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CAPITULO 3

FUNCION DE LA PREVENCION DE DESASTRES NATURALES,
DENTRO DE LA PLANIFICACION NACIONAL

En los dltimos decenios la poblacion del mundo entero se ha mostrado cada vez mds alarmada por los desastres
naturales que han manifestado una creciente tendencia de destruceion, ya que afectan a concentraciones de poblacién
de extension mayor en cada caso. El hombre no ha podido hasta la fecha controlar las fuerzas de la natureleza. No
puede prevenir la formacidn de un ciclon tropical ni tampoco puede impedir un terremoto o la erupeidn de un
voledn. Sin embargo, puede contener los rios, luchar contra las mareas y construir estructuras que ofrezean una resis-
tencia muy considerable, si no total, a las fuerzas de la naturaleza. En vista de gue los fendémenos naturales continflan
produciéndose, los problemas que plantean deben ser combatidos concediendo la debida prioridad a la politica gene-
ral de plamficacion y prevencion de desastres, y utilizando todos los recursos y conocimientos que puedan obtenerse
de cada rama de la ciencia.

Debemos comprender desde el principio que serfa en gran medida insuficiente el simple hecho de proyectar y
llevar a cabo medidas de salvamento aplicadas después de que se haya producido un desastre. Las consecuencias
reales y posibles de los desastres son tan graves que se debe insistir mucho mds, con cardcter nacional e internacional,
en las actividades de plamficacion y prevencion.

Se debe conceder prioridad a la planificacion y prevencién debido al doble problema de 1a rdpida urbanizacién
y de la elevada tasa de crecimiento de la poblacion, especialmente en los pafses en desarroilo que han sufrido con fre-
cuencia desastres naturales de gran escala. Segiin las estimaciones de las Naciones Unidas, mds del 50 por ciento de la
poblacién mundial vivird en zonas urbanas en el afio 2000. Mientras que la mayoria de los paises del mundo en
desarrollo doblan sus poblaciones nacionales cada 25 6 30 afios, los mismos paises doblan su poblacién urbana cada
12 6 15 afios, En el caso de los ciudadanos mds pobres, que viven en chabolas o suburbios, la poblacidn se dobla cada
7 afios 0 menos. La sola magnitud del problema humano que se plantea en las zonas propensas z los desastres natu-
rales, especialmente la ripida expansién y concentracion de la poblacion en suburbios y chabolas, indica que no son
suficientes las simples medidas de socorro o las que se apliquen después de que se hayan producido los desastres.

Objeto de la prevencién de desastres naturales

La finalidad de la prevencién de los desastres naturales es fomentar todas las actividades que contribuyan a pre-
vetlos, controlarlos y predecirlos. Como consecuencia de los importantes resultados obtenidos por los organismos
especializados de las Naciones Unidas, se puede decir que: 2/ los desastres naturales constituyen un importantisimo
problema para el desarrollo de la mayoria de los paises por ellos afectados; ») se pueden tomar medidas de preven-
cién contra la mayora de los desastres; ¢/ 1as medidas de prevencién de cardcter mds préctico son también las més
econdmicas,

Como ya se ha dicho, los fendmenos naturales, tales como los ciclones tropicales, pueden causar desastres que
desgraciadamente continuarin produciéndose. Cuanto mds se conozcan esos fendmenos naturales, mds posible serd
evitar dichos desastres. Aunque no es factible predecir con gran anticipacién ¥ precisién cudndo y dénde se produ-
cird un fendmeno natural peligroso, si se puede evaluar la vulnerabilidad de los diferentes paises o regiones. Por ejem-
plo, de los registros climatologicos se puede deducir la frecuencia de ocurrencia de los ciclones tropicales, cada mes,
en las diferentes zonas por ellos afectadas. Estos registros pueden ser ademds analizados para saber con qué frecuen-
c1a cada pais experimentard un cicldn tropical, o con qué frecuencia los vientos excederin de determinada intensidad,
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o con qué frecuencia la lluvia excederd determinada intensidad y, por iiltimo, la frecuencia con que pueden produ-
curse mareas de tempestad. Ademds dentro de un pais es posible indicar las zonas mds vulnerables, teniendo presente
que }a mayor proporcion de pérdidas humanas y dafios a la propiedad son causados por las inundaciones producidas
por las [luvias intensas y mareas de tempestad que son consecuencia de los vientos violentos.

Este tipo de anilisis de los peligros que acabamos de describir, aunque no sea mds que el primer paso, es de
gran importancia para alcanzar los objetivos de la prevencion contra los desastres. Con estos conocimientos podemos
afirmar que los desastres pueden ser evitados siempre que las actividades humanas tengan lugar en zonas que gocen
de las condiciones mds favorables, es decir, en los lugares menos expuestos a los desastres. Este hecho resulta evidente,
pero debemos insistir en ello ya que siempre ha de hacerse una eleccidn entre un emplazamento peligroso y otro de
menor peligro. Este planteamiento resulta claramente adecuado para las actividades de nueve desarrolio, pero tam-
bién puede aplicarse para reinstalar los asentamientos existentes de gran vulnerabilidad.

Funcion y objeto de la planificacién

Una plamficacién bien organizada, en la que se utilicen todos los datos pertinentes y disponibles, confiere la
ventaja de poner mds claramente de manifiesto las soluciones buenas y malas de cualquier problema relacionado con
los desastres. Un factor clave consiste en incluir en cualquier proyecto de desarrollo un “andlisis de vulnerabilidad™
para evaluar los riesgos de la region interesada. Los costes de dicho estudio serdn sin duda despreciables en compara-
cidn con el coste total del proyecto de que se trate. Los beneficios que pueden obtenerse son de inestimable valor,
no solo en lo que se refiere al nimero de vidas humanas salvadas y de dafios evitados, sino también en lo que respecta
a los gastos de socorro ¥ reconstruccién que también serdn mitigados o completamente evitados.

En la prevencién y mitigacion de desastres se incluyen asimismo las medidas destinadas a impedir que los fend-
menos naturales causen desastres, o al menos a limitar sus catastréficas consecuencias. En otras palabras, mientras
que el objeto de la proteccion contra los desastres es actuar cuando se ha producido un desastre que no pudo ser evi-
tado, el de la prevencion y mitigacion de los desastres es evitar en lo posible que se produzean dichas situaciones. La
prevencion trata, pues, de las medidas a largo plazo que serdn eficaces durante muchos afios, mientras que la protec-
cidn constituye el hecho de estar preparados para actuar durante la aproximacién de un ciclon tropical durante el
periodo en que dicho ciclén estd afectando a un pais o después de que haya pasado.

En los pafses en donde se han venido realizando durante afios considerabies esfuerzos para lograr un alto grado
de prevencién contra los desastres se pueden demostrar los considerables beneficios que constantemente se obtienen.
Los paises que todavia no han podido dedicar muchos esfuerzos a la prevencion de desastres no han de sentirse des-
moralizados por los numerosos reveses sufridos. En materia de prevencidn de desastres, un comienzo tardic puede
ser motivo de lamentacién pero no de desesperacidn. Los gobiernos deben asumir 1a responsabilidad bdsica de tomar
decisiones bien fundadas y ulteriores medidas con respecto a los desastres, especialmente las de iniciar trabajos ade-
cuados y fomentar el interés de la nacion en la prevencion de estos desastres naturales.

Alcance y complejidad de la prevencién de desastres naturales

Las medidas de prevencidn de desastres naturales son complejas debido a su amplio alcance y contenido técnico.
Se relacionan no solamente con los mismos desastres sino que reflejan también la accién mutua entre el desarrollo y
el medio ambiente, por una parte, y entre los objetivos sociales y econdmicos, por otra. Excepto en los casos en que
las consideraciones sociales son de la mayor prioridad, las decisicnes referentes a la prevencion de desastres deben
fundarse en la relacion coste-beneficio y en otros criterios conexos. Por ejemplo, la propuesta de emplazar una
industria en una zona propensa 2 los desastres debe ser estudiada en retacion con la probabilidad de dafios (vulnerabi-
lidad) ¥ con factores econémicos tales como el acceso al agua, energia, transporte, condiciones de trabajo, materias
primas, etc. También ha de tenerse en cuenta el impacto ambiental que puedan tener las medidas de prevencion
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contura los desastres. Por ejemplo, las medidas de control de inundaciones y de ordenacion de las riberas de mundacién
pueden producir valiosos beneficios reduciendo los riesgos de entarquinamiento, erosion del suelo y desprendimiento
de tierras. Estas flustraciones son bastante claras y evidentes. Sin embargo, la complejidad y variedad de los aspectos
técnicos aparecen cuando se estudian los factores sociales, econdmicos e incluso psicolégicos con cardcter regional,
nacional y local.

La primera condicidn para el éxijto de la prevencion de los desastres es establecer una politica clara y autoritara.
Esta politica debe estar estrechamente ligada con la politica econdmica, social y ambiental de modo que puedan
incluirse claramente en el proceso de planificacion nacional los elementos coste-beneficio de 1a prevencion contra los
desastres.

(tra condicién importante es que la politica de prevencion de desastres reciba el correspondiente apoyo legis-
lativo. Se deben aprobar leyes que permitan a los gobiernos (nacionales y locales) aplicar medidas esenciales, dentro
de los limites de la capacidad del gobierno y de la poblacién interesados. Dentro de los distintos aspectos de la pre-
vencién de desastres es esencial distinguir entre la polftica general, l1a legislacidn y las medidas técnicas. Una politica
activa ¥ firme dard vigor a la legislacidn, Ia cual a su vez garantizard la ejecucion de las medidas esenciales. En un sen-
tido general, la politica, la legislacion y las medidas de prevencion deben estar de acuerdo con lo que razonablemente
pueda hacerse. La prevencién de los desastres exige considerables recursos financieros y humanos. En los paises en
desarrollo donde dichos recursos son aiin escasos, se debe conceder la mayor importancia a la politica y medidas qua
fomenten el desarrollo jejos de las zonas que ofrezcan mds riesgo y disminuyan la vulnerabilidad de las nuevas inver-
siones.

La tercera condicién para lograr una eficaz prevencidn contra los desastres es que los politicos y gobernantes
de estos paises en desarrolic vulnerables a los desastres hagan participes a todos los sectores gubernamentales de esta
preccupacion. También la ensefianza y formacion profesional son condiciones esenciales para lograr beneficios consi-
derables y a largo plazo de la prevencidn contra los desastres.

Ademds, en estas Directrices se menciona también la conveniencia de crear una organizacion nacional de pro-
teccion contra los desastres. Dicha organizacion, que tratard esencialmente de los planes de urgencia en caso de
desastre, puede ayudar a las autoridades nacionales, regionales y locales a identificar algunas de las prioridades que hay
que asignar a las medidas a largo plazo de prevencion y mitigacion de los desastres. Sin embargo, queremos aclarar
que se debe aconsejar a los gobiernos que eviten sobrecargar a las organizaciones de proteccion contra los desastres
naturales con responsabilidades de prevencion. Cuando las actividades de prevencion y proteccién coincidan, se debe
fomentar la realizacién de consultas entre las organizaciones responsables de la proteccion y las autoridades nacio-
nales de planificacion.

La conclusion que ha de sacarse al estudiar el efecto que la prevencion de desastres naturales ejerce en los
planes nacionales de desarrcllo es que no se puede prescribir un solo método o plan de prevencion. La politica de
prevencién de desastres debe fomentar la inclusion de las actividades de prevencién como una de las vanables del
proceso normal de planificacion social, econdmica y fisica. La armonizacién de la politica y medidas de prevencion
de desastres entre los diferentes sectores de desarrollo nacional debe lograrse de manera andloga a la manera con que
las autoridades nacionales de planificacién armonizan los objetivos econémicos y sociales dentro de los distintos
limites de cada sector. Lo que si podemos afirmar es que 1a prevencién de desastres no consiste simplemente en pre-
servar los sectores técnicos tales como obras pliblicas y construecién de edificios. Queda un largo camino por reco-
rrer entre la simple politica y la ejecucidn técnica.



CAPITULO 4

LEGISLACION REFERENTE A LA PREVENCION DE DESASTRES NATURALES

Necesidad de la legislacion

En todo paris los planes a larpo plazo y las actividades diarias de! gobierno se rigen por la legislacion existente,
decretos, constitucién u otras medidas que conceden autoridad y responsabilidad a los departamentos gubernamen-
tales o a las juntas, organismos y personas.

Como no existe pais que sea inmune a los desastres naturales capaces de interrumpir o inmovilizar las funciones
normales del gobierno, es esencial que cada nacion disponga de leyes en donde se establezcan firmemente las respon-
sabilidades de todas las medidas necesarias, tanto a largo como a corto plazo, relacionadas con los desastres naturales.
Se reconoce desde luego gue ya existen en los paises interesados ciertas leyes contra los desastres naturales. En reali-
dad, en el transcurso de los afios y a medida que un paifs ha venido sufriendo los efectos cada vez mds dafiinos de los
desastres, han entrado en vigor leyes destinadas a prever y hacer frente a los problemas ya idenuficados ¥ reconocidos
como periédicos. De este mode se ha creado en algunos casos un 6rganc legislativo ya sea de cardcter general o para
determinadas situaciones de emergencia, Para citar tan sole algunos ejemplos, mencionaremos que puede haber leyes
distintas para conservacion de tierras, ordenacién fluvial, instalaciones costeras, socorro de las victimas de los desas-
tres y concesion de recursos financieros para la reconstruccion.

No obstante, como han decidido algunos paises, conviene hacer un examen critico de vez en cuando de Ia legis-
lacién aplicable a los desastres naturales. Cabe esperar que dicha revision revele algin punto débil que pudiera existir.
De las cuestiones que hay que estudiar, aparte de la idoneidad de ]z legislacién, citaremos el averiguar si las responsa-
bilidades han sido o no bien definidas, si las orgamizaciones participantes han sido debidamente coordinadas, i se han
tomado disposiciones para establecer una direccion general y ultenor planificacion y, finalmente, si seria conveniente
integrar todos los temas legislativos en un sistema general que cubra todos los aspectos de la prevencion, mitigacion y
proteccion contra los desastres naturales,

En todo sistema legislativo referente alos desastres naturales es, desde luego. necesario distinguir entre e! drgano
de legrslacion técnica que autoriza a fos distintos organismos nacionales. regionales y locales a imponer controles para
fines de prevencion de desastres, y lalegislacion cuya aplicacion facilita Ias operaciones de salvamento y socorro durante
las situaciones de emergencia causadas por los desastres naturales. Asi, pues, existen dos tipos bdsicos de legislacion
referentc a los desastres naturales : las leyes aplicables a la construccion y reconstruccion a largo plazo y para fines de
prevencién y, por otra parte, las leyes para fines de proteccion, emergencia ¥y recuperacion a corto plazo. Las leyes
pertenecientes al primer tipo, de las que trataremos en el presente capitulo, establecen el marco juridico y las direc-
trices destinadas a lograr un ordenado y seguro desarrollo o nuevo desarrollo del pais, a largo plaza, las leyes pertene-
cientes al segundo tipo, que se estudiardn en el Capitulo 10, se refieren a las actividades de salvamento y socorro.

Como ya se sugiere en el capitulo anterior, mientras que al detallar la legislacion referente a la proteccion
contra los desastres naturales, salvamento y socorro pueden ser agrupadas en un sélo cuerpo de leyes, la ampha legis-
lacién referente a la prevencién ha de limitarse a un caricter mas general para poder afectar a gran vanedad de sec-
tores del sistema nacional de planificacion, con objeto de incluir los criterios de prevencion de desastres cuando se
lleven a cabo las actividades de planificacién. La legislacién referente a la prevencion de desastres, que tiene por objeto
aplicar determinada politica o medidas, debe ser incluida dentro de la legislacién general técnica referente por ejem-
plo al desarrollo urbano, desarrcllo regional, ordenacién ambiental, ordenacion de recursos y explotacion, obras
publicas, comunicaciones, alojamento, ete,
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Andlisis de vulnerabilidad

La experiencia obtenida por un pais en matena de desastres naturales contribuird mucho a determinar la legis-
lacién necesaria para efectos de prevencion. Se debe, pues, realizar una descripcion y andlisis de los peligros naturales
y de los consiguientes riesgos como fase prelimunar al realizar la legislacion vigente y evaluar las nuevas medidas gue
se precisan. Ademds, la legislacion relativa a la prevencion de desastres naturales debe estipular que se han de llevar a
cabo andlisis de todos los riesgos posibles antes de que se aprueben nuevos proyectos de desarrollo en las zonas pro-
pensas a dichos desastres, y que se incluyan mapas microzonales de riesgos para toda clase de peligros en la prepara-
cién de los planos para el aprovechamiento de las tierras y para el control de dicho aprovechamiento,

Alcance de la legislaciéon

Probablemente los aspectos mds importantes a que ha de referirse la legislacién relativa a la prevencion de
desastres naturales son los que tratan de la planificacion fisica, planificacion urbana y construccién de edificios. A
continuacién citamos algunos ejemplos de los tipos de medidas a que podria referirse esta legislacion:

a)  preparacién de mapas microzonales del riesgo de que se produzea toda clase de peligros;

b} leyes de aprovechamiento de la tierras y delimitacion de zonas para restringir o impedir el desarrollo industrial
o residencial en aquellas donde existe elevado resgo, tal como las riberas de inundacion y las zonas costeras
bajas sometidas a las mareas de tempestad ;

¢} nommas de construccion de edificios en donde se establezcan caracteristicas minimas de seguridad en las zonas
vulnerables a los ciclones tropicales;

d) medidas de conservacion de suelos y plantas para protegerios contra la erosion;

e) medidas de ingenierfa referentes a la ordenacidén v control de los rios, canales y otras zonas vulnerables a las
inundaciones y mareas de tempestad;

J}  medidas de sanidad publica referentes a la salubridad (del aire, agia v evacuacion de residuos) y cuestiones
conexas.

Ademds, dentro de las actividades de desarrollo regional, quizd sea necesario disponer de leyes que establezcan
los criterios de reasentamiento humano en las zonas de gran vulnerabilidad. A las actividades de desarrollo econdmico
se puede aplicar 1z legislacion referente a prevencion de desastres, con objeto de obligar a crear criterios de relacion
coste-beneficio referentes al riesgo de desastres y vulnerabilidad ante los mismos.

Como ya existen leyes para proteger el medio ambiente natural, 1a legislacidn relativa a la prevencién de desas-
tres debe ser hecha de forma que se armonice con los criterios ambientales. Esto se aplica especialmente a la ordena-
cién de cuencas fluviales y de rberas de inundacidn. En este aspecto, la accidn mutua entre e} medio ambiente v la
prevencion de desastres resulta evidente y sus consecuencias de gran alcance,

La legislacién social y la referente a la prevencién de desastres deben estar en perfecta armonia. Por ejemplo,
¢l emplazamiento de determinada poblacién y 1a manera en que dicha poblacién edifica constituyen factores impor-
tantes para su desarrollo social y, por supuesto, econdmico. La legislacién relativa a la prevencidn de desastres no
debe olvidar los objetivos de desarrollo social obligando a una reinstalacién o reasentamiento sistemitico o a la
aphcacién de normas de construccién que sean demasiado complicadas técnicamente para la poblacién interesada o
demasiado costosas. La armonia de los objetivos sociales y econdmicos, y entre los objetivos a corto y largo plazo,
no es tarea sencilla, especiaimente dentro del aspecto social en donde el pitblico tiende a esperar beneficios inmedia-
tos, incluso cuando se sabe que el riesgo es muy elevado. Las medidas legislativas mds significativas que se hagan a la
estructura social con objeto de alcanzar los objetivos de prevencidén de desastres deben ir acompafiadas por una



28 CAPITULO 4

legislacién que estimule Jos correspondientes cambios economicos e infraestructurales, de modo tal gue la estructura
social no quede perjudicada. Esto constituye un procedimiento muy costose y, por consiguiente, la legislacion que
pueda tener consecuencias sociales debe ser formulada con gran precaucion y flexibilidad.

Los gjemplos que hemos citado no son exhautivos, pero tienen por objeto indicar alguna de las complejidades
de la legislacion referente a la prevencion de desastres naturales. Su finalidad es también poner de manifiesto que las
leyes relativas a la prevencion de desastres no constituyen més que una variable dentro de la legislacion que trata del
desarrollo en general.

Legislacidn para el contrel del aprovechamiento de las tierras, delimitacion de zonas
¥ normas para la construccion de edificios

Se deber hacer especial mencién de! control del aprovechamiento de las tierras y delimitacién de zonas, asi
como de las normas aplicables a la construccion de edificios, ya que se trata de temas de inmensa importancia dentro
de la prevencion de desastres y que se estudian separadamente en los Capftulos 6 y 7, respectivamente. Se deben tener
debidamente en cuenta estos temas en la legislacion relativa a la prevencidn de desastres y, debido a su trascendencia,
queda justificado que tratemos de ellos en el presente capitulo.

Merece 1a pena observar que en algunas regiones afectadas por los ciclones tropicales el proceso de desarrollo
urbano e ndustrial ha tendido con frecuencia a crear nuevos peligros, o a acentuar los existentes, para los habitantes
¥ sus propiedades asi como para las instalaciones comerciales y pibhicas. Aunque quizi se reconozca la existencia de
un peligro en potencia, algunos factores tales como la falta de un andlisis de vulnerabilidad pueden motivar que las
autoridades responsables no aprecien que, cuando el pehgro potencial se transforma en real, los resultados quizd
hayan de medirse en pérdidas de vidas humanas ¥ en dafios enormes. Con mucha frecuencia, especialmente en las
zonas costeras o riberefias, l2 natural atraccidn que una localidad ofrece para la industria, slojamiento o actividad
recreativa prevalece antc las razones de seguridad. Como resultado, prosiguen las actividades de desarrollo sin que al
paracer se haya realizado un examen objetvo de la mejor aplicacion que podria haberse hecho de log terrenos en
cuestién y, como consecuencia, las estructuras que se levantan no estdn adaptadas a las condiciones extremas que
muy probablemente aparecerdn cuando se produzca un ciclon tropical

Todas estas cuestiones quedan itustradas y puestas bien de manifiesto a través de los comentarios formulados.
sobre la gran cantidad de edificaciones que se vienen realizando en las zonas costeras de los Estados Unidos de Amé-
rica mds propensas a los huracanes. En 1974 una autoridad gubernativa manifestd: A menos que se haga algo para
impedir el exceso de edificaciones en dichas zonas, es muy probable que la naturaleza imponga su propia solucidn™.
Con objeto de evitar las soluciones radicales y la devastacion que pudiera producirse, es absolutamente necesario que
se apliquen normas de aprovechamiento de las tierras v delimitacion de zonas, asi como para la construceidn de edi-
ficios, fundadas en la evaluacidén de los riesgos que pueden producirse en dichas zonas. Por ejemple, las zonas de
extremo riesgo podrian dejarse sin desarrollar, las de riesgo medio podrian ser habitadas con baja densidad de pobla-
cidén y, por dltimo, los servicios de emergencia deberian tener sus bases en las zonas seguras.

Un breve estudio de la situacién demostrard 1a nccesidad de que se establezcan criterios reconocidos en todo el
pais en lo que respecta a la prevencidn ¢ mitigacion de los desastres, deducidos en parte de las caracteristicas clima-
tologicas, geogrdficas y geologicas, v en parte también de los antecedentes de desastres anteriores. Dichos criterios
serfan aplicables tanto a la construccién gubernamental como privada. Mediante este planteamiento nacional del
tema serd posible evitar cierto numere de problemas que darian como resultade la confusidn general ¥ la ineficacia.
Serian muy claras, sin dejar lugar a duda alguna, las responsabilidades referentes a la funcién de las autoridades guber-
namentales o municipales y, por otra parte, habria que contar con el mejor asesorarmento profesional disponible en
lo que respecta a todas las cuestiones técricas. Los organismos nacionales que havan establecido amplios programas
de construccién y dispongan de los conocimientos necesarios para contribuir al establecimiento de las normas de
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construccion, deberdn ser invitados a participar en la formulacién de Jos criterios aplicables a la prevencion y miti-
gaci6n de los desastres naturales. La designacién de un orgamisme principal o director presentaria la gran ventaja de
que podria hacerse cargo de la direccién y armonizacion de estas actividades.

Cuando se disponga ya de los criterios en cuestion, reconocidos en todo el pais y dotados de la neceseria auto-
ridad, todavia serd preciso que exista una direccién eficaz para garantizar Ia aplicacién con cardcter local de las nor-
mas destinadas a reducir los peligros en lo que se refiere al aprovechamiento de las tierras y a la construccion. Se
podria establecer un 6rgano nacional para hacerse cargo de esta direccion y de las siguientes actividades:

a/ coordinar los trabajos de investigacién referentes al aprovechamiento de las tierras y construccion, tanto en el
sector publico como en el privado;

b}  evaluarlas nuevas i€cnicas de aprovechamiento de las tierras ¥ construccion, y fomentar la utilizacién de nuevos
materiales y técnicas, por las empresas industriales y gubernamentales, a todos los niveles;

¢)  mantener en constante estudio las normas de planificacién del aprovechamiento de las tierras y construccion,
asi como sus aplicaciones regionales, teniendo en cuenta las variaciones que existan entre una regién y otra y el
grado de vulnerabilidad que tengan ante los desastres naturales;

d}  actuar como centro de recepcién y despacho de la informacion referente al aprovechamiento de las tierras y
construccion.

Una manera de crear este centro seria encargar a un departamento gubemamental existente de las funciones
antes citadas. El departamento asi eleg:do debe poseer amplios conocimientos técnicos en materia de aprovecha-
miento de las tierras y construccién, y también ha de mantenerse en contacto con las jurisdicciones nacionales y
locales. asi como los organismos privados que participen en estas tareas.

Aplicacién préctica de la legislacidn relativa a la prevencion de desastres naturales

En los tltimos diez afios alpunos paises han revisado, actualizado y codificado su legislacion sobre prevencion
de desastres y podria ser conveniente hacer una breve descripcion de toda la legislacion que pueda resultar como con-
secuencia de dicha revision, Debe insistirse en que dicha legislacion, si ha de hacer frente a todas las necesidades de
manera completa, serd compleja y voluminosa. La formulacion de Ia legislacion no es tarea sencilla, pero resulta esen-
cial y merece la pena realizarla.

Con objeto de que pueda apreciarse el orden de magnitud de estas tareas, conviene mencionar que en un pais
con considerable experiencia en materia de ciclones tropicalesla legislacion relativa a la prevencion de desastres alcanza
un volumen total no superior a cien articulos dividios en diez o mds capftulos. Para fines ilustrativos se sugiere que se
dediquen capitulos separados a los ternas siguientes:

a)  en el primer capitulo se deben especificar los objetivos y finalidad de la legisiacién y en él debe indicarse tam-
bién la relacién que existe entre la legislacion referente a la prevencion de desastres y las otras leyes del pais.
También deberd contener las definiciones de los términos utilizados y 1a clara especificacion de las responsabili-
dades del gobiemo central, autoridades regionales y locales, entidades publicas y otros drganos y personas;

b) el sepundo capitulo debe tratar del mecanismo aplicable a la prevencién de desastres, como por gjemplo fa
creacion, funciones y atribuciones de la junta de prevencion y proteccién contra los desastres; creacion de los
correspondientes 6rganos de cardcter regonal y local, especificacion de las disposiciones tomadas con respecto
a la direccion, control y coordinacion de actividades;

¢} el tercer capitulo podri tratar de las cuestiones admusustrativas y planes subsidiarios referentes a la prevencion
de desastres, tal como el control de inundaciones y la prevencion de incendios,
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deberd dedicarse un capitulo a los aspectos logisticos, tal como el emplazamiento de instalaciones y almacena-
miento de materiales en determinados lugares;

deberd dedicarse un capitulo a las cuestiones sociales y bienestar de Ia poblacidn en el que se exponga la gran
importancia que tiene la eficacia de las autoridades locales o municipates. En ese capitulo se tratard de la orga-
nizacion de las tareas de emergencia, sistemas de aviso, evacuacion de cindades y pueblos, ete.;

se dedicard un cap{tulo a las disposiciones financieras y presupuestarias;

se redactardn otros capitulos que traten del control y demads disposiciones en situacién de emergencia, el man-
tenimiento del orden piblico, ete.



CAPITULO 5

EVALUACION DE LOS RIESGOS

La evaluacion de los riesgos, o lo que es lo mismo la determinacion de la vulnerabilidad que ofrece un pais ante
los desastres naturaies, debe ser considerada como un elemento esencial de la planificacion y aplicacion de las medidas
destinadas a prevenir o mitigar los desastres que puedan causar los ciclones tropicates. Naturalmente, si un pars estd
situado en la trayectoria habitual de las ciclones tropicales se han de adoptar medidas de distintas clases con objeto
de salvar vidas y reducir los dafios incluso si no se ha efectuado un estudio detallado de la evaluacién de los rnesgos.
Merece la pena proceder asi, ya que ciertamente es mejor actuar de este modo que no tomar medida alguna. Si estas
iniciativas se fundan en un inventario seguro de experiencias anteriores, las decisiones tomadas serdn probablemente
confirmadas en gran medida por los resultados de los ulteriores estudios que se hagan de la posibilidad de desastres.
-8in embargo, aunque se deben tomar las medidas que desde el punto de vista cualitativo se estimen necesarias, estas
medidas deben ir seguidas tan pronto como sea posible de un estudio relativo a la evaluacién de los riesgos, que es el
mejor medio de garantizar que todas las medidas de proteccion son exhaustivas, es decir que no se ha pasado por alto
ninguna necesidad mmportante y al mismo tiempo que sean econdmicas, © 1o que es lo mismo, que no se han hecho
gastos excesivos ni innecesarios.

La descripeion y evaluacidn de los peligros debe ser considerada como un elemento esencial de la prevencidn y
mitigaci6n de los desastres naturales. Si se dispone de datos suficientes de calidad aceptable, se pueden entonces esti-
mar los riesgos en términos cuantitativos para zonas pequefias, es decir, con cardcter local. Este procedimiento se
denomina determinacion microzonal de los riesgos, en el cual es de especial importancia la distribucidn espacial de
fos riesgos en lo que respecta a las tnundaciones fluviales y mareas de tempestad. Los mapas con estos datos pueden
desempefiar una funcién esencial en la planificacion economica y fisica y en la financiacion equitable de los sistemas
de seguros.

Muchos paises que disponen de orgamzaciones bien establecidas, encargadas de hacer frente a las multiples
amenazas que ofrecen los ciclones tropicales, consideran que la evaluacién de los riesgos constituye un tema que
merece intenso y constante estudio En pafses como Australia, Japon y Estados Unidos de América estos estudios
desempefian una parte importante en la revision y futuro desarrollo de las instalaciones nacionales destinadas a la
prevencion y proteccién contra los desastres naturales y a la difusién de avisos. En Hong Kong han resuitado de gran
utilidad las series de estudios de vulnerabilidad que se han realizado.

También 1a Organizacion Meteoroldgica Mundial y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
han reconocido la importancia de [a evaluacion de riesgos, en vista de lo cual dichas orgamizaciones han redactado
conjuntaniente un informe para ayudar a las autoridades meteorolégicas e hidrolégicas nacionales a contribuir a las
mnvestigaciones fundamentales que se realicen en sus territorios, con objeto de evaluar los peligros con que se enfrenta
el pafs ante los ciclones tropicales. Para hacer una evaluacién general han de ineluirse no solamente los aspectos
metearologicos e hidroldgicos sino también los sociales. econdmicos, geogrificos ¥ otros. Cuando se hayan termi-
nado todos los estudios necesarios, los resultados deben ser estudiados minuciosamente por los departamentos guber-
namentales competentes v las decisiones resultantes deben ser hechas pihlicas y explicadas con todo detalle.

E! problema nacional

Desde el punto de vista nacional, en lo que respecta a la prevencidn y proteccion contra tos desastres naturales,
1 unt pais es vulnerable a determinados fendmenos tales como los ciclones tropicales, la mejor manera de salvar vidas
a largo plazo y de reducir los dafios causados es investigar en primer lugar cudles son las posibilidades de que el pais
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se vea afectado por uno de estos desastres naturales y después tomar las medidas adecuadas en funcidn de los resul-
tados de la investigacion. S1 se ignora la existencia de un tipo de desastre, el desastre se producira alguna vez con su
cortejo de dafios y muertes, tanto si se produce con frecuencia como raramente, se perderan vidas innecesariamente
v se producirdn grandes dafios que podrian haber sido evitados. Con frecuencia se describen los ciclones tropicales
como el tipo de tormenta mds potente que se produce en la tierra pero que no ha de convertirse necesariamente en
un desastre, a menos que el hombre se exponga inconscientemente él mismo y sus propiedades a la accion de sus
fuerzas destructivas.

Un ciclon tropical, como fendmeno aislado, constituye una prueba de la eficacia de la organizacidon que el pals
haya establecido para la proteccién y prevencion contra los desastres naturales. Desde el instante en que se ha for-
mado un ciclon tropical sobre el océano y ha sido detectado, ne queda habitualmente mas tiempo que el necesario
para aplicar las medidas de emergencia que previamente se hayan establecido El Servicio Meteorolégico realizard
todos los esfuerzos posibles para trazar y predecir el movimiento del ciclon y, a medida que se aproxime al pais,
difundird avisos a las antoridades competentes y al publico en general, pero la proteccion del pafs y su poblacidn
contra los efectos de los vientos fuertes, inundaciones y mareas de tempestad dependera en gran parte de las medidas
que se hayan verudo tomando durante los iltimos afios y también de la eficacia ¥ celo con que dichas medidas se
apliquen en los momentos de emergencia.

Mediante la evaluacion del nesgo a gue puede estar sometido un pais en caso de ciclones tropicales, o de la
posibilidad de que se produzcan desastres, es posible proyectar y ejecutar los medios de proteccién de manera econd-
mica. Por ejemplo, sin dicha evaluacion cabe la posibilidad de que los edificios se construyan con tan poca solidez
que sean demolidos por los vientos de los ciclones tropicales de solo moderada intensidad. En otro caso extremo, se
pueden construir edificios capaces de resistir a vientos que 6gicamente no han de producirse durante todo el periodo
de vida normal del edificio. También son de la misma mmportancia las consideraciones referentes al emplazamiento.
El anilisis de vulnerabilidad revelard que determinadas zonas son menos vulnerables que otras v por consiguiente este
analisis permitird dar valiosas normas aplicables a la planificacion de zonas residenciales, comerciales o industriales
donde la densidad de poblacidn ha de ser probablemente alta.

La evaluacion de los riesgos o el estudio de las posibilidades de desastres pueden hacerse generalmente de
manera bastante directa, utilizando registros meteorologicos e hidroldgicos de largos periodos, complementados si es
necesario con los datos disponibles de los pafses vecinos. Cabe esperar que el anilisis de estos datos permita deducir
las distintas medidas que han de adoptarse con objeto de contrarrestar las posibles consecuencias de cada ciclén tro-
pical que llegue al pais. Después seria necesario tomar decisiones fundadas en criterios sociales, econdmicos, regio-
nales y otros, sobre la manera de proyectar y organizar las medidas de proteccidn respondiendo 2 una amplia gama
de necesidades. Se puede decidir, por ejemplo, si algunas instalaciones deben ser protegidas contra los ciclones tropi-
cales mds mtensos que pueden ocurrir cada 100 afios; otras instalaciones deben solamente resistir a los ciclones
tropicales que se produzcan cada diez afios por ejemplo. En general, cuanto mas largo sea el periodo de proteccidn
mayores seran los gastos.

Como primera medida se deben analizar los registros climatologicos a fin de averiguar con qué frecuencia e
intensidad azotan los ciclones tropicales a las distintas regiones del pais. Se deben tener en cuenta todas las fuentes
con objeto de poder constituir la serie mds completa de datos que sea posible, por ejemplo, recurriendo 2 los Centros
Meteorolégicos Mundiales y Repionales pertenecientes a la Vigilancia Meteorologica Mundial de la OMM. Los viejos
registros de las bibliotecas v periédicos contienen con frecuencia informacién muy valiosa, especialmente sobre las
mds graves tormentas acaecidas, ya que con toda probabilidad es a estos fenémenos a quienes se han dedicado con
mayor interés los periodistas e historiadores.

La Figura 5 estd fundada en un estudio de frecuencias de huracanes registrados en la costa suroriental de los
Estados Umidos de Ameérica. La costa ha sido dividida en segmentos, numerados de 1 a 58 en la figura, siendo cada
segmento de unos 80 km de lonmtud. Al analizar fos datos correspondientes al perfoda de 85 aRos que va de 1886
a 1970, se ha supuesto que si un ciclén tropical de intensidad huracanada cruza la costa en uno de los segmentos de
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Figura 5 - Probabilidad (en tanto por ciento) de que un huracdn (vientos superiores a 33 m s~'} o un gran Auracdn (vientos

superiores a 56 m s~') se produzca en un afio dentro de un segmento de la linea costera de los Esdatos Unidos de América fsegin
Simpson y Lawrence, 1971}.

80 km, el segmento adyacente de la derecha queda también afectado. Por ejemplo, un ciclon tropical que cruzo la
linea costera en el segmento 2 fue contado en dicho segmento y también en el segmento 3. Debajo de cada segmento
de la figura se da la probabilidad, expresada en tanto por ciento, de que un huracdn (vientos superiores a 33 metros
por segundo) o un gran huracdn (vientos superiores a 56 metros por segundo} se produzca en un afic et un segmento
de la Iinea costera.

Ademss de las frecuencias de los ciclones tropicales, se debe también obtener informacion sobre la trayec-
toria de los mismos en los iltimos 50 a 100 aflos sobre el océano que bafia al pais. Todos los datos citados hasta la
fecha pueden ser utilizados para estimar la probabilidad de que se produzcan tormentas tropicales de distintas inten-
sidades que afecten al pais; por otra parte, las probabilidades pueden ser transformadas ficilmente en periodos
medios de retorno de las tormentas de determinadas intensidades, que pueden azotar las distintas secciones del pais.
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Evaluacidn de {os distintos peligros

Cuando un ciclén tropical se aproxima a un pais los peligros son tres: vientos, inundaciones fluviales y mareas
de tempestad. Aunque los vientos fuertes o violentos constituyen una caracteristica fundamental de los ciclones
tropicales, son con frecuencia las inundaciones fluviales causadas por las luvias y las mareas de tempestad las que
originan las mayores pérdidas de vidas humanas y los dafios mds considerables. En cualquier plan de prevencion y
mitigacion de desastres, se deben analizar separada y colectivamente los peligros que puedan causar los vientos, las
inundaciones fluviales y las mareas de tempestad. Es muy importante llevar a cabo andlisis compuestos de vulnerabili-
dad, teniendo en cuenta todos los riesgos de modo que las medidas de prevencién puedan ser completas y eficaces.
En las zonas costeras en particular es necesario realizar un andlisis combinado de la frecuencia de las mareas de tem-
pestad y de las inundaciones fluviales.

Vientos

Un ciclon tropical con intensidad de tifdén o huracdn tiene por defimicion velocidades de viento de por lo
menos 115 kmh™ (32 ms™'), aunque las velocidades mdximas de Ja mayoria de las tormentas fuertes pueden alcanzar
300 km h™' (85 m s7'). La fuerza del impulso de los vientos varia con el cuadrado de su velocidad, de modo que un
viento de 200 km h™' ejerce una fuerza cuatro veces mayor que la correspondiente a un viento de 100 km h™*. Los
vientos de los ciclones tropicales son habitualmente muy racheados y pueden persistir durante un periodo de unos
tres dias cuando la tormenta tropical se mueve lentamente.

La evaluacion de los peligros debidos al viento concierne en primer lugar a los arquitectos e ingenieros gue uti-
lizan los mapas o rosas de viento preparados por el Servicio Meteorol6gico en los gue se indican las frecuencias de
las distintas velocidades del viento en determinados puntos de la costa y tierra adentro. Los arquitectos e ingenieros
establecen asi criterios para los edificios de distintos tamafios engidos a diferentes altitudes sobre el nivel del mar.
Cuando se dispone ya de estos criterios de planificacién merece Ia pena reforzar los edificios existentes que se precise
para satisfacer dichos criterios.

Inundaciones fluviales procedentes de las lluvias de los ciclones tropicales

La cantidad de lluvia recogida en un lugar durante la aproximacion y paso de un ciclén tropical estd general-
mente comprendida entre 75 mm v 300 mm y puede distribuirse durante un perfode comprendido entre tres horas y
tres dras. No es posible relacionar exactamente la cantidad de lluwvia con fa intensidad del ciclon tropical. Algunas tor-
mentas tropicales débiles producen a veces lluvia muy intensa y en otras ocasiones una tormenta tropical violenta
llega a cruzar un parfs sin causar ninguna lluvia anormal.

Lo mejor, por consiguiente, es aceptar que todos los ciclones tropicales, cualquiera que sea su intensidad, tienen
la posibilidad de producir lluvia muy intensa y a su vez causar inundaciones fluviales. Las estadisticas bdsicas que
indican la frecuencia de los ciclones tropicales, desde los mds débiles hasta los de extrema viclencia, constituyen pues
una guia muy 1til sobre la incidencia de determinado tipo de condiciones meteoroldgicas que pueden producir inun-
daciones fluviales. Esta informacion es de gran utilidad porque las inundaciones producidas por los ciclones tropicales
van asociadas con vientos muy fuertes, ¥ en las zonas costeras también con mareas de tempestad. No obstante,
pueden producirse inundaciones causadas por estas lluvias en otras condiciones ademds de las correspondientes a un
cicldén tropical, por ejemplo, cuando ocurren frecuentes tormentas caracterizadas por lluvias intensas y prolongadas,
Al hidrédlogo le interesan las inundaciones cualquiera que sea su ongen, y al evaluar el riesgo de inundacion no hard
normalmente diferencia alguna entre la inundacidn correspondiente 4 un cicléon tropical y cualquier otra originada
por otros procesos. Sin embargo, al efectuar un andlisis de vulnerabilidad compuesto, cuando por ejemplo sea preciso
estimar la probabilidad de que ocurran simultineamente vientos violentos, mnundaciones fluviales y mareas de tem-
pestad, el punto de partida debe ser la estadistica referente a los ciclones tropicales.
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Las mundaciones pueden causar pérdidas de vidas y dafios a la propiedad de muchas maneras, pero el principal
meécanismo son las inundaciones, el impacto de las corrientes de agua desplazada a gran velocidad v la deposicion de
limo y residuos. Estos dafios pueden ser evitados, o reducidos en gran medida, mediante las siguientes imciativas:

@}  construccidn de obras tales como diques, sistemas de drenaje y presas para diversificar o atenuar las inunda-
ciones;

b}  control del desarrollo de las tierras propensas a las crecidas, con objeto de mantener siempre reducide el ntimero
de habitantes y Ia magnitud de las propiedades sometidos al riesgo;

¢}  creacién de sistemas de avisos de crecidas y de procedimientos de emergencia.

Todas estas medidas requieren datos basicos relativos a la lluvia y caudal de los rios. La construccion de canales
de drenaje, badenes y puentes se funda normalmente en las inundaciones tipo que se deducen de las relaciones inten-
sidad-zona-frecuencia correspondientes a la lluvia local. A la construccion de estos trabajos de proteccion y de otros
similares contribuyen también los mapas que indican las zonas de probable inundacion para determinada intensidad
de uvia y frecuencia. Estos mapas son indispensables para la planificacion y realizacion de los sistemas de limitacién
de zonas para el control de las inundaciones y para fines de prevencién, y también son utiles para las actividades de
proteccidn contra los desastres naturales, ya que permiten determinar las zonas que han de ser evacuadas y las corres-
pondientes vias de escape.

En resumen, la evaluacion del riesgo de inundaciones fluviales exige la preparacion de relaciones entre la inten-
sidad-zona-frecuencia de la lluvia y también de mapas que indiquen las frecuencias de mnundacion para las zonas que
se estudian Con toda esta informacion, que puede deducirse ficilmente siempre que el volumen de datos sea sufi-
ciente, se pueden establecer evaluaciones muy seguras del riesgo.

Marens de tempestad

Una de 1as mayores catdstrofes causadas por los ciclones tropicales ha sido el enorme niimero de personas aho-
gadas por la elevacion del nivel del mar a lo largo de la costa a medida que el ciclén se interna tierra adentro. La
marea de tempestad se produce por el fuerte viento y otros factores y su intensidad estd relacionada con la del
mismo ciclén tropical.

Los factores de mayor importancia que contribuyen a la aparicion de la marea de tempestad son bastante
numergsos ¥ deben ser tenidos en cuenta utilizando todos los datos disponibles y evaluando el posible riesgo. Estos
factores son los siguientes:

a)  campo de viento en el ciclon tropical;
b)  dngulo y velocidad con que el ciclén tropical se aproxima a la costa;
¢)  topografia del fondo del mar cerca de la costa,
d)  descenso de la presidn atmosférica en la superficie del mar;
e/ efecto de embudo que se produce cuando existen bahfas en la costa;
f}  marealunar;
g}  ofas.
Es evidente que, para evaluar los riesgos, es preciso disponer de mapas de frecuencia de la intensidad de los
vientos y ademds hay que hacer estudios de la topografiz de la plataforma continental, de las bahias a lo largo de la

costa y de la elevacion de las tierras hasta unos pocos kildmetros hacia el interior También es preciso conocer la
amplitud normal de la marea diana correspondiente a cada mes de la estacidn en la que se produzcap tormentas
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tropicales. En general, existe el riesgo de que se produzca una elevada marea de tempestad cuando el fondo del océano
g¢ inclina suavemente desde la orilla, y también cuando el ciclon tropical es intenso. La marea de tempestad puede
ser excepcionalmente alta cuando existe una bahia semicerrada. Existe también la posibilidad de que se produzea en
la desembocadura de los rios, ya que el flujo de la corriente se suma con el efecto de la marea de tempestad.

En todo estudio de la posibilidad de que se produzca una marea de tempestad se debe tener en cuenta, natu-
ralmente, el valor de los edificios e instalaciones existentes y proyectados. Es probable que resulte imposible el que la
poblacion y el desarrollo industrial se instalen Unicamente en las zonas de absoluta seguridad Por consiguiente, en
cuzlquier plan de desarrollo que se establezca, serd preciso introducir un criterio de relatividad. Los servicios mas
vitales y el equipo mds costoso deberdn albergarse en las zonas seguras y ciertamente no en los lugares de alto riesgo,
como seria el caso de las tierras bajas cercanas a la costa. Las actividades que han de realizarse en las zonas de vulne-
rabilidad media o elevada deben estar sujetas a la condicién de que la seguridad humana sea adecuada y de que los
edificios e instalacicnes estén completamente protegidos o puedan ser considerados como fungibles.

En conclusidn, parece importante insistir en que no sélo se incluyan andlisis de vulnerabilidad separados, sino
también compuestos, en el proceso general de planificacion del desarrollo en las zonas propensas a los desastres. Los
gastos de realizacién de los andlisis de vulnerabilidad constituyen una fraccién despreciable con respecto a los gastos
totales de los estudios de preinversion. Los beneficios que han de obtenerse en cuanto a vidas humanas salvadas o
dafios evitados por-la utilizacion de los resultados de los andlisis de vulnerabilidad, serian inmensos en proporcidn
con el gasto que implican dichos estudios.
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APROVECHAMIENTO DE LAS TIERRAS Y DELIMITACION DE ZONAS

Podemos suponer que toda la amplia gama de medidas de control del aprovechamiento de las tierras que se
aplican para fines normales de cardcter ambiental, social y econémico, pueden también utilizarse para la preven-
cion de desastres naturales en las zonas donde se producen ciclones tropicales. Estas medidas pueden ser agrupadas
bajo tres titulos principales:

a)  medidas juridicas para la entrada en vigor de la delimitacién de zonas y otras disposiciones destinadas a con-
trolar el tipo de actividad, la densidad y el riesgo del desarrollo;

b}  asignacién de impuestos con objeto de dirigir el desarrollo fuera de las zonas peligrosas;

¢) medidas gubernamentales para adquirir terrenos mediante expropiacién forzosa, con objeto de modificar el
aprovechamiento existente de las tierras.

Es importante comprender que la legislacién referente al aprovechamiento de las tierras controla no solamente
el tipo de desarrolio definido como consecuencia de la evaluacion de los riesgos, sino también el ritmo o intensidad
de dicho desarrolio. Debemos insistir en un detalle técnico de considerable importancia, y es que el trazado de mapas
de los riesgos (especialmente la delimitacién de microzonas de riesgos) constituye un importante dato para la delimi-
tacion de zonas para el aprovechamuento de tierras en las regiones propensas a las inundaciones o a las mareas de
tempestad. También debemos insistir en que el control del aprovechamiento de las tierras estard apoyado por una
enérgica politica de desarrollo en esta materia v en que dicho control, cuando se aplica a la prevencion de desastres,
constituye una de las variables que se integran dentro del marco general de la politica ¥ planes para el desarrollo
de las tierras.

Las obras de proteccidn no pueden garantizar por sf solas la total eliminacion de las catastréficas inundaciones.
Los terraplenes, presas, malecones y rompeolas (véase el Capituio B8) son eficaces para reducir las inundaciones en
las riberas propicias situadas a ambos lados de los rios, y constituyen también una barrera para el avance del mar
ante el impulso de las tempestades. Dichas estructuras desempefian, por consiguiente, una importante funcion en la
mitigacidén de las inundaciones y de las consiguientes pérdidas, pero siempre existen limitaciones en cuanto a su
eficacia. Ademds, las estructuras destinadas al control de las inundaciones, que se consideren como adecuadas una
vez terminadas, pueden resultar gradualmente insuficientes si se permite que nuevas actividades de desarrollo vayan
invadiendo las zonas propicias 2 las mnundaciones. Es esencial, por consiguiente, que siempre que se prevean nuevas
actividades de desarrollo en zonas donde existe una posibilidad significativa de peligro, se revisen las instalaciones de
control de inundaciones, de modo que se puedan identificar nuevas necesidades y se haga lo necesario para remediarlas.

El ripido crecimiento de las zonas urbanas en los paises en desarrolio plantea importantes problemas en lo
que se refiere a ia prevencion de desastres naturales. La consecuencia de este crecimiento es que gran nimero de
campos de arroz, estanques y marismas de las riberas de inundacién, que antes actuaban como embalses naturales
de las aguas de inundacion, se han convertido en zonas pavimentadas mmpermeables destinadas a edificios residen-
ciales, comerciales e industriales y 2 sus correspondientes instalaciones, tales como carreteras, mercados y aparca-
mientos. Se debe, pues, tener presente que el aumento de urbanizacion en las zonas propensas a las inundaciones
puede aumentar la vulnerabilidad, elevandola posiblemente desde un grado moderade a un alto grade muy peligroso.

Las encuestas realizadas han demostrado que la urbanizacion avanza mds rapidamente que la escala de protec-
cién que ofrece el control de las inundaciones y los trabajos de drenaje. Si este proceso se somete Unicamente 2 un
limitado andlisis de vulnerabilidad, se puede llegar a la conclusion de que las nuevas actividades de desarrollo plantean
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problemas insolubles de prevencién de inundaciones. En Hong Kong s¢ ha manifestado recientemente la preocupa-
cién de que las actividades de desarrolle invadan los lugares adyacentes a los terrenos elevados o montafiosos. Este
desarrollo aumentaria ya por si mismo la posibilidad de riesgos. Mds tarde, s1 se produjese lluvia de gran intensidad,
con una duracidn y magnitud préxima a los valores miximos registrados, es muy posible que se produjesen inun-
daciones instantdneas, en breves periodos, que podrian causar desprendimientos de tierras con su inevitable pérdida
de vidas humanas (véase Ramstorm disasters, 1972, pubhcacion del Gobierno de Hong Kong).

El bombeo de agua subterrdnea puede también contribuir a2 aumentar la vulnerabilidad de las riberas de inun-
dacion y zonas costeras de poca altitud, Si se extrae el agua en demasia, se puede producir subsidencia y el lugar en
cuestién podria experimentar una mayor incidencia de inundacién.

Ordenacion de las riberas de inundacién

Existen numerosas modahidades de aprovechamiento de las tierras en las riberas de inundacién y regiones
costeras. Se pueden dejar los terrenos en su estado original, es decir inocupados y sm uso, o bien pueden dedicarse
a fines agricolas o recreativos. Por otra parte, también pueden adaptarse a fines de alojamiento o actividades indus-
triales. Cuando los terrenos no se utilizan ni son invadidos por las actividades humanas, cabe suponer que el dafic
causado por los ciclones tropicales u otros fenémenos naturales tendrdn escasas consecuencias. La posibilidad de
riesgo comienza a ser significativa cuando la tierra se utiliza para fines agricolas y recreativos, v este peligro alcanza
un valor midximo cuando los terrenos se dedican a fines urbanos e industriales. En la reglamentacion del aprovecha-
miento de las tierras se deberfan definir claramente las actividades que, por razones sociales, econdmicas o de otra
indole, pueden tener lugar dentro de los limites de las riberas de inundacion.

El objeto de la ordenacion de las riberas de inundacién es complementar las medidas de control de las inun-
daciones que habitualmente permitan lograr un alto grado de proteccidon pero no una proteccidn completa. La
ordenacion de las riberas de inundacién puede ser un factor considerable para garantizar que, cuando fas medidas de
control de inundaciones han resultado ineficaces, ante la inhabitual severidad de un ciclon tropical o por otras
razones, los dafios resultantes sean pequefios y, desde el punto de vista econdmico, no tengan mayor trascendencia.
En las distintas clases de reglamentacién para la ordenacidon de riberas de inundacidn se mcluyen ordenanzas de
delimitacién de zonas, normas de subdivision y normas de reconstruccidn de edificios. Por otra parte, puede ser muy
eficaz el establecimiento de una politica, respaldada por su correspondiente legislacion, que permita la compra de
terrenos por el gobierno y el correspondiente reasentamiento de la poblacion desde las zonas propensas a las inun-
daciones a otras regiones relativamente mds seguras.

Este planteamiento complementario de reduccion de pérdidas causadas por las inundaciones constituye una
parte muy interesante de la planificacién general del desarrolio de las tierras, con objeto de obtener el mdximo ben?-
ficio de las rusmas y poder asi alcanzar copiosos objetivos sociales ¥ econdémicos. La amplitud con que en un pais
se aplican las técnicas de control de las riberas de inundacidn estd habitualmente en proporcion d:rec'ta conla cons-
ciencia que los organismos gubemnamentales tienen de los problemas de seguridad y bienestar piblico, y también
con el grado de coordinacién que existe entre estos organismos y el piiblico en general, Es muy necesario que el
piiblico comprenda el problema de las inundaciones, los riesgos que existen y los métodos que pueden utilizarse para
conteolar el aprovechamiento de las tierras.

El proceso de planificacion del aprovechamiento de les tierras consiste en una serie de encuestas, andlisis y
decisiones, que comienzan con cardcter general y terminan con unas disposiciones especificas que controlan la
construccién, utihzacién y funciones de un edificio o de otra estructura en determinado terreno. El proceso se
extiende por lo tanto desde el andlisis del riesgo hasta la adopcién de una politica, pasando por la planificacion y,
finalmente, por la ejecuciéon de modo que cubre una gama completa de medidas que ha de tomar ¢l gobierno para la
prevencion y mitigacién de los desastres. Como se dijo en el Capitulo 5, el andlisis del riesgo (o vulnerabilidad) es
un instrumento esencial de cardcter analitico y de planificacién para fines de prevencion de desastres. La politica
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y control del aprovechamiento de las tierras en las zonas propensas a los desastres naturales deberdn, en gran parte,
ser determinados mediante anilisis de vulnerabilidad y mapas microzonales de riesgo, especialmente en lo que
respecta a la delimitacion de zonas y cniterios que rigen el emplazamiento de las nuevas actividades de desarrolio.

La eficaz ordenacién de las riberas de inundacién ha de fundarse en una informacion completa de las zonas
sometidas a las inundaciones, incluyendo aqui los datos hidrologicos de las inundaciones pasadas, mapas topo-
graficos detallados y fotografias aéreas. Una adecuada informacién permitird identificar la ribera de inundacién y
determinar la frecuencia de las futuras inundaciones. Estos estudios de dehmitacién de las inundaciones {véase el

Capitulo 5) permitirin a los organismos gubernamentales formular y aplicar las medidas dispositivas necesarias para
el control de las tierras en las riberas de inundacién.

El trazado de mapas de las riberas de inundacién, la recopilacién y anilisis de los datos de las inundaciones y
la institucién de métodos normalizados para determmnar la frecuencia de las crecidas deben realizarse antes de que
se adopten las disposiciones referentes a la ordenacién de las riberas de inundacién. Sélo de esta manera puede
evaluarse correctamente el riesgo que existe en las riberas de inundacion, de modo que las medidas dispositivas
resultardn asi razonables y, por consiguiente, aceptadas por la poblacién en general.

Politica general de desarrollo de las tierras

La manera mis eficaz de utilizar las riberas de inundacion es realizar una firme politica de planificaci6n refe-
rente a la utilizacion actual y al futuro desarrollo. La ausencia de planificacién y control plantea una serie de pro-
blemas, muchos de los cuales se refieren a la proteccién de los usuarios que no ocuparian dichas tierras si se hubiera
aplicado anteriormente una correcta politica de planificacién.

Los gobiernos locales deben tener la suficiente autoridad para comprar las tierras sometidas a las inundaciones,
de modo que su uso y desarrollo pueda ser controlado, principalmente dedicando sus terrenos a espacios abiertos
tales como parques, campos de recreo v reservas naturales. Cuando el anilisis de vulnerabilidad haya detectado una
zona desarrollada de gran riesgo, las autoridades locales deben pensar seriamente en 1z compra de los terrenos ¥ en su
conversion en espacios abiertos Los gobiernos pueden persuadir a los propietarios privados para que intercambien
sus propiedades situadas en zonas peligrosas por otros terrenos menos vulnerables emplazados a altitudes mayores.

La evacuacion permanente, la renovacion urbana y el nuevo desarrollo de las zonas amenazadas por las inun-
daciones constituyen también medidas muy adecuadas para los fines de prevencion de los dafios causados por las
inundaciones.

Durante afios se han desarrollado y conservado bosques a lo largo de los rios, zonas costeras peligrosas y diques
naturales en las regiones de los deltas de los rios. Estas protecciones vegetales reducen el impacto de las inunda-
ciones y hasta cierto punto protegen la vida humana. La vegetacion en las zonas donde existe riesgo de inundacién
es muy beneficiosa y debe ser conservada, no solamente desde el punto de vista de control de inundaciones sino
también por razones ambientales,

Ya algunos paises han transformado amphas zonas del cauce de las crecidas y las han convertido en lugares
de recreo para millones de personas que viven en sus proximidades. Preservando el medio ambiente natural y creando
carreteras, paseos y lugares de recreo, se ha logrado un importante paso para el bienestar de la poblacién.

La ripida y concentrada urbanizacidon contribuye algunas veces a fomentar el desprendimiento de tierras en
los terrenos inclinados de las zonas en desarrollo, lo cual ha motivado el derrumbamiento de edificios y casas. Se
deben limitar las operaciones de excavacion, movimiento de tierras y terraplenes asociados al desarrollo urbano. Una
vez que se ha producido el derrumbamuento de edificios y casas con mmportancia significativa, no se debe permitir la
reconstruccion en el mismo lugar, sino que se debe fomentar el emplazamiento de los nuevos edificios en otras tierras
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aplicando una politica de desarrollo que permita otorgar subsidios o asistencia financiera para elio. Cuando un
pueblo esté amenazado por inundaciones o desprendimientos de tierras, y cuando su poblacion desee desplazarse a
otro lugar, el gobierno puede apoyar esta iniciativa concediendo préstamos a bajo interés y subsidios para la compra
de tierras y casas nuevas en zonas exentas de peligro.

Delimitacién de zonas en las riberas de inundacién

La delimitacidn de zonas en las riberas de inundacion es el instrumento juridico que se utiliza para aplicar con
obligatoriedad el programa de planificacion del aprovechamiento de las tierras. Este es ¢l instrumento que utilizan
los paises y sus ciudades, asi como los organismos gubernamentales, con objeto de controlar y dirigir la utilizacién
de las tierras y propiedades dentro de su jurisdiccién. La division de las comunidades en distintas zonas debe ser
el resultado de un programa general aplicable a toda la regién.

La delimitacién de zonas en las riberas de undacién puede incluirse en un sistema legislativo general que se
refiera, ademds de a dicha delimitacion de zonas, a la construccion de edificios, subdivisidn de tierras ¥ NOrmas para
la utilizacion del cauce y sus alrededores, con objeto de regular cualquier inundacién que pueda producirse. Siempre
y cvando la planificacion se lleve a cabo cuidadosamente, haciendo plenc uso de los andlisis de vulnerabilidad y
preocupdndose por los intereses diarios y a largo plazo de la poblacion, el resultado debe ser que las actividades econd-
micas y sociales no se vean demasiado restringidas sin motiwvo. Cuando las viviendas y edificios industriales han sido
asolados, se puede permitir otro tipo de actividades siempre que estén sometidas a un riesgo pequefio ¥ aceptable en
caso de que se produzea una nueva inundacion.

La reglamentacion de las riberas de inundacién tiene, en general, una doble finalidad: determinar la utili-
zacién y desarrollo de las tierras y especificar las medidas de control de las inundaciones que se precisan. Los recursos
naturales de un rio, por ejemplo ios embalses de detencion, deben ser conservados a toda costa y esta necesidad debe
también ser tenida en cuenta cuando se trate de decidir la aprobacién o rehuso de cualquier proyecto de aprovecha-
miento de tierras improductivas, terraplenado o drenaje.

Las disposiciones de delunitacién de zonas deben garantizar que en las regiones donde exista el riesgo de
inundacion sea posible evacuar a la poblacion a su debido tiempo. En otras palabras, la eficacia del sistema de aviso
y la asignacion de puntos de concentracion y carreteras deben tener la mayor prioridad, con el fin de poder salva-
guardar las vidas de la poblacion. Ademds, en las regiones propensas a las inundaciones las instalaciones deben ser
o bien muy protegidas o de tal naturaleza que no sufran grandes dafios durante una inundacidn.

Delimitacién de} cauce de las inundzciones y de sus limites mdximos

La legislacion referente a la ordenacion del aprovechamiento de las tierras, ¢on la finalidad principal de ayudar
a reducir los dafios causados por las inundaciones, y destinadas a Ia informacién del piblico en general, debe estar
ilustrada con mapas o diagramas que indiquen los limites mdximos de inundacién y del cauce de las mismas. And-
logamente, se deberian trazar mapas de las zonas costeras de mayor peligro con objeto de indicar los emplazamientos
en donde se han aplicado restricciones a las distintas clases de desarrollo. Como s¢ indica en la Figura 6, el cauce de
desaglie de las inundaciones comprende al mismo cauce y las partes de la adjunta ribera de desagiie que deben ser
consideradas como susceptibles de ser inundadas. Las }ineas de inundacion mdxima a uno y otro lado del rio consti-
tuyen los limites laterales de cauce de inundacidn.

Merece Ia pena citar que ciertos paises de la region de la Comision Econémica y Social para Asia y el Pacifico
han adoptado disposiciones para controlar el aprovechamiento de las tierras dentro de los cauces de inundacién.
En Japdn y en la Reptiblica de Corea, donde se constituyen numerosos diques v terraplenes, los cauces de inundacion
son designados por las leyes nacionales. Medidas simuilares se aplican en Nueva Zelandia por la Junta de Conservacion
del Suele y Control de los Rios.



