DECADA INTERNACIONAL PARA LA REDUCCION
DE DESASTRES NATURALES (DIRDN)

Programa GEMITIS Ciudades del Caribe

1. DENOMINACION DE LA RED

GEMITIS Ciudades del Caribe (GEMITIS viene del griego gé, tierra, y mitis, del latin mitigare,
suavizar y significa “ tierra civilizada ™).

2. OBJETO DEL PROGRAMA Y DESCRIPCION DE SUS PUNTOS CLAVES

La cuenca del Caribe constituye una zona sometida a los mas violentos fendmenos naturales: sismos,
erupciones volcanicas, movimientos de terreno, ciclones e inundaciones Esta situacion, generadora de
desastres, ha traido iniciativas preventivas locales, en las islas del Caribe como en los paises de
América central y de América del Sur. Las ciudades, concentradbras de personas, de bienes, de
actividades y de instituciones, constituyen una zona de accidn particularmente importante para la
reduccion del impacto de los fendmenos naturales violentos.

El proyecto GEMITIS propone la creacién de una red de ciudades capitales que se unirin para la
prevencién de desastres en las ciudades de la region y la planificacién durable del desarolio urbano.
Mitigar los desastres constituird una base de fuerte colaboracién entre las ciudades de 1a red, y esto
er el marco de intercambios abiertos, coordinados por especialistas delegados por el Comité francés
de. la DIRDN La cooperacion francesa favorecera las iniciativas locales a fin de adaptar los esquemas
de referencia y las experiencias especificas a las realidades socio-econdmicas, técnicas, politicas y
culturales de cada una de las ciudades.

La problematica, enfocada en términos de vulnerabilidad de las ciudades ante los fendmenos
geodindmicos, tiene como objetivo la evolucion de las estructuras municipales existentes en lo que a
gestion de crisis se refiere, la concepcion de um urbanismo preventivo, la formacién de
especialistas locales, asi como la preparacién de las poblaciones expuestas.

Este programa financiado por los ministerios franceses de Asuntos exteriores y del Medio Ambiente

permite compartir experiencias y realizaciones de parte de los socios de la red GEMITIS de ciudades.
Dzberad conseguir :

- la puesta en marcha de una politica de prevencion de riesgos y de proteccion del medio ambiente,
tomando en cuenta los esquemas de ordenamiento del espacio y de desarrollo urbano |

- la organizacion colectiva, la evolucidn de las estructuras municipales y la preparacion para gestionar
las crisis, tanto a nivel de socorros, de asistencia, como a nivel financiero :

- la educacion y la capacitacion de ejecutivos lerritoriales para prevenir los riespos y gestionar las
crisis ;

- la sensibibizacion y la informacién de la poblacidn ; la preparacion  a cstas situaciones de crisis de
los seclores mas amenazados |



- el mantenimiento de una cooperacién cientifica y técnica, y de intercambios entre comunidades
rerritoriales, respetuosos de las diferencias vy de las iniciativas locales.

3. ORGANIZACION DE LA RED DE CIUDADES E INICIO DE LOS TRABAJOS

IDos manifestaciones internacionales han mostrado el gran interés de los delegados regionales por un
programa cuyo objetivo es prevenir los riesgos mayores en las cipdades del Caribe. Se realizé una
conferencia especializada referente a la oferta de cooperacién francesa en la cuenca del Caribe en el
marco de la Conferencia Mundial de la DIPCN en Yokohama (Japén) en Mayo 1994, Tras esto, se
organizd una reunidn del grupo de trabajo GEMITIS Ciudades del Caribe en Basse-Terre en
noviembre 1994, bajo la presidencia de la Sefiora Lucette Michaux-Chevry, Secretaria de Estado para
los asuntos humamitarios. Es necesario subrayar que en cada una de estas reuniones, las ciudades no
fueron represeniadas directamente por las autoridades municipales, siendo estas Gitimas las dnicas en
poder decidir oficialmente de su participacion.

Por estas razones, fue necesario comprobar que los alcaldes de las ciudades candidatas estaban
dispuestos en comprometerse en el programa GEMITIS. Las embajadas francesas en los paises
concernidos asi come los delegados repionales de la cooperacion cientifica y técnica, ayudaron en la
toma de contacto necesaria con vistas a la preseleccion. Se efectut un viaje de estudios en octubre
1995 a la regién, que permitid definir la composicion de la primera red GEMITIS Ciudades del
Caribe. Fueron seleccionadas las ciudades de la Havana (Cuba}, de Santo Domingo (Repiblica
Dominicana), de Managua {Nicaragua), San José (Costa Rica), Bpgotd o Manizales (Colombia), vy
Pointe-a-Pitre (Francia) Guatemala, Panama y San Salvador que también se mostraron interesados,
cesempeidiaran el papel de observadores en esta primera fase.

Mediante la mision de estudio se ha podide encontrar a los servicios técnicos y de emergencia
competentes, asi como identificar conjuntamente las experiencias realizadas y las principales
problematicas a resolver en prevencion de desastres naturales en medio urbano. Se editara una nota de
sintesis sobre las condiciones encontradas asi como sobre los objetivos técnicos fijados durante la
Asamblea constituyente de la red. Este documento sera difundido ante los Estados v ciudades
concernidos.

Se organizara [a Asamblea constituyente de la red en noviembre 1996 en Manizales con los alcaldes
de las ciudades de la red. Durante el Seminario técnico, las experiencias de cada ciudad serdn
expuestas en lo que a gestion de los riegos mayores se refiere. Este seminario permitira también
precisar:

- los objetivos de la red,

- un plan de accidn para los proximos afios,

- los primeros programas comunes que seran desarrollados inmediatamente bajo la coordinacion, y
con la participacion, de los equipos franceses. estudios de vulnerabilidad, evaluacién de los riesgos
mayores, organizacion colectiva para la gestion de los riesgos fortalecimiento de los medios
especializados, toma en cuenta de los riesgos en ordenamiento urbano, redes de control y de alerta.... .

4. DURACION PREVISTA PARA REALIZAR EL. PROGRAMA

La duracién prevista del proyecto GEMITIS Ciudades del Caribe es de 4 anos en ¢l marco de las
acciones DIRDN. Se podra proseguir medianie otro marco de cooperacion entre las ciudades de ia red
y extendido a otras ciudades.



5. ORGANISMO COORDINADOR DE LA RED

t:s el BRGM (Servicio Geoldgico francés) que dirige el programa GEMITIS Ciudades de! Caribe asi
como el desarrollo de acciones similares, en las Antillas francesas v en Francia. Colaboran con el
BRGM otros organismos o asesores franceses competentes.

6. EL PROGRAMA DE DEMOSTRACIGN GEMITIS POINTE-A-PITRE

A fin de tener una referencia regional para las ciudades de la red GEMITIS en el Caribe, el BRGM
desarrolla desde 1993 un programa piloto de gestion y de prevencion de los riesgos mayores en [a
ciudad de Pointe-a-Pitre (Guadalupe). Su mayor objetivo es disminuir el riesgo sismico.

A la fecha ya se han establecido la evaluacién del riesgo sismico y la micro zonificacién sismica de la
ciudad. El estudio de la vuinerabilidad de lo edificado ha permitido identificar zonas de gran
fragilidad que necesitan medidas de prevencidn inmediatas. La continuacién del estudio concierne la
identificacion de los principales “elementos” expuestos: humanos, econdmicos, estratégicos,
funcionales, medio ambientales; también concierne el andlisis de Ia fragilidad (o vulnerabilidad) de
estos elementos ante la agresion sismica.

Liste trabajo se ha apoyado cn conocimientos y métodos especializados y disponibles. Sin embargo,
constatamos que :

- la prevencion tropieza con una falta de enfoque pluridisciplinario y global (intersectorial) del
cesarrollo urbano,

- sufre de la pérdida de memoria colectiva o de percepcién de los fenomenos naturales que acompaiia
al fenomeno urbano,

- es limitada por las dificullades de expresion de los conocimientos cientificos accesibles a los
rzsponsables asi como a la poblacién; es decir por problemas de comunicacién,

- no se percibe siempre bien su interés pues los especialistas descuidan demostrar el balance
economico y humano de fa prevencion de los riesgos naturales, en analisis locales y concretos.

Por esto nos ha parecido importante fijar un marco mas operative ¢ integrador para los programas
GEMITIS Ciudades, basado en el didlogo y la colaboracién entre 2specialistas y responsables de la
toma de decision,

7. EL ESQUEMA GEMITIS DE REFERENCIA PARA UN DESARROLLO URBANO
OURABLE

La prevencton de los riesgos en medio urbano no debe presentarse como un fin, sino como un medio
de desarrollo durable del sistema urbano. Esta constatacién exige que se incluyan los métodos de
prevencion de riesgos mayores en la planificacién y organizacion urbana. La prevencidn de los
riesgos requiere elecciones politicas, economicas y sociales a veces apremiantes, que han de ser
aceptadas por cl conjunto de {a colectividad. Por ello, el campo de accién estard ampliamente abierto a
la escucha de los ciudadanos, a la comunicacion, a la demostracidn y a la negociacion, Se requiere un
verdadero marco de gestidn democratica urbana

s la razon por la cual en vez del esquema clasico de prevencion presentado en la figura 1a, se ha
substituido  por el esquema [b. Ambos necestlan una evaluacion de los riesgos (1) Ef analisis de
valnerabilidad (2) mucstra los puntos débiles del sistema urbano. Ll analisis de riesgos (3) mide el
mipacto econdnuco, social, humano y medioambiental de los desnstres previsibles, tomando como
basc "guwones” de ciisis representativos. [Bstas dos serics de mlormaciones constituyen fos datos



fundamentales para la biasqueda de soluciones de prevencion (4). Para que sean rentables, se necesita
integrar estas soluciones en los planes de desarrollo urbano (6). Las decisiones serin apoyadas por un
sistema organizado de negociaciones locales (5).

La figura 2 vuelve de manera mas detallada sobre la cstrategia global de intagracion de los ricspos en
la planificacion y en la organizacion urbana que se propone como referencia para el programa
GEMITIS; la accidn y la toma de decision son las principales motivaciones de esta estrategia. Supone
una relacion estrecha entre los especialistas de la prevencidn, los servicios técnicos y de planificacién
urbanos, servicios encargados de las emergencias y autoridades municipales. Fija el marco de las
negociaciones entre los actores del desarrollo urbano (autoridades y servicios municipales,
especialistas, asociaciones, organismos socio-profesionales).

Seis fases principales constituyen el ecsquema de planificacién urbana preventiva y durable
propuesto {véase figura 2) -

I. Adquisicion, interpretacién y elaboracién de los datos basicos referentes al medio ambiente y a los
peligros naturales. Bases medioambientales de organizacidn espacial urbana.

2. Analisis de los elementos expuestos y de su vulnerabilidad, definicion de los puntos débiles del
sistema urbano.

3. Analisis de los riesgos, basado en "guiones" prospectivos, evaluacion de los impactos y de los
costos de los desastres naturales,

4, Propuesta de soluciones de estructuracion mediocambiental del espacio fisico, de prevencién de
riesgos naturales y de preparacion a la gestidn de las crisis.

5. Definicion de un plan de comunicacion “ multimédia ” referente a la memoria urbana y de su sitio,
con destino a los politicos, a los poderes pablicos asi como a la poblacién.

6. Seleccidn por la autoridad municipal de un plan de accidn preventivo a mediano y largo plazo,
apoyado por técnicas de ncgociacion y de ayuda a la toma de decision, con la participacion de los
principales actores de la ciudad.

La primera fase incluye el descriptive de los medios fisico {geoldgico, geotécnico, hidrico y
climatico) y ecoldgico, los cuales constituyen ¢l medio ambiente natural de la ciudad. Analiza los
recursos, la fragilidad (los limites) y la inestabilidad del medio natural. Desemboca en la evaluacion
de los peligros (probabilidad de ocurrencia de un fendmeno peligroso de intensidad determinada) que
resulten ser naturales o causados por actividades humanas. Trata también del analisis de los paisajes
naturales y urbanizados (red urbana, tipologia de las viviendas, elementos urbanos estructurantes,
patrimonio arquitectural y cultural ...). Desemboca en la caracterizacién de unidades geograficas
homogéneas y en la evaluacidn de su vocacién medioambiental, asi como en sus limites en lo que
concierne los suelos y el urbanismo.

La scgunda fase conciernc la evaluacion de los elementos expuestos (elementos fisicos del sistema
urbano, marco de reflexion y de decision, funciones principales de la ciudad) y de su vulnerabilidad
con respecto a los peligros definidos anteriormente. Esta fase debe permitir identificar los® puntos
débiles ” del sistema urbano {estructura, funcionamiento interno) sometido a fenémenos peligrosos, la
degradacién potencial de las funciones principales de la ciudad (produccion e intercambios), los fallos
posibles del gobierno de la ciudad (marco de reflexion y de decisién), sobre todo en pericdo de crisis.

La terccra fasc debe permitir evaluar el costo de un desastre provocado por un acontecimicato
natural de referencia. Necesita generar "guiones™ de crisis prospectivos o puede referirse a un desastre
anterior. La estimacion de los costos toma en cuenta los aspectos humanos. econdmicos, sociales.
patrimoniales y medioambiantales,



El conocimiento de los riesgos y de los puntos débiles de la ciudad, Ia :stimacion de las consecuencias
de una catdstrofe, constituyen bases indispensables para la puesta en marcha de una politica de
prevencion.

La cuarta fase ha de permitir a los especialistas de concebir, en estrecha concertacion con los
servicios municipales, programas técnicos con objetivo de disminuir los efectos de un desastre
potencial (obras de proleccion, organizacion preventiva del espacio, reglas de construccion,
preparacion a la gestion de crisis...) y adaptar mejor la ciudad a su medio ambiente {isico.

Para que se aplique, una politica urbana necesita que la poblacitn, asi como los principales actores de
la ciudad estén bien informados. Su puesta en obra pasa por una fase de negociacion entre las
diferentes partes interesadas y la definicion “democritica™ de planes de acciones.

La quinta fase tiene como objetivo sensibilizar a la poblacion y a los principales grupos concernidos
sobre la importancia de adaptar la ciudad a las realidades del medio fisico. Esta informacion, una vez
pronunciada la comunidad, es validada por las autoridades. Constituye una preparacién y un soporte
para la negociacion. Se apoya en la realizacion de un documento “multimédia™ sobre CD-ROM
intitulado “ memoria de la ciudad ™, que presenta sobre todo el pasade de la ciudad bajo sus aspectos
geologicos e histéricos. El objetivo es que la poblacién y los responsables tomen conciencia de la
relaciéon compleja que puede existir entre la ciudad y su medto “natu -al”, y que descubran el sentido
de "ecumene" o “tierra habitada”. La evolucidn de un sitio ocupado, asi como la aparicion de
inestabilidades “catastréficas” que marcan su historia no son fortuitas. [lay manera de controlarlas por
un acondicionamiento adaptado del espacio. Se completara esta sensibilizacidn por acciones de
formacion, particularmente hechas para técnicos territoriales.

La sexta fase sc basa en la puesta en marcha de un marco de negociacion de planes de acciones
preventivas que asocien las autoridades, los cientificos y los técnicos con representantes de
asociactones y organizaciones socio profesionales concernidas por el desarrollo urbano. Se someteran
entonces al examen de grupos de negociacion las propuestax de accioncs preventivas y
medioambientales definidas en la cuarta fase. Este examen asegura una confrontacidn entre las
consideraciones de los especialistas y las preocupaciones de los demas actores de la ciudad. Las
sesiones de negociacion permiten que aparezcan opinioncs convergenies Gtiles a la toma de decisién
por las autoridades municipales, {nicas habilitadas en decidir de manera definitiva. De este modo,
faverecen la posibilidad operacional de las acciones retenidas y su integracion en los planes de
acondicionamiento y desarrollo urbano.

8. OPERACIONES Y PROYECYOS QUE EN EL FUTURO SERAN LIDERADOS POR LA
RED GEMITIS

- Organizacion de talleres que permitan la puesta en comin de experiencias de las ciudades de la
red. Tratardn del andlisis de los riesgos, de la prevencion o de la mitigacion de los desastres naturales,
de la preparacion a la gestion de crisis, de la reglamentacién y de la negociacion local de las acciones
prevenlivas, de informacién y de educacion, con el apoyo técnico de organismos franceses
especializados

-Realizacton de sesiones de eapacitacion de directivos territoriales: sensibitizacién a los riesgos
naturales, formacton a la planificacion preventiva y a la gestion de crisis. Estas formaciones se
apoyaran en ¢l Observatorio de Guadalupe (I1PG P), en el CNFPT y enla DSC.

- kin 1o que concierne a las ciudades de la red, evaluazeion de los rigsgos (pelipos v vulnerabilidad)
por auditorias y encuestas, lnventario de los medwos de provencion y de pestign de los ricsgos
exastentes. Cstos estudios podran ser realizados con la asesoria téenica {rancesa.



- Definicion de los medios de prevencion o de reduccidn de desastres {planificacidn preventiva y

programas municipales); reglamentacion (construccién parasismica, drenaje urbano, seguros e
indemnizacidn,...).

- Preparacién para gestionar la crisis ; organizacion municipal e interinstitucional ; preparacién de
las poblaciones concernidas; preparacién financiera.

- Edicién de documentos (guias, articulos de periddicos, videos, etc...) para informar y sensibilizar la
poblacién, asi como para la educacién de los utilizadores respectivos (arquitectos, urbanistas,
ingenieros, constructores,...)

- Montaje de proyectos de planificacién urbana preventiva, y bisquedad de financiacidn ante los
Bancos internacionales de desarrollo.

9. CONCLUSION

El ndmero de construcciones y de infraestructuras nuevas que seran llevadas a cabo en las zonas
urbanas durante los treinta a cuarenta proximos afios equivaldra al conjunto de 1o ya construido,
ejecutado durante los milen ios que constituyen la historia de la humanidad. Esto implica que toda
nueva politica de prevencidn urbana sea eficaz muy rapidamente.

Proteccién del medio ambiente, prevencion de desastres naturales y desarrollo sostenible, responden a
la misma espera en materia de seguridad, espera que las sociedades del siglo XXI consideraran sin
duda alguna como uno de los derechos fundamentales del hombre. Su combinacion no es muy dificil y
el programa GEMITIS ofrece un marco de planificacion preventiva y durable. Sin embargo exige :

- un esfuerzo de acercamiento entre los cientificos, los ingenieras, los socio-economistas y los
responsables de planificacion,

- un acercamiento global y pluridisciphinario de los problemas, es decw una estructura de coordinacidn
o de planificacién,

- respuestas operacionales adaptadas a los contextos econdmicos, técnicos y culturales diversos,

- la puesta en marcha de un marco de negociacion local de los planes de accidn, basada en la
informacién,

- una aceleracion de los procesos que permiten pasar de los conocimientos cientificos a las
aplicaciones corrientes, generalmente mas baratos y mas féciles en poner en obra,

en suma, la adaptacién de los conocimientos y de los métodos actuales a las exigencias de la accidn,
un esfuerzo sistemdtico de traduccion de conceptos, a veces sofisticades, en términos operativos.

Cientificos, ingenieros y planificadores tienen la voluntad y las competencias para aceptar el desafio.
Esperemos que los poderes pablicos asi como los organismos internacionales de apoyo al desarrollo
les otorguen los medios.
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Figura 1: Las bases de la prevencion



