promover la coordi-
nacion y la cooperacion por encima de las barreras
funcionales y administrativas no es tarea facil. Ese tipo
de coordinacidn e integracion podria hallar un foro
apropiado en los comités y organizaciones que tienen
a su cargo la ordenacion de las cuencas o subcuencas
de los diferentes rios. Los mejores ejemplos de esas
practicas probablemente pueden verse en casos en
los que no ha quedado mas remedio que buscar la
coordinacion y la cooperacion entre las instituciones
existentes.

La adopcion de enfoques de la gestion
integrada de riesgos

En la cuenca surgen algunos peligros, como los
desprendimientos de tierras que pueden modificar
los riesgos de crecidas rio abajo y que, combinados
con éstas, son susceptibles de generar corrientes
de lodo. Las mareas de tempestad asociadas con
los ciclones tropicales influyen considerablemente
en las inundaciones de las zonas de estuarios y
ademas pueden desplazarse decenas de kildmetros
rio arriba, con los consiguientes efectos sobre las
crecidas de los rios. Todo este tipo de peligros hace
patente la necesidad de un concepto multirriesgos.
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Es preferible enfocar la planificacién de respuestas
en caso de emergencias de forma holistica en
vez de centrarse en una amenaza especifica, y la
gestidn integrada de crecidas deberia formar parte
de un sistema de gestion de riesgos mas amplio.
Este enfoque fomenta el intercambio estructurado
de informacioén y el establecimiento de relaciones
institucionales eficientes.

El enfoque integrado de gestién de riesgos también
abarca cuestiones relacionadas con el desarrollo,
ademads de los planes en caso de emergencias, la
prevencion, la recuperacion y la atenuaciéon de los
efectos de los desastres, y permite enfrentarse mas
eficientemente a elementos comunes que representan
amenazas para la vida, usando de forma mas eficaz
los recursos y el personal. Por consiguiente, dicho
enfoque garantiza que todos los planes nacionales
o locales apliquen enfoques coherentes de gestién
de riesgos. Las alertas tempranas y las previsiones
constituyen los principales vinculos necesarios para
reducir los efectos sociales y econémicos de todos
los peligros naturales, entre ellos, las crecidas. Sin
embargo, para ser eficaces, los avisos tempranos de
todo tipo de peligros naturales deben ser difundidos
por las autoridades oficiales competentes que detienen
legalmente esa responsabilidad.




6. LLEVAR A LA PRACTICA LA GESTION
INTEGRADA DE CRECIDAS

La gestion integrada de crecidas se enfrenta a problemas
similares a los que hace frente la gestion integrada
de los recursos hidricos, pues es parte integral de
ésta. Para una aplicacion efectiva de ambas gestio-
nes es necesario disponer de un entorno propicio
en términos de politica, legislacion e informacion;
una clara definicion de los papeles y las funciones
institucionales; e instrumentos de gestion que per-
mitan proceder de forma eficaz a la formulacion de
normativas, el seguimiento y el cumplimiento de las
leyes. Estos requisitos son funcion de las condiciones
climaticas, hidroldgicas y fisicas especificas de una
cuenca y ademas existen interacciones culturales,
politicas y socioeconomicas y planes de desarrollo
propios del lugar.

Politicas claras y objetivas que se apoyan en
leyes y normas

La naturaleza de las crecidas plantea competencias de
reivindicacidn y, a veces, requiere medidas urgentes
para cumplir con las expectativas de la poblacién, en
particularinmediatamente después de una importante
crecida. En estas circunstancias, la integracion es a
menudo lo primero que se sacrifica. Por lo tanto, el
compromiso politico con los principios y las practicas
de la gestidn integrada de crecidas es fundamental. Las
estrategias formuladas para la gestién integrada de
crecidas tienen que traducirse en politicas especificas
para la planificacién, la asignacion y la gestion de
recursos que no se centren inicamente en determinados
sectores, como el transporte o el medio ambiente, sino
que se apliquen a todos los ambitos que influyan en
la formacidon y la gestién de crecidas. Unir la gestion
de crecidas y la gestidon de los recursos hidricos
permite establecer vinculos intersectoriales con el
desarrollo social y econdmico, y facilita una base para
la participacion de las partes interesadas. Este enfoque
puede implicar una exhaustiva revision de politicas,
leyes e instituciones a cargo de la ordenacion. Por
consiguiente, para poder llevar a cabo ese proceso
de integracion existen requisitos previos, tales como
politicas claras y objetivas, que permiten alcanzar los
objetivos definidos del gobierno con el apoyo de leyes
y hormas apropiadas.

La gestion integrada de crecidas intenta formular y
adoptar politicas que satisfagan las necesidades a largo
plazo y que se ocupen tanto de las crecidas extremas
como de las normales, asegurandose a la vez de la
participacion de las partes interesadas en el proceso.
El establecimiento de estas politicas precisa un marco

legislativo apropiado que defina los derechos, los poderes
y las obligaciones de las instituciones afectadas y los
habitantes de las llanuras de inundacion. La reglamen-
tacion puede referirse, entre otras cosas, a cuestiones
como la zonificacion de la planicie, el comportamiento
de las crecidas y los servicios de prediccidon y avisos
de crecidas y de fendmenos meteoroldgicos extremos,
y las medidas de respuesta en caso de desastres.
Ademas, para poder aplicar adecuadamente la gestion
integrada de los recursos hidricos es fundamental contar
con principios que rijan el uso de la tierray el aguay
un buen conocimiento de los derechos relacionados
con el agua, asi como establecer la legitimidad de los
participantes. Es infrecuente que la cuestiéon de las
crecidas esté debidamente reglamentada, sobre todo
en los paises en desarrollo, y una aplicacion efectiva
de la legislacidon requiere un compromiso politico a
largo plazo.

La necesidad de un enfoque integrado de la
cuenca

Las cuencas fluviales y lacustres son sistemas dina-
micos con complejas interacciones entre los medios
hidroldgicos y la tierra (véase la figura 2), en las que
influyen no sélo el agua sino también el suelo, los
sedimentos, los contaminantes y los nutrientes. El
sistema evoluciona mediante intercambios espaciales
y temporales. El funcionamiento de la cuenca en su
conjunto esta determinado por la naturaleza y el
alcance de estos intercambios.

Un incremento de las actividades econdmicas, como
la mineria, la agricultura o la urbanizacion, pueden
implicar una deforestacion a gran escala que, a su
vez, provocara la produccion de sedimentos en las
aguas de las cuencas. Los deslizamientos de tierras
naturales o los ocasionados por actividades humanas
en zonas de colinas aumentan la concentracion de
sedimentos en los rios, perturbando el régimen natural
de éstos. Aunque la mayor parte de los sedimentos
sean arrastrados hacia el mar, una gran proporcion de
ellos se deposita en los canales fluviales, reduciendo
la capacidad de descarga del sistema de transporte
de sedimentos. A lo largo de los anos, ello resulta a
veces en la elevacion de algunos tramos del lecho del
rio, por encima de las planicies circundantes, mientras
que la erosion ataca las represas rio abajo al quedar
los sedimentos atrapados en los embalses.

La urbanizacién a gran escala en cuencas comparati-
vamente pequenas exacerba las puntas de crecidas
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y reduce el tiempo de concentracidn. Esto se debe a
que la superficie del suelo de las cuencas urbanizadas,
hecha de techos, calles pavimentadas y otras super-
ficies impermeables, aumenta el volumen del flujo
superficial y merma las recargas de aguas freaticas
y la evapotranspiracion. En tierras bajas y dreas cos-
teras, las carreteras, los terraplenes ferroviarios y las
infraestructuras similares pueden obstruir el flujo de
las crecidas y agravar la situacion rio arriba. Asimismo,
las medidas para mejorar la navegacion pueden tener
consecuencias dramaticas para la biodiversidad
e incrementar los riesgos de inundacién. Estas y
otras cuestiones relacionadas requieren un enfoque
integrado de gestion de crecidas que se centre en el
conjunto de la cuenca.

A pesar de ser la integracion a escala de la cuenca la
unidad basica en materia de planificacion y gestion de
los recursos hidricos, ello puede inducir una subopti-
mizacion a mas amplia escala (nacional o regional). Es
preciso que la gestidon integrada de crecidas tenga en
cuenta el funcionamiento de las cuencas fluviales y las
estrategias de las familias y comunidades para ganarse
el sustento, pero también que aplique la gestiéon de
crecidas en el marco de una estrategia de desarrollo
nacional o regional en su conjunto. Son vitales tanto
la integracion ascendente en las politicas nacionales
como la lateral en las diferentes politicas nacionales
y regionales. Al mismo tiempo, debe quedar claro

paratodos los participantes el papel que desempefan
las autoridades locales, regionales y nacionales a la
hora de identificar y tratar las cuestiones relativas al
desarrollo e implantar programas y actividades de
desarrollo.

Estructura institucional mediante enlaces
adecuados

En materia de planificacién de la gestion integrada
de crecidas es necesario coordinar los procesos de
la toma de decisiones de diversas autoridades en
cuestiones de desarrollo para asi poder alcanzar los
objetivos comunes de desarrollo sostenible. Cada
decision que influya en la respuesta hidrologica de la
cuenca debe tomar en consideracion otras decisiones
similares. Lamentablemente, los limites geograficos
de una cuenca fluvial rara vez coinciden con los de
las instituciones encargadas de su gestion. En el
pasado, los rios representaban obstaculos de gran
envergadura, y por ello la linea central de un rio
era frecuentemente una frontera importante entre
entidades politicas. Por otra parte, es inevitable que
se compartan responsabilidades y que exista cierta
fragmentacion, y las instituciones tienen reglas oficiales
y oficiosas que rigen lo que se puede y no se puede
hacer. Por lo general, esas normas definen el ambito
geografico de accién de las instituciones, asi como
sus funciones u objetivos.

Escorrentia superficial

Lluvia

Crecida

B Contaminacién
2] Escorrentia/aguas de crecidas
[] Sedimentos

Figura 2: Interaccion entre los medios hidrolégicos y la tierra
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Cuando se trata de cuencas de ambito internacional,
es fundamental integrar los principios de la gestion
integrada de crecidas en marcos de trabajo de mayor
alcance para la utilizacién y la proteccion de corrientes
de agua internacionales. Aproximadamente, un 40
por ciento de la poblacion mundial vive en cuencas
fluviales o lacustres que abarcan dos paises o mas
Yy, quizas lo mas importante sea que mas del 90
por ciento vive en paises que comparten cuencas
internacionales. La legislacion nacional debe tener en
cuenta las obligaciones internacionales relativas a los
rios transfronterizos. Por otra parte, la comunicacion
entre los Estados riberefos interesados ha de ser lo
mas efectiva y eficaz posible. Asimismo, la normativa
internacional vigente, en particular en lo referente a
“una utilizacién justay razonable” y a “no causar danos
importantes” debe constituir la base de conducta en
los cursos de agua compartidos internacionalmente.
Al utilizar los recursos naturales de una region, la
gestion integrada de crecidas trata de lograr una
sinergia mutuamente beneficiosa entre los intereses
nacionales, la prosperidad regional y el bienestar de
la poblacién mediante la utilizacion 6ptima de los
recursos naturales de las regiones. El mismo principio
se aplica a los paises con una organizacién federal, en
donde se comparten rios a escala subnacional.

Las instituciones comunitarias

Para una integracion y coordinacion intersectoriales
es necesaria la participacion de las partes interesadas,
que incluya instituciones comunitarias. Cuando se
trata de tomar decisiones que afectan atoda la cuenca
y de conseguir la participacion de las instituciones
locales, tanto en la adopcion de resoluciones como
en la aplicacidon de las mismas, la gestion integrada de
crecidas intenta encontrar formas de coordinacion y
cooperacion mas alla de las fronteras institucionales.
La incorporacion del enfoque de “abajo arriba” en el
proceso de la toma de decisiones requiere modificar
las instituciones existentes con el fin de facilitar la
participacion de la comunidad. El éxito de una gestion
integrada de crecidas depende de las relaciones entre
las partes interesadas y de que exista un conjunto de
reglas justas y transparentes que rijan la actuacion
de los participantes.

En materia de gestidon integrada de crecidas, un
enfoque obvio pero peligroso seria establecer nuevas
instituciones encargadas de la gestion de crecidas,
que darian instrucciones a todos los demas organis-
mos que operan en su zona geografica y aplican una

gestion integrada de crecidas. Ese tipo de enfoque
simplista en materia de gestion de los recursos
hidricos probablemente sea infructuoso. En vista de
la profunda interaccion entre el uso de la tierra y las
caracteristicas hidroldgicas e hidraulicas del sistema
de drenaje, es preferible optar por una organizacién
de la cuenca fluvial para la gestién de crecidas. Esto
garantiza que las instituciones locales no ignoren los
efectos que sus medidas pueden tener para todas
las partes interesadas aguas abajo. Debera por lo
tanto potenciarse la capacidad existente, tanto de las
instituciones como de lacomunidad para atender a las
necesidades de la gestion integrada de crecidas.

Las intervenciones en multiples esferas requieren
encontrar soluciones a los conflictos entre los diversos
grupos de usuarios o las partes interesadas ya que no
necesariamente se lograra consenso. En vista de la
incertidumbre respecto de los diferentes elementos
y opciones que constituyen una estrategia, dificil-
mente existird una opcién optima. Es necesario que
el sistema de participacion de las partes interesadas
incluya mecanismos consensuales y de solucion de
controversias.

Un enfoque multidisciplinario

La funcion de la gestion integrada de crecidas estriba,
por un lado, en conjugar la interaccion entre la utilizacion
productiva de las aguas de crecidas y de las llanuras
inundables y, por otro, los riesgos de fenémenos
meteoroldgicos extremos que ponen en peligro el
desarrollo sostenible de las zonas inundables. En
materia de crecidas, no sélo influyen las causas fisicas
de las inundaciones sino también las condiciones
sociales, econdmicas y politicas imperantes en el drea
en cuestion. Por lo tanto, un paso importante e integral
de la evaluacion y la gestion del riesgo de crecidas
consiste en analizar los efectos de las mismas. Para
poder estimar la relacidon costo beneficio de diferentes
opciones de estrategias de gestion de riesgos es nece-
sario conocer las consecuencias medioambientales,
econdmicas y sociales de un suceso.

En materia de gestion de riesgos es preciso considerar
la vulnerabilidad y, para ello, hay que aplicar un enfoque
multidisciplinario mediante una estrecha colaboracion
y coordinacion entre diversos ministerios, sectores e
instituciones de diferentes niveles administrativos que
trabajen para el desarrollo. La toma de decisiones ya
no es s6lo un proceso unidimensional, centrado en la
eficiencia econdmica, sino que cada vez mas se esta
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convirtiendo en un proceso multidimensional que
trata de cumplir con multiples objetivos que entran a
menudo en conflicto. Para adoptar las decisiones mas
adecuadas es fundamental contar con la participacién
de las diferentes partes interesadas. Es dificil justificar
un proyecto aplicando un Unico método pues cada
vez existe mayor variedad de valores y opiniones
entre la poblacion. La participacion de la poblaciéon
en el proceso de planificacion es necesaria para
que estos valores y opiniones estén representados.
Un gran numero de paises ha aprobado leyes que
exigen la participacion de la poblacion en el proceso
de la toma de decisiones, y la gestion integrada de
crecidas requiere la colaboracion de todas las partes
interesadas, en particular de la sociedad civil y de las
comunidades directamente afectadas.

La gestion de adaptacion

Los conocimientos cientificos sobre futuros riesgos de
crecidas encierran incertidumbres que obedecen tanto
a la falta de seguridad en cuanto a las circunstancias
naturales del cambio climatico como a los cambios
provocados por la actividad humana en las cuencas.
En tales condiciones, las politicas para enfrentarse a
estos riesgos aleatorios se han de basar en un método
solido pero flexible. La gestion de adaptacién, cuyas
decisiones se basan en procesos cientificos evolutivos,
suele ser ampliamente aceptada como un enfoque
adecuado paratratar esas incertidumbres. Este concepto
implica planificar, ejecutar, efectuar el seguimiento y
evaluar las estrategias en curso e ir incorporando en
los métodos de gestidn los nuevos conocimientos
que vayan surgiendo. El seguimiento y la evaluacién
periodica de los resultados se utilizan para ir modi-
ficando politicas, estrategias y practicas de gestion.
La gestion de la adaptacion define claramente los
resultados previstos, elabora los métodos de medicion
de respuestas, recopila y analiza la informacion para
asi poder comparar las expectativas con los logros
reales, aprende de las comparaciones y modifica las
intervenciones y los planes en caso de necesidad.

La gestion y el intercambio de informacion

Las partes interesadas que participan en la gestion
integrada de crecidas tienen mas probabilidades de
lograr un consenso si adoptan un enfoque holistico
que no se limite a sus estrechos intereses a corto plazo
y si aprecian diferentes puntos de vista de manera
racional y objetiva. Para una participacion real de
los interesados es necesario insistir en la creacion
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de capacidad y en que todos trabajen sobre una
base de conocimientos sélidos y apropiados con el
respaldo de asesores expertos. Es preciso que toda
lacomunidad participe en la recogida de datosy en la
formulacién y aplicacion de planes de emergencia asi
como en larespuesta luego de producido el desastre.
La distribucién y el intercambio de datos, informacion
y experiencia entre expertos, la poblacidon en general y
todas las demas partes son esenciales para lograr un
consenso, gestionar los conflictos y aplicar la estrategia
seleccionada. La informacién se debe compartir de
forma transparente e incluir la participaciéon de todas
las partes interesadas. Intercambiar la informacion
sobre crecidas mas alla de las fronteras es fundamental
para aplicar planes de preparacion contra las crecidas
en regiones aguas abajo. Toda la informacion sobre
la preparacion en caso de emergencias y respuestas
en caso de crecidas deberia ser considerada como un
bien publico y como tal ser compartida.

Instrumentos econdmicos adecuados

Sibien el precio que se paga por vivir en las llanuras
inundables recae principalmente en los habitantes de
estas zonas, que sufren pérdidas econdmicas y ven
reducirse sus oportunidades, una parte corresponde
también a todos los contribuyentes que financian
con fondos publicos las medidas de protecciony las
actividades de rescate y rehabilitacion. La proporcion
de la carga que se considera aceptable depende de
la estructura social y econémica de la sociedad. El
costo del riesgo de crecidas se ha de repartir no
s6lo entre los que ocupan las llanuras inundables y
recogen los correspondientes beneficios directos sino
también entre los que aprovechan indirectamente
el rendimiento de las mismas. En el mejor de los
casos, la parte correspondiente del riesgo debe ser
proporcional a los beneficios que el contribuyente
comun puede recibir de las actividades econdmicas
realizadas por los habitantes de las planicies de
inundacion. El grado de financiamiento publico de
las actividades de atenuacién de los efectos de las
inundaciones y de los subsidios al seguro contra
inundaciones con fondos publicos es objeto de debate
a nivel local y dependera en gran medida de las
politicas socioeconémicas del gobierno. El reparto de
los costos de los riesgos de crecidas ha de ser justo
y equitativo y establecerse de forma transparente. El
éxito de la gestion integrada de crecidas dependera
de la manera en que se utilicen esos instrumentos
econdmicos (impuestos, subsidios y seguros) para
compartir los riesgos de crecidas.
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La gestidn integrada de crecidas reconoce que, sin duda, éstas aportan beneficios y que nunca pueden estar
completamente controladas. El enfoque de gestion integrada de crecidas aplica una combinacién de medidas
reglamentarias, financieras, fisicas y de politica para centrarse en la lucha contra las crecidas en el marco de la
gestién integrada de los recursos hidricos. Este documento no trata de forma pormenorizada los numerosos
componentes basicos de la gestion integrada de los recursos hidricos. Las series sobre politicas de gestion
de crecidas y sobre herramientas de gestion de crecidas, publicadas por el Programa asociado de gestion
de crecidas, facilitaran directrices mas detalladas sobre éstas y otras muchas cuestiones.

Para mas informacion véase: http:/www.apfm.info/publications.htm#fm_policy o http:/www.apfm.info/
ifm_tools.htm
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