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Mayor Riesgo y
Exposicion a
Inundaciones en
América Latina y el
Caribe

En tres ciudades de Japén Yokoha-
ma (1994), Hyogo (2005), y Sendai
(2015) - los gobiernos de varios
paises participaron en conferen-
cias sobre reduccién y prevencién
de desastres naturales. Se conclu-
yo que es importante realizar es-
tudios comparativos entre paises
para contrastar retos, compartir
lecciones aprendidas, y transferir

conocimientos y tecnologia. Este
articulo de sintesis contribuye a
ese objetivo.

Segun el indice Global de Riesgo Cli-
matico (2015) los paises de Latino-
américay el Caribe son afectados
mayormente por eventos climaticos
extremos. En los tres paises estudia-
dos - Bolivia, Ecuador y Republica
Dominicana - existe un incremento
en la probabilidad de ocurrencia de
eventos extremos en generaly a
inundaciones en particular. En Repu-
blica Dominicana las proyecciones
futuras muestran un cambio en las
precipitaciones, resultando en inun-
daciones en las zonas Este y Sur, y
existe evidencia del aumento del

nivel del mar en algunas zonas
costeras del Este de ese pais (US-
AID, 2013). Ecuador presenta ma-
yor incidencia de inundaciones en
su zona costera, especialmente en
las provincias de Guayas, Manabiy
Los Rios (Zucchelli et al., 2003). Bo-
livia desde el 2006 ha reportado un
alto numero de inundaciones que
afectan generalmente aregiones
dentro o cerca de la Cuenca del Ama-
zonas, que constituye el 66% del te-
rritorio boliviano; se prevé ademas
un aumento en la frecuencia e inten-
sidad de inundaciones (Anderseny
Jemio, 2015). Asi mismo se estan
experimentando sequias, por la
presencia del fendmeno de El Nifio
este afio.

Tabla 1: Impactos, vulnerabilidades y manejo de desastres en Bolivia, Ecuador y Republica Dominicana

Caracteristicas Bolivia m Republica Dominicana

Sequias, inundaciones, temperaturas extremas

(% poblacion afectada, promedio 1990-2009)1 1,29 0,34 0,08
Pobreza (% poblacion), afio 2011 45 29 40

Poblacién que vive por debajo de una elevacion

de 5 m.s.n.m. (% poblacién), afio 2000 0 7,3 2,9

Vice-ministerio de Secretaria de Gestion Oficina de Defensa

Instancia de coordinaciéon de gestion de riesgos Defensa Civil de Riesgos Civil (ODC- en la
(VIDECI) (SGR) Secretaria
Administrativa de la
Presidencia)
Puntuacion sobre el progreso en la reduccion de 2,28 4,75 3

desastres?, aino 2011

Fuente: Banco Mundial3, VIDECI, SGR, ODF

[

“Las sequias, inundaciones y temperaturas extremas se miden como el
porcentaje promedio anual de la poblacion que se ve afectada por los
desastres naturales clasificados como sequias, inundaciones, o eventos de
temperaturas extremas” (Banco Mundial).

2 “Esun promedio de los puntajes de autoevaluacién, que van del 1 al 5,
presentado por los paises de Prioridad 1 en los Reportes Nacionales de
Progreso del Marco de Hyogo” (Banco Mundial).

The World Bank Data http://data.worldbank.org/country (consultado
06/05/2015).
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Este Boletin compara los Sistemas
de Alerta Temprana (SAT) para
inundaciones en los tres paises.
Entre septiembre del 2014 y julio
del 2015, se realizaron 32 entrevis-

tas estructuradas a actores claves
de instituciones a nivel nacional y
local (Figura 1). Las entrevistas lo-
cales fueron realizadas en zonas
afectadas por inundaciones en los

Figura 1: Indicadores y puntos de muestreo en los tres paises.
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Fuente: Datos Banco Mundial. Elaboracidn exclusiva para este documento por Stefano Canelas, INESAD.

Sistemas de Alerta
Temprana (SATs) para
Afrontar Inundaciones

Los SATs son un conjunto de accio-
nes que permiten/facilitan la provi-
sion de informacién oportuna y efi-
caz, a través de instituciones identi-
ficadas como técnico-cientificas, pa-

BXRY ) inicana

Republica

ra que las poblaciones expuestas
puedan conocer, identificar y eva-
luar sus vulnerabilidades frente a la
amenaza monitoreada (Helvetas,
2014:7).

Para ser eficaces y reducir pérdidas
tanto humanas como econdémicasy
ademas proteger los medios de vi-
da, los SATs deben integrar los si-
guientes elementos: (1) conoci-

tres paises. Ademas se reviséy
comparod datos estadisticos, biblio-
grafia y marcos normativos de ca-
da pais.

$ PIB en Billones US$, aiio 2014.

$/# PIB per capita US$, afo 2014.

A-+4, Densidad poblacional (hab/km?), afio 2014.
« Sitios de entrevistas.

miento de los riesgos que enfrentan
- colectar, evaluar y compartir infor-
macion sobre vulnerabilidad y capa-
cidad de resilencia/adaptacion; (2)
observacién sistematica - segui-
miento técnico que establezca un
sistema de monitoreo sistematico,
prondsticos y alerta con recursos
tecnolégicos; (3) comunicaciony
alerta - difusion de advertencia a



las personas en riesgo; y (4) medi-
das de preparacién y respuesta -
conciencia publica y preparacidon
para actuar (Naciones Unidas,
2006; Helvetas, 2014) (Figura 2).

En la mayoria de los paises de Latino
América el desarrollo de los SATs
emergio como consecuencia de
eventos extremos que dieron lugar a
iniciativas de fortalecimiento insti-
tucional para coadyuvar en las capaci-
dades de preparacion y respuesta a
los desastres, y proteger/preservar el
bienestar de la ciudadania. En Repu-
blica Dominicana se cred la Oficina
de Defensa Civil en el afio 1966, en
Ecuador se creé la Secretaria de Ges-
tion de Riesgo el 2009 y en Bolivia
los SATs surgieron en los afios 70's y
80's principalmente para alertar a los
centros de decision politica durante
periodos dictatoriales (Mariaca et al.,
2013:5).

Contexto Geografico y
Social de Bolivia, Ecua-
dor y Republica Domini-
cana Frente a Riesgos
de Inundaciones

En los indicadores econdmicos y de-
mogriéficos, resaltan que la densi-
dad poblacional de Republica Domi-
nicana es 200 veces mayor que la
de Bolivia o Ecuador (Figura 1). El
porcentaje de la poblacion que vi-
ve en areas expuestas a inundacio-
nes es un factor que aumenta el
riesgo de desastre -en Ecuador
7,3% de la poblacidn vive por de-
bajo de cinco metros de elevacidn
sobre el nivel del mar (Tabla 1). De
los tres paises, Bolivia es el pais con
mayor porcentaje de poblacién
afectada por desastres de origen

natural (1,29%). Es también el pais
que tiene menor Producto Interno
Bruto (PIB) per capita (Figura 1)y
mayor porcentaje de poblacién ba-
jo la linea nacional de pobreza; lo
que podria representar una mayor
vulnerabilidad.

En Ecuador 7,3% de
la poblacidn vive por
debajo de cinco

metros de
elevacion sobre el
nivel del mar

Figura 2: Sistema de Alerta Temprana ideal: elementos y pasos a seguir

Paso 1:
Definir el enfoque
y prioridades

Paso 8:
Evaluacion continua
y mejoras al SAT

Paso 7:
Elaboracion y aplicacion
de los protocolos

de respuesta

Preparacion y
Respuesta

Paso 2:
Aplicar herramientas
_ disponibles para
'._\ evaluar los riesgos

A

Paso 6: Paso 3:
Establecer los Revisar la normativa
canales de y tomar contacto

con entidades
nacionales encargados

comunicacion

Paso 5: Paso 4:
i % Disefio o
yll)‘uer?é‘il;:;:ss ?,'?"Ss fortalecimiento
ores i de la red
- so de observacion

Fuente: Modificado de Helvetas, 2014; p. 36

Foto: Susana del Granado



Aspectos Comunes y
Lecciones Aprendidas

1. Causas y Efectos de
Inundaciones

En los tres paises se identifican cua-
tro causas para las inundaciones:
(1) lluvias intensas, (2) mayor sedi-
mentacidn en rios y/o estuarios
asociada a la deforestacion y movi-
mientos de masa de tierra, (3) de-
gradacion y deforestacidn de zonas
cercanas a los rios y/o zonas coste-
ras que dificultan la filtracién de
aguas pluviales o la resistencia a
huracanes, (4) migracion de areas
rurales a urbanas que resulta en
un aumento de la densidad pobla-
cional en areas con deficiencia en
servicios de alcantarillado y mane-
jo de escorrentias.

En Bolivia, segun las entrevistas rea-
lizadas, uno de los principales facto-
res para las inundaciones ha sido la
degradacidn de ecosistemas por el
inadecuado uso de suelo debido, en
parte, a la migracion de poblaciones
del altiplano a las tierras bajas de la
Amazonia. Este fendmeno social se
caracteriza porque los migrantes no
reciben asistencia técnicay, al des-
conocer las practicas locales, imple-
mentan prdcticas agropecuarias in-
tensivas, por ejemplo monocultivos
y ganaderia. Uno de los entrevista-
dos se referia a que la migracién
“ha tenido un impacto en la urba-
nizacion rdpida y desordenada de
muchas ciudades, crecimiento ur-
bano, pero también ampliacion de la
frontera agricola.” Otras migracio-
nes como la de los ganaderos brasi-
leros han afectado el uso de suelo,
por ejemplo la expansion de la acti-
vidad ganadera en la Comunidad
Trinchero, municipio Porvenir del
departamento de Pando (CIPCA,
2015).

En Ecuador y Republica Dominica-
na el riesgo de inundaciones ha
aumentado por la degradacion de

los ecosistemas en
la costa y el creci-
miento de pobla-
ciones vulnerables.
En Ecuador lain-
dustria camaronera

y la réapida urbani-
zacién ocasionaron
la destruccién de
la mayoria de los
manglares, ecosis-
temas que natural-
mente moderan las
inundaciones. En
Republica Dominica-
na la degradacion de la
zona costera (e.g, des-
truccion de humedales,
manglares y arrecifes de coral,
erosion de playas) ha sido causada
por el desarrollo de infraestructu-
ra turistica, la agricultura, granjas
de camarones, y otros. Adema3s, se
proyecta que el 76% del aumento
poblacional entre 2010 y 2020 ocu-
rrd en las zonas costeras en este
pais.

Por lo tanto, se puede identificar
que una efectiva planificacidn terri-
torial o uso de suelos puede reducir
el impacto de las inundaciones. Esto
fue descrito por un oficial en Ecua-
dor y otro en Bolivia. Ellos declara-
ron que las mismas areas se inun-
dan anualmente no solo debido a la
deficiente planificacién territorial si-
no también a que las poblaciones
que ocupan ciertas dreas descono-
cen los ciclos ecoldgicos.

Los mayores efectos de las inunda-
ciones se observan en el dafo ala
infraestructura y el efecto adverso
sobre los medios de vida de las co-
munidades. El impacto sobre los
medios de vida es especialmente
preocupante en areas de inunda-
cién anual. Los casos mas neuralgi-
cos se presentan en las comunida-
des riberefias que se caracterizan
por tener sistemas de auto subsis-
tencia en la Amazonia boliviana.
Las orillas de los rios son las areas
mas productivas y al mismo tiempo

En Bolivia uno de los principales
factores para las inundaciones ha
sido la degradacion de
ecosistemas por el inadecuado
uso de suelo debido, en parte, a la
migracion de poblaciones del

altiplano a las tierras bajas de la
Amazonia. En Ecuador y Republica
Dominicana el riesgo de
inundaciones ha aumentado por
la degradacion de los ecosistemas
en la costa y el crecimiento de
poblaciones vulnerables.

son las mas afectadas por las creci-
das de los rios. Las poblaciones
pierden los cultivos y generan un
ciclo vicioso de vulnerabilidad.

2. Evolucion Hacia una
Gestion Integral de
Riesgo (Regulacion
y Enfoque)

En los tres paises el manejo de
riesgo tiende a dejar de ser una
simple respuesta al desastre para
constituirse en una gestidn inte-
gral de riesgo, como ha sido a ni-
vel mundial desde la Conferencia
en Bonn el afio 2007. Una senal de
este proceso es la promulgacion
de nuevas normas enfocadas a
riesgo en cada pais. Un entrevista-
do del gobierno boliviano declaré,
“nosotros hemos cambiado esa 16-
gica [de mirar] al desastre como
centro (...). Cuando uno mira el ries-
go de desastre uno estd mirando
las causas que pueden desencade-
nar en desastres (...) y hay que po-
nerlo en la planificacion de desarro-
Ilo.” En los tres paises el marco
normativo para la gestion de riesgos
establece acciones descentralizadas,
sin embargo, responden a leyes na-
cionales.



En Bolivia, la Ley 602 incorpora la
gestion de riesgoss en los planes
de desarrollo (Art. 18) y la creacidn
del Fondo Fideicomiso para la Re-
duccidn de Riesgos y Atencion a
Desastres y/o Emergencia (FORA-
DE), con el 0,15% del total del Pre-
supuesto General del Estado. En la
Ley 300 de la Madre Tierra (Art.
56), se constituye el mecanismo de
adaptacion al cambio climatico,
qgue incluye la gestion para la pre-
vencion y reduccién del riesgo.

En Republica Dominicana la Ley
147-02 cred el Fondo Nacional de
Prevencion, Mitigacion y Respues-
ta ante desastres con presupuesto
toy otras contribuciones. En
2010 se adoptd la Primera Estra-
tegia Nacional de Desarrollo (END),
gue establecid en su cuarto eje es-
tratégico “la gestion eficaz del ries-
go para minimizar pérdidas huma-
nas, economicas y ambientales.”
Asi mismo, se comprometio ante la
Convencion Marco de las Naciones
Unidas para el Cambio Climatico a
través de su Contribucion Prevista
y Determinada a incluir la Gestidn
de Riesgos y SATs como parte de
la planificacién estratégica nacio-
nal para la adaptacion al cambio
climatico.

En Ecuador la gestion del riesgo es
una politica de Estado. Su nueva
Constitucion Politica del Estado es-
tablece la gestidn de riesgos como
un tema transversal, y de prioridad
para el buen vivir. Después de
fuertes inundaciones el 2008 se
creo la Secretaria Nacional de Ges-
tion de Riesgo (SNGR), orientada al
entendimiento del riesgo, las ame-
nazas, la reduccion del riesgo, la
construccioén social y la organiza-
cion de una respuesta articulada
de diferentes instituciones a nivel
nacional y local. El esquema des-
centralizado y la estructura organi-
zacional han logrado que por cada
délar invertido en prevencion vy re-
duccién de riesgos se eviten nueve
délares en pérdidas (SENPLADES,

Los mayores efectos de
las inundaciones se
observan en el dano a
la infraestructura y el

efecto adverso sobre
los medios de vida de
las comunidades

2013); demostrando asi la impor-
tancia de invertir en prevencién.

El 2011 el Banco Mundial realizé un
analisis de los Reportes Nacionales
de Progreso del Marco de Hyogo, un
plan mundial para los esfuerzos de
reduccion de riesgos de desastres,
donde los paises fueron calificados
de 1 (peor) al 5 (mejor). Entre los
tres paises, Ecuador ha hecho mayo-
res esfuerzos en la reduccion de ries-
gos y fortalecimiento institucional
llegando a alcanzar una puntuacion
de 4,75 (Tabla 1). Esta alta puntua-
cion en Ecuador puede deberse, en-
tre otras aspectos, a la creacion de la
Secretaria de Gestidn de Riesgo el
2009 como entidad transversal a los
ministerios.

3. Participacion de la
Comunidad 'y
Coordinacion
Interinstitucional: Ejes
Centrales de un SAT
Efectivo

Actualmente los SATs para inunda-
ciones en los tres paises estan enfo-
cados a la observacion sistematica a
través del monitoreo de lluvias y
caudales de los rios. En el caso de
Ecuador existen cuatro SATs hidro-
meteoroldgicos en desarrollo, cuyos
técnicos comunican posibles inunda-
ciones a la Secretaria de Gestion de
Riesgo, quien coordina con otras ins-
tituciones y gobiernos locales para
emitir las alertas correspondientes.

En zonas fronterizas como en Cobi-
ja, Pando-Bolivia, la informacidn
hidro-meteoroldgica proviene de
sensores localizados en Perd, Brasil
y Bolivia. La observacién sistemati-
ca requiere una coordinacion in-
ternacional. Lainformacion es
compartida entre estos tres paises
limitrofes para reducir los riesgos
asociados a la crecida del Rio Acre,
limite natural entre ellos.

Se identifica la necesidad de forta-
lecer la comunicacion de alertas, la
preparacion y respuesta de la po-
blacién. Los enfoques predominan-
tes se restringen todavia a la fase
inicial de educacién a la comuni-
dad, sin considerar actores activos
en la implementacién, monitoreo y
respuesta de los SATs. Toda la po-
blacion que podria ser afectada
por una inundacion debe tener co-
nocimiento sobre los riesgos. Los
miembros de la comunidad tienen
un rol importante en la coordina-
cion y difusién de la informacion.
Por lo tanto no sélo tienen que
contar con los recursos para hacer
frente a fendmenos naturales ad-
versos, sino que la informacion so-
bre el riesgo debe ser relevante
para su propia toma de decisiones.
Para mejorar la respuesta de las
comunidades frente a las alertas
es importante que los técnicos
tengan informacion fidedigna,
oportuna y que la transmitan a las
comunidades de acuerdo a sus
realidades y necesidades.

Actualmente los SATs
para inundaciones en
los tres paises se
enfocan en la

observacion
sistematica a través del
monitoreo de lluvias y
caudales de los rios




Ademas, para el desarrollo de un SAT
efectivo se requiere el fortalecimien-
to de la coordinacion entre entidades
encargadas, como lo explica un ofi-
cial en Republica Dominicana, “[El]
Ministerio de Turismo tiene un plan,
el Ministerio de Medio Ambiente tie-
ne otro plan, Ayuntamiento [Alcaldia]
tiene otro plan y Economia Planifica-
cion y Desarrollo tiene otro plan {(...)
cada quien (...) con sus intereses.”

La pobre coordinacion interinstitucio-
nal puede deberse a que una inunda-
cién otorga poder coyuntural y politi-
€O a unainstancia gubernamental,
gue tiene el rol de coordinar con to-
das las instituciones nacionales e in-
ternacionales para asegurar que se
genere una respuesta rapida, efecti-
va y participativa. Es decir, varias ins-
tituciones buscan tener este prota-
gonismo.

La diferencia entre un fenédmeno
natural y un desastre puede ser un
Sistemas de Alerta Temprana que
tome como eje central la participa-
cion de las comunidades, la coor-
dinacidn interinstitucional y con
autoridades (Helvetas, 2014; Nacio-
nes Unidas, 2006).

¢Estamos Preparados?
- Recomendaciones

En los tres paises hemos evidenciado
la existencia de planificaciony de
mecanismos de respuesta para
afrontar inundaciones, pero todavia
guedan varias acciones a ser toma-
das especialmente en el afio 2016, en
el que el fendmeno del Nifio esta al-
canzando picos climaticos vistos en
1983 y 19974. Con base en este anali-
sis presentamos las siguientes reco-
mendaciones para seguir avanzando
hacia una gestion integral del riesgo
para inundaciones:

1. Fortalecer la participacion ciuda-
dana. El gobierno tiene el rol de
producir un espacio social en el

que cada uno de los representan-
tes institucionales y todos los ac-
tores sociales, incluyendo empre-
sas privadas y organismos no
gubernamentales, participen de
reuniones periddicas con el obje-
tivo de encontrar soluciones es-
tructurales, legitimas y legales pa-
ra minimizar los riesgos por
inundacidn. Es necesario que las
soluciones estructuraleses identi-
ficadas puedan ser difundidas por
medios masivos de comunicacién.
Asegurar que las obras de infra-
estructura sirvan para reducir
efectivamente y de manera in-
tegral el riesgo a inundaciones
aportando al cambio climatico.
Es necesario que la inversidn
econdmica este basada en estu-
dios técnicos que eviten la gene-
raciéon de poblaciones vulnera-
bles que inicien un circulo vicioso
al provocar asentamientos hu-
manos en areas proclives a inun-
daciones.

Fortalecer los SATSs locales exis-
tentes. Se deben crear mecanis-
mos para unificary coordinar
los SATs existentes. Los datos
técnicos hidro-meteoroldgicos
deben ser compartidos no solo
en tiempos de emergencia sino
deben ser actualizados perma-
nentemente para un mejor co-
nocimiento de las amenazas cli-
maticas. También es necesario.
Crear un flujo de informacion
continuo entre los actores cla-
ves. Triangular la informacién de
comunidades y barrios con la in-
formacién de las diferentes ins-
tancias de gobierno, asi como de
organismos internacionales co-
mo las Naciones Unidas, para que
exista una retroalimentacion en la
elaboracidon de contenidos que
puedan ser presentados, estudia-
dos, discutidos y distribuidos an-
tes de la época de lluvias.

En eventos de inundaciones se
deben utilizar fuentes de ener-
gia alternativas y redes socia-

4 http://www.elnino.noaa.gov/forecast.html (consultado 10-06-2016)

les como el Whatsapp, Twitter,
Facebook o mensajeria telefé-
nica para facilitar la comunica-
cién. En el caso de lainunda-
cién de Cobija en 2015, por
ejemplo, la Secretaria de Medio
Ambiente de la Gobernacién co-
municaba a todos los funciona-
rios la informacién sobre una in-
minente inundacion a través de
estos medios. El mecanismo de
comunicacion debe ser estraté-
gico dependiendo de la pobla-
cion local, es decir emplear el
medio de comunicacidon mas co-
mun y disponible para difundiry
actualizar la informacion.
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