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Planes y Proyectos Especiales y el Insti-

tuto Auténomo de la Vivienda del Estado

.1/ Vargas. Fue asi cémo en poco mas de
una década varias instituciones, princi-
palmente del nivel nacional, intervinieron
desde el punto de vista urbanistico en
" " el estado, lo que significo una ejecucion
" o notable de recursos y mayor conscien-
cia sobre el tema. Desafortunadamente,
dicha institucionalidad dej6 a un lado la
entidad territorial a la que por ley le com-
petia la mayoria de las acciones del nivel
urbano: la Alcaldia del municipio Vargas
y, adicionalmente, a la comunidad orga-
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Figura 11.14. Disposiciones de los planes de ordenamiento urbano y proteccion ambiental del
estado Vargas en relacion con las amenazas en el drea de influencia. Fuente: Mendes, 2014.

estado Vargas, sino también en otros estados del pais,
llevé a la creacion de la Gran Mision Vivienda Venezuela
(GMVV), que a partir de 2011 construyé vivienda en las
areas en las cuales no se debia construir, de acuerdo con
los nuevos reglamentos e instrumentos de planificacion
aprobados después del desastre. Esto significa que, aun-
que los instrumentos de planificacién fueron un gran logro
por haber sido elaborados de forma consistente, el objetivo
de los mismos no se logré porque sus disposiciones no
se implementaron de manera apropiada por los actores
institucionales que debian hacerlo. La Figura 11.15 ilus-
tra el desarrollo de vivienda en sitios que no debian ser
ocupados, un claro ejemplo de aumento de la vulnerabi-
lidad y del riesgo y de una maladaptacion promovida por
las autoridades de gobierno desde el nivel central (L6pez,
2010; Mendes, 2014).

Al analizar el papel que los actores de gobierno, comunitarios
y técnicos/cientificos tuvieron en el proceso de recupera-
cién y planificaciéon urbana que se inicié en el ano 2000
en el estado Vargas, se puede observar que el inicio de un
plan, programa o accion siempre estuvo antecedido por la
ocurrencia de algun evento hidrometeorolégico extraordina-
rio. Debido al evento de 1999 se cre6 la Autoridad Unica de
Area del Estado Vargas, se formulé el plan de ordenamiento
del Area de Proteccién y Recuperaciéon Ambiental (APRA) y
se cre6 CORPOVARGAS como entidad ejecutora. Después del
evento de febrero 2005 se cre6 la Comision Nacional de Ges-
tion de Riesgos y se formuld del Plan Vargas 2005. Debido al
evento de noviembre de 2010 se cre6 la Gran Mision Vivien-
da Venezuela, entraron a actuar la Oficina Presidencial de
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nizada. La institucionalidad coyuntural
P que se derivo de los eventos finalmente
desapareci6 y se reemplazé, en parte,
por Gabinetes Estatales y Municipales
| | descritos en la ley que cre6 el Consejo
Nacional de Gestion Integral de Riesgos
Socio-naturales y Tecnoldgicos, que en
la préactica no funcioné. En este caso los
beneficios fueron temporales y no se lle-
g6 a consolidar el desarrollo institucio-
nal que se esperaba (Altez y Barrientos,
2008; Lopez, 2010).

11.1.2.5. Lecciones identificadas

Una apropiada evaluacion y reduccion del riesgo no solo dis-
minuye la probabilidad de que sucedan los desastres, sino
que también contribuye a mejorar la calidad de vida de los
ciudadanos, es decir, al desarrollo sostenible. Un medio para
alcanzar ese fin es el ordenamiento territorial y la planifica-
cion urbana. A pesar de los esfuerzos que se han realizado,
en el ambito nacional e internacional, aln no se tiene claro
cudles son las metodologias apropiadas, al evaluar las ame-
nazas, la vulnerabilidad y el riesgo, cuyos resultados puedan
ser utilizados por los planificadores para generar una adecua-
da reglamentacion de los usos del suelo, de manera tal que
los tomadores de decisiones puedan implementar estrategias
de gestion del riesgo de caracter prospectivo, correctivo y
prescriptivo; i.e., estas Ultimas asociadas a la obligatoriedad
de expedir y hacer cumplir la reglamentacion (Jimenez, 2010;
Mendes, 2014). Se concluye que, desde el punto de vista
de la gobernanza del riesgo y del desarrollo en general, es
necesario trabajar de forma coordinada entre los diferentes
actores y niveles territoriales y son claves el empoderamiento
del gobierno local y la participacion de la comunidad.

¢Cuénta adaptacion es suficiente? Esta es una pregunta
cuya respuesta esta implicita en las decisiones que se
toman cuando se hace la planificacion del territorio en
areas propensas al impacto de eventos peligrosos. Existe
aun mucho camino que recorrer para que esta pregunta sea
debidamente tenida en cuenta en los procesos de transfor-
macion y desarrollo del medio fisico desde el punto de vista
ambiental, econémico y social. No es apropiado hablar de
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Conjunto N° de
viviendas

1 16
2 24
3 16
4 16
5 16
6 112
7 40
8 729
9 384
Total 1.353

Representan alojamiento para unas 6.088 familias y un 33 %

del total de las viviendas que se construyeron en la parroquia
Caraballeda en el marco de la GMVV

Figura 11.15. Nuevos urbanismos de la GMVV en las zonas de alta amenaza por inestabilidad de laderas (aludes torrenciales) en la cuenca del

rio Cerro Grande. Fuente: Mendes, 2014.

un desarrollo sostenible si no existe una estrategia explicita
para la gestion del riesgo. Una buena planificacion solo es
factible si el riesgo es debidamente identificado y se define
la manera de reducirlo o prevenirlo. En este caso se han iden-
tificado aciertos, pero también desaciertos en los esfuerzos
realizados, y se han presentado reflexiones cuyo objetivo ha
sido hacer énfasis en que es necesaria una planificacion mas
integral que conduzca a tener ciudades resilientes, donde la
adaptacion y la gestién del riesgo contribuyan a un desarro-
llo con seguridad y equidad (Cardona, 2001, 2012, 2013).

11.1.3. Riesgo a cambio de riesgo en
La Pintada (Guerrero, México)

11.7.3.1. Resumen del caso

Después de haber sido afectada por deslizamientos, resul-
tado de una fuerte presion mediatica, autoridades politicas
decidieron de forma apresurada que La Pintada debia ser
reubicada. Sin bases técnicas sélidas se llevé a cabo su

reubicacion, quedando el poblado expuesto no solo a desli-
zamientos, sino también a inundaciones. Se generé una falsa
sensacion de seguridad con las obras y las nuevas casas,
pero las causas de fondo de la vulnerabilidad no se tuvieron
en cuenta.

11.1.3.2. Introduccion a la problematica
del caso

La localidad de La Pintada se ubica en el nororiente del muni-
cipio de Atoyac de Alvarez, a 62 km al noroeste de Acapulco
y 257 km al sudoeste de la Ciudad de México. Pertenece a la
provincia fisiografica de la Sierra Madre del Sur en la region
de la Costa Grande en el estado de Guerrero. La vegetacion
predominante incluye bosques de pino y roble, y bosques
caducifolios tropicales en la zona costera. El uso del suelo
se centra en la silvicultura y la agricultura. Los incendios
forestales son comunes en la regién y principalmente tie-
nen origen antropogénico. El sector norte del municipio se
caracteriza por la presencia de colinas y montanas y una
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erosion severa, mientras que el sector sur estd formado por
llanuras costeras. El clima predominante es calido-humedo
y semicalido humedo y la temporada de lluvias se concentra
en el verano con una precipitacion media anual de 1.236 mm
(INAFED, 2010). Las inundaciones, deslizamientos y sismos
son frecuentes en esta region.

La Pintada es considerada como una comunidad con un
alto nivel de marginacién o exclusion social. En 2010, tenia
628 habitantes; el 21,12 % de las personas de 15 afos
0 mas eran analfabetas y el 71,12 % no habia terminado
los estudios de primaria; 52,23 % no tenia acceso a los
servicios de salud. De 123 viviendas, el 11,38 % no tenia
instalaciones sanitarias, el 61,79 % tenia suelo de tierra; el
4,07 % carecia de electricidad, el 7,32 % carecia de cana-
lizacion de agua y el 12,2 % no disponia de sistemas de
alcantarillado (INEGI, 2010).

Una de sus principales actividades econdmicas es la agricul-
tura, que incluye cultivos como maiz, sandia, sorgo forrajero,
frijoles, café y frutas tropicales. El café solia ser la primera
fuente de ingresos en La Pintada. Sin embargo, la crisis en
los precios internacionales de este producto ha afectado con-
siderablemente a las antiguas cooperativas y los pequernos
productores no tienen la posibilidad de realizar inversiones
maés sélidas para garantizar la produccion y un mercado con-
fiable (Alcantara-Ayala et al., 2017).

11.1.3.3. Descripcion del caso

En septiembre de 2013 la precipitacion derivada de la lle-
gada simulténea de los huracanes Manuel e Ingrid desen-
caden6 numerosos deslizamientos de tierra que afectaron a
un gran nimero de comunidades en 20 de las 32 entidades
federativas de México. Las consecuencias mas devastadoras
tuvieron lugar en Guerrero, el segundo estado méas pobre
de México, donde 2,4 millones de personas (70 % de la
poblacién total) viven en situacion de pobreza, y de estas,
1,1 millones (31,7 % del total) bajo pobreza extrema (CONE-
VAL, 2013).

De particular importancia fue el impacto de los deslizamien-
tos desencadenados por la precipitacion del huracan Manuel
en los pueblos de La Pintada, Paraiso y El Edén. No menos de
200 procesos de inestabilidad de laderas afectaron a nume-
rosas viviendas, y las carreteras principales quedaron grave-
mente danadas. La falta de comunicacion duré varios dias.
Un deslizamiento con un volumen aproximado de 125.000 m?®
ocurrié precisamente durante la conmemoracion del Dia de
la Independencia, el 16 de septiembre, en la localidad de La
Pintada (Figura 11.16a). Como consecuencia, 78 personas
perdieron la vida, 8 fueron registradas como desaparecidas
y 8 mas resultaron heridas (Alcantara-Ayala et al., 2017).

En esta region la presencia de depdsitos de deslizamientos
antiguos indica que se han presentado y reactivado procesos
de inestabilidad de laderas por lluvias intensas y sismicidad.
La inestabilidad esta condicionada por la baja resistencia
de los materiales que forman las laderas (principalmente
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por granitos altamente intemperizados), procesos erosivos,
construccion inadecuada de terrazas y vias de comunica-
cion, vibraciones, sobrecarga de las laderas o taludes y
deforestacion (Figura 11.16b).

Si bien el desastre es el resultado de un proceso social, las
instancias de Proteccion Civil Nacional contindan operando
desde una perspectiva concentrada solamente en la gestion
de emergencia y respuesta, por lo que lo ocurrido en La Pin-
tada fue etiquetado como un «desastre natural». Esto permi-
ti6 su apropiacion por parte de los medios y las autoridades
con fines de sensacionalismo, conformacion de estereotipos
y clientelismo politico. Horas después del desastre, duran-
te una campana intensa de medios de comunicacion que
cubria de manera puntual la tragedia sin referirse a la situa-
cién de exposicion y vulnerabilidad en que se encontraban
las comunidades de las localidades aledanas y de las areas
montanosas, el Poder Ejecutivo anuncié la construccion de
La Nueva Pintada (Olson, 2013).

Bajo la direccion del Gobierno del Estado, se realizaron obras
de ingenieria en la ladera en la que ocurrié el deslizamiento
con la finalidad de mejorar su estabilidad en la corona y los
flancos; estas obras incluyeron trabajos de anclaje y recubri-
miento, la construccion de cunetas, contracunetas, lavaderos
y reforestacion (CENAPRED, 2017) (Figura 11.16¢). Asimis-
mo, de manera practicamente inmediata, sin bases técnicas
sélidas, se identifico el sitio para la reubicacion, en el cual
durante los meses posteriores se reconstruiria no solo el
poblado, sino también un nuevo riesgo de desastre (Figu-
ra 11.16d). El titular de una de las Secretarias involucradas
en la reconstruccion hizo referencia a la puesta en marcha
de un proyecto para estabilizar los cerros en La Pintada y en
El Paraiso «para hacerlos completamente seguros y evitar
asi cualquier tipo de incidente...» (NOTIMEX, 2014), enfati-
zando una certidumbre en torno a la anulacién del riesgo:
«...y tenemos una certeza del cien por ciento de que lo que
estamos haciendo impedira cualquier tipo de accidente en
el futuro» (Aguilar, 2014). Dichos pronunciamientos politicos
facilitaron que se generara una percepcion errénea acerca
del grado de seguridad y del riesgo para una poblacion extre-
madamente vulnerable.

Después de una visita de evaluacion realizada a la comuni-
dad de La Pintada en 2017, el Centro Nacional de Prevencion
de Desastres expidio un informe indicando que los traba-
jos de estabilidad de la ladera afectada por el deslizamiento
no estaban siendo efectivos (CENAPRED, 2017). Algunas
obras de drenaje superficial, como canaletas y salidas de
agua construidas en 2015 y 2016, se encontraban obstrui-
das por vegetacion, y la presencia de agrietamientos, varios
de los cuales fueron reparados sin éxito, representaba fuen-
tes de infiltracion de agua hacia el subsuelo y, en conse-
cuencia, de potencial inestabilidad.

El proyecto de reconstruccion y reubicacion de La Nueva
involucré la construccion de 187 viviendas, un nuevo centro
escolar y de salud, un parque publico, una alberca y una
iglesia. Todo ello estaba ubicado a unos metros de la zona
de depdsito del deslizamiento ocurrido el 16 de septiembre
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Figura 11.16. Localidad de La Pintada: (a) deforestacién en diversas zonas del municipio de
Atoyac de Alvarez (imagen de satélite Google Earth Pro); (b) deslizamiento desencadenado por
precipitacion el 16 de septiembre de 2013 (fotografia de Ricardo J. Garnica-Pena); (c) obras de
mitigacion (fotografia de la Subdireccion de Dinamica de Suelos y Procesos Gravitacionales
de la Direccion de Investigacion del CENAPRED), y (d) construccion de viviendas para la
relocalizacion de La Nueva Pintada (fotografia de la Subdireccién de Dindmica de Suelos y
Procesos Gravitacionales de la Direccion de Investigacion del CENAPRED).

de 2013 y en la llanura de inundacion de uno de los muchos
afluentes del rio Atoyac (Figura 11.17). En otras palabras,
se pas6 de un sitio de riesgo a otro sitio que también esta
en riesgo por otro tipo de problemética ambiental.

11.7.3.4. Limitaciones e interacciones

Aunque la legislacién nacional vigente de Proteccién Civil
hace referencia a que los programas y estrategias de los

tres niveles de gobierno deben sustentar-
se en un enfoque de gestion integral del
riesgo, hay una reiterativa incoherencia
entre el marco normativo existente y su
implementacién. Se adolece de compo-
nentes de transversalidad de la gestion
entre los actores involucrados. La ges-
tion integral del riesgo se queda en el
papel y es rebasada por la préactica de la
reaccion y la emergencia.

Por ejemplo, se consideran como deli-
tos graves la construccion, edificacion,
realizacion de obras de infraestructura
y los asentamientos humanos que se
lleven a cabo en una zona determinada
sin elaborar un analisis de riesgo. Sin
embargo, la creacion de La Nueva Pin-
tada por parte del Gobierno estatal con
fondos federales mediante la reconstruc-
cion del poblado en la planicie de inun-
dacion de la misma localidad adoleci6 de
un analisis consensuado de amenazas y
riesgo que sustentara esa decision (Figu-
ra 11.17). Esto ilustra la falta de comu-
nicacion de la comunidad cientifica con
los tomadores de decisiones y que no ha
existido una estrategia politica vinculante
que garantice la adopcion de decisiones
basada en el conocimiento cientifico.

Un proceso de reasentamiento o reubica-
cion exige un esfuerzo multisectorial y la
convergencia de actores institucionales
de los diferentes niveles nacional, esta-
tal y municipal. En este caso, la necesi-
dad de reducir o eliminar el riesgo implico
ese tipo de interacciones de forma positi-
va, por lo cual puede afirmarse que pen-
sar en reubicar la poblacion, debido al
riesgo, derivé en procesos beneficiosos
de fortalecimiento institucional y trabajo
comunitario. Sin embargo, el beneficio
podria haber sido mayor si se hubiese
vinculado la institucionalidad técnica,
que hubiera podido aportar la evaluacion
de la amenaza y el riesgo en el nuevo
sitio donde se defini6 que se llevaria a
cabo la relocalizacion, un lugar sobre el
que no se hicieron los debidos estudios y por lo cual se pas6
de un sitio en riesgo a otro sitio que también esta en riesgo
por otro tipo de problemética ambiental.

11.7.3.5. Lecciones identificadas

En 2014, a tan solo un ano del desastre, México recibio el
reconocimiento Global Partner Award, otorgado por el Insti-
tuto de las Naciones Unidas para la Formacion Profesional e
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Figura 11.17. Obras de mitigacion de la ladera afectada por el
deslizamiento y reubicacién de La Nueva Pintada en la planicie de
inundacion. Fuente: fotografia de la Subdireccién de Dindmica de

Suelos y Procesos Gravitacionales de la Direccion de Investigacion
del CENAPRED.

Investigaciones (Unitar) por la reconstruccion de La Pintada
por parte de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (Sedatu). Esto ilustra que segin como se presente
el caso se puede entender como un éxito o un fracaso. Des-
de el punto de vista de la Ley General de Proteccion Civil,
que establece que la gestion integral del riesgo debe ser
incorporada como un aspecto fundamental en la planeacion
del desarrollo y ordenamiento, es evidente que falta mucho
por hacer para entender que, mas allé de la respuesta y del
sensacionalismo nacional e internacional, la atencion a los
impulsores del riesgo, como la pobreza, la marginacion, la
exclusion social, la fragilidad de los medios de vida, la ocu-
pacion de viviendas precaria, la degradacion ambiental, entre
otros, es un requisito para la reduccién del riesgo de desas-
tre y la adaptacion.

Actualmente la poblacién de La Pintada y las localidades
aledanas enfrentan una crisis por los efectos de la roya en
el café, lo que ha significado pérdidas de mas del 90 % de
la produccion, situaciéon que agrava su precario modo de
subsistencia.

Se concluye que, aparte de la necesaria integralidad de la
gestion del riesgo, es importante tener en cuenta que las
solas intervenciones de caracter ingenieril para la reduccion
del riesgo pueden generar una falsa sensacion de seguridad
ante la amenaza que se trata de disminuir o ante otras ame-
nazas. También que la desatencion a las causas de fondo
que generaron la ocupacion original (pobreza, marginacion,
fragilidad, etc.) han derivado en que la expansion de La Pin-
tada se haya llevado a cabo en condiciones inseguras. Es
decir, que se atendi6 el caso con una vision reducida y que
poco se hizo para intervenir los procesos generadores y sub-
yacentes de la vulnerabilidad y del riesgo; esto significa que
se hizo un cambio sin transformacion.
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11.1.4. Catarsis y fortalecimiento
institucional en Rio de Janeiro
(Brasil)

11.7.4.1. Resumen del caso

Desastres por inestabilidad de taludes han ilustrado que el
desarrollo urbano en &reas propensas de Rio de Janeiro no
ha tenido en cuenta las amenazas y el riesgo como condicio-
nantes en la planificacion. Los eventos recientes han estimu-
lado el impulso de proyectos de fortalecimiento institucional
en todos los niveles y el desarrollo de numerosos sistemas
de alerta a nivel local, con logros parciales que exigen un
mayor énfasis en el trabajo comunitario.

11.7.4.2. Introduccion a la problematica
del caso

La regiéon montanosa del estado de Rio de Janeiro, ubicada
en el Sudeste de Brasil, se caracteriza por condiciones loca-
les (i.e., geoldgicas, geomorfoldgicas y climatoldgicas) que
favorecen la inestabilidad de taludes (Dourado et al., 2012).
A esta situacion se suman otras condiciones adversas, como
el uso y ocupacion de las laderas —tanto urbano formal
como informal—, asi como la deforestacion, que propician
escenarios de desastres. Al igual que en otros lugares, los
desastres causados por deslizamientos en esta region se
deben principalmente a la falta de la gestion del riesgo en
planificacion urbana y de preparacion de las instituciones
involucradas en la prevencion y respuesta frente a este tipo
de eventos.

Histéricamente, en esta region han sucedido desastres
debido a deslizamientos causados por la ocupacién ina-
propiada del suelo a partir de la década de 1950 (Freitas
et al.,, 2012; Guerra et al., 2007). En enero de 2011, ocurrié
el que se considera como uno de los mayores desastres
por inestabilidad de laderas en Brasil en los dltimos afnos
(Brasil, 2012). De acuerdo con un estudio realizado por el
Banco Mundial (2012), siete municipios de la regién regis-
traron pérdidas que llegaron aproximadamente a 2,03 millo-
nes de délares, lo cual derivé en efectos importantes en los
sectores sociales, en la infraestructura y de tipo productivo
y ambiental. Se registraron 918 muertos, 8.795 personas
sin refugio y 22.604 desplazados (Freitas et al., 2012). No
hay precisién acerca del nimero de desaparecidos, pero se
estima que pudieron ser aproximadamente 350 personas
(Brasil, 2012).

11.1.4.3. Descripcion del caso

Después del desastre de 2011, a nivel local, con recur-
sos estatales, se tomaron varias medidas para mejorar la
estructura de las ciudades. Se realizaron obras de inge-
nieria y se impulsoé la reforestacion y recomposicion de la
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vegetacion para reducir la posibilidad de deslizamientos
e inundaciones (Neheren et al., 2014). También desde el
punto de vista institucional se han impulsado mdiltiples
proyectos, dentro de los cuales es importante destacar la
creacion, a nivel federal, del Centro Nacional de Monitoreo
y Alertas de Desastres Naturales (CEMADEN), que se ha
caracterizado no solamente por hacer seguimiento de las
condiciones del tiempo, sino también por realizar un abor-
daje integrado e interdisciplinario del riesgo, incluyendo
aspectos de meteorologia, geociencias, hidrologia, y tam-
bién de la vulnerabilidad.

Como resultado del desarrollo interinstitucional detonado
por el desastre, se impulsaron nuevos proyectos piloto para
las ciudades con mayor nimero de eventos histéricos, como
Petrépolis y Nova Friburgo, municipios de la region Serrana
de Rio de Janeiro. Estos municipios participaron del pro-
yecto Gides (Fortalecimiento de la Estrategia Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres), apoyado directamente
por la Agencia de Cooperacion Internacional del Japon (JICA)
y desarrollado por el Ministerio de las Ciudades, el CEMA-
DEN, el Servicio Geoldgico de Brasil y el Centro Nacional
de Gestion del Riesgo y Desastres. El objetivo del proyecto
fue llevar a cabo la cartografia de areas, observacion y
vigilancia, planificacion urbana, respuesta y reconstruccion,
con el propésito de lograr una gestion integrada del ries-
go de desastres por inestabilidad de taludes. Ademas del
Gobierno federal, también se tuvo la participacion efectiva
de los gobiernos estatales y municipales a lo largo de toda
Su ejecucion.

En el periodo de 2013 a 2017, se realizaron continuamente
reuniones entre los participantes del Gobierno federal, se
llevaron a cabo multiples visitas de campo a los municipios
y se realizaron seminarios de intercambio entre técnicos
de Brasil y Japoén. En lo relacionado con la cartografia de
areas de amenaza, vigilancia y alertas, se probaron metodo-
logias durante la etapa piloto, involucrando técnicos de los
municipios y de los estados y expertos de los dos paises
(JICA, 2018). Entre los resultados tangibles, se destacan:
el desarrollo de una metodologia de cartografia de areas de
amenaza por deslizamientos, que considera aspectos topo-
graficos y estadisticos (CPRM, 2018); una mejor articulacion
entre los niveles de alerta y las acciones de respuesta en
los tres niveles de gobierno (SEDEC, 2018); la elaboracion
de un sistema hasta entonces inexistente para Brasil para la
observacion y vigilancia de la amenaza por deslizamientos,
basado en el método antes mencionado (CEMADEN, 2018),
y la formulacién de directrices para la planificacion urbana
municipal, considerando la susceptibilidad de deslizamientos
(MCid, 2018). En resumen, el ejemplo del proyecto Gides
ilustra la importancia de los enfoques multisectoriales e
interdisciplinarios para la gestion del riesgo de desastres
como medida de adaptacion frente el escenario futuro de
un clima cambiante. En mayo de 2017, el proyecto Gides
recibié un diploma de distincion en el marco del Premio
Sasakawa como reconocimiento a la contribucion en la ges-
tion del riesgo derivado de la amenaza por inestabilidad de
laderas en Brasil (UNISDR, 2017b).

11.7.4.4. Limitaciones e interacciones

En general, los proyectos interinstitucionales que se impul-
saron después del desastre de 2011 han orientado parte
de sus esfuerzos a contar con sistemas de observacion,
vigilancia y alerta con el objetivo de salvar vidas y minimizar
los danos materiales durante situaciones de emergencia.
Con el uso de sirenas y el servicio de mensajes cortos (SMS,
Short Message Service), por ejemplo, se ha buscado, para
cuando sea necesario, facilitar la evacuacién oportuna de la
poblacién expuesta.

En la ciudad de Rio de Janeiro se implement6, desde 2011,
un sistema de este tipo que cuenta con 102 sirenas loca-
lizadas en las zonas propensas a deslizamientos. El citado
Sistema de Alerta y Alarma Comunitario de Lluvias Fuertes
utiliza altavoces y sirenas que se activan a partir de ciertos
valores criticos de precipitacion, de acuerdo con protoco-
los establecidos para el efecto por la Defensa Civil de Rio
de Janeiro (2011). Los mensajes de alerta se reproducen
constantemente entre las seis de la manana y las diez de la
noche; solo en casos extraordinarios la emision se realiza
fuera de ese lapso. Una vez evacuada la poblacion de las
zonas de peligro, esta debe dirigirse a albergues o refu-
gios previamente identificados. Una experiencia similar ha
sido implementada en la cuenca del arroyo Dantas, en Nova
Friburgo, en el estado de Rio de Janeiro, un area que fue
altamente afectada por deslizamientos en enero de 2011
(Freitas et al., 2012).

De acuerdo con las investigaciones realizadas, se consi-
dera que, en general, la interaccion de las sirenas con la
poblacién ha sido positiva. Sin embargo, todavia hay resis-
tencia de la poblacién a evacuar sus viviendas cuando se
presentan situaciones de emergencia. La baja participacion
se atribuye, principalmente, al temor de los habitantes de
dejar sus casas solas y que puedan ser saqueadas, a la
poca organizacion de los albergues temporales y a la esca-
sa confianza que se tiene en las instituciones publicas de
Rio de Janeiro (Melo et &l., 2017). En Nueva Friburgo, los
residentes han sido indiferentes al sistema alli implantado,
pues en la practica no reconocen que viven en un area de
peligro y permanecen en sus casas aun cuando se activan
las sirenas (Ximenes et al., 2017).

En ambos casos, en Rio de Janeiro y en la cuenca del arro-
yo Dantas, el fracaso del sistema de sirenas se atribuye
a la forma como este sistema ha sido implementado, par-
ticularmente por no haber involucrado de forma apropiada
a los habitantes; por ejemplo, en la seleccién participativa
de los sitios para los albergues (Melo et al., 2017; Ximenes
et al., 2017; Freitas y Coelho Netto, 2016). Esta situacion
ilustra que para que un sistema de alerta tenga éxito es
necesario promover un proceso o estrategia de adaptacion
ascendente, que facilite y estimule la participacién social
desde su concepcion hasta su implementacion y funcio-
namiento. En resumen, de este proceso se ha concluido
que soluciones puramente tecnocraticas son usualmente
ineficientes como medidas de adaptacion, razén por la cual
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deben asociarse con procesos de interaccion con la comu-
nidad, que promuevan su participacion en todas las etapas
de este tipo de proyectos.

En contraste, un ejemplo de organizacion auténoma en la
observacion, vigilancia y alerta se ha identificado también
en la cuenca del arroyo Dantas. Los residentes del barrio
Cardinot, en la parte alta de la cuenca, se comunican con
los demas vecinos, alerténdoles de las fuertes lluvias que
se presentan en la parte alta. Esta red de comunicacion se
conformé a lo largo de dos décadas por iniciativa de algunos
lideres comunitarios. Cuando se presentaron las lluvias de
enero de 2011, la comunicacion entre estos pobladores posi-
bilité la evacuacién anticipada de 28 personas de las areas
de peligro. Esta experiencia se reconocié como exitosa por la
Red de Gestion de Riesgo y Desastres (REGER), que viabilizd
una donacién a radioaficionados, un medio muy estable de
comunicacion durante tempestades, lo que ha posibilitado
la continuidad de este sistema entre los vecinos del barrio
(Ximenes et al., 2017).

Esta experiencia ilustra la importancia de promover un tra-
bajo interinstitucional y multisectorial en todos los niveles
de gobierno cuando se trata de la gestion del riesgo y, por
lo tanto, de la adaptacion. Esto redunda en fortalecimiento
y desarrollo institucional tanto a nivel municipal y estatal
como federal. Una visién integral de la problematica del
riesgo facilita la efectividad del trabajo de las entidades de
acuerdo con el @mbito de su competencia en el marco de
una organizacion de mdltiples actores e interesados, dentro
de la cual es necesario involucrar a la comunidad para lograr
una mayor gobernanza y reducir el riesgo efectivamente.

11.1.4.5. Lecciones identificadas

El problema del riesgo por deslizamientos en Brasil empe-
z6 a aumentar notablemente a medida que crecieron las
ciudades y se ocuparon zonas inestables. Esto se debi6
a la falta de una apropiada planificacion urbana que con-
siderara la amenaza y el riesgo que este tipo de eventos
representa.

Para reducir el riesgo, es necesario un enfoque integral e
interinstitucional que permita definir medidas apropiadas
y efectivas de reduccion de la amenaza y la vulnerabili-
dad, de acuerdo con el ambito de competencia de las
entidades organizadas con ese propésito en cada nivel
territorial.

La gobernanza del riesgo se logra en la medida en que los
actores institucionales y las comunidades se integren en pro-
cesos participativos que permitan la busqueda de soluciones
que involucren a todos los interesados y generen confianza
entre las partes. Visiones tecnocraticas de la gestion del
riesgo pueden ser insuficientes dado que la problematica
implica que las comunidades son también actoras de este
tipo de procesos asociados del desarrollo.
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11.8. Principales lagunas de
conocimiento y lineas
de actuacion prioritarias

En general, las medidas de intervencion, tanto formales
como auténomas, frente a la amenaza y el riesgo por ines-
tabilidad de taludes o deslizamientos se han realizado desde
siempre y sobre todo desde que el problema se ha exacer-
bado a medida que las ciudades se han expandido de forma
inapropiada hacia zonas de ladera propensas a la inestabili-
dad. Estas medidas no necesariamente se han conocido, ni
siquiera por parte de las entidades encargadas de enfrentar
el problema, como gestion del riesgo de desastres —solo
hace muy pocos anos en algunos sitios— y ain menos como
adaptacion. La denominacién como lo uno o lo otro posible-
mente no tiene especial relevancia en la medida en que se
logre el propdsito de que estos eventos afecten menos los
sistemas humanos y naturales. Por lo tanto, es deseable en
el futuro evitar controversias innecesarias acerca de la deno-
minacion y hacer notar, explicitamente, que la gestion del
riesgo de desastres es, sin duda, adaptacion en este como
en otros casos. En general, es importante admitir que, en lo
local, el riesgo es la principal manera como se manifiesta el
cambio climatico. Por lo tanto, la gestion del riesgo desde
una perspectiva integral es la mejor manera de promover la
adaptacion (Cardona, 2012).

Ha existido una tendencia y sesgo desafortunado de con-
siderar que la preparacion y respuesta a emergencias es
la gestion del riesgo de desastres. Esto se debe a la vision
reducida de varios actores politicos y sobre todo de las
entidades operativas de atencién de emergencias y desas-
tres, que se han apropiado de este concepto que implica
una vision mas amplia, asociada a la gestion del desarrollo
socioeconémico y la sostenibilidad. En realidad, la gestion
integral del riesgo se focaliza no solo en el desastre, sino
también en las condiciones que propician el desastre; es
decir, la exposicion y la vulnerabilidad (Cardona et al., 2012).
La gestion del riesgo implica procesos ex ante, como el
conocimiento del riesgo (asociado a la investigacion, eva-
luacion de las amenazas y de la vulnerabilidad, asi como a
la percepcion e interpretacion del riesgo) y la reduccion o
intervencion del riesgo (de forma correctiva o de forma pros-
pectiva, con el fin de modificar los factores subyacentes de
los que se deriva). Obviamente, la gestion del riesgo impli-
ca acciones ex post, como la respuesta, la rehabilitacion
y la recuperacion, que constituyen, en general, el manejo
de desastres (i.e., una vez ya ocurrido el desastre), cuyo
propdsito es alertar, responder y llevar a cabo procesos de
reconstruccion en los cuales se debe evitar reconstruir la
vulnerabilidad existente previamente al desastre (Carrefio
et al., 2007). De lo anterior se desprende que una buena
adaptacion al cambio climéatico es promover una efectiva
gestion integral del riesgo de desastres, lo cual implica no
solamente tener en cuenta los eventos climaticos, sino tam-
bién de otro tipo si son relevantes, al igual que la reduccion
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de la vulnerabilidad frente a dichos eventos. Esto es evi-
dente en el caso de la inestabilidad de laderas, que es una
geoamenaza que depende tanto de la frecuencia como de la
intensidad de las precipitaciones, como también, por ejem-
plo, de la actividad sismica y del deterioro ambiental. Pro-
mover estructuras interinstitucionales de adaptacion frente
al cambio climatico paralelas a las de gestion del riesgo no
parece ser lo mas apropiado debido a la posible duplicidad
de funciones. El aumento de la resiliencia, fortaleciendo la
institucionalidad, asi como la participacion de las comuni-
dades en riesgo, que son objetivos explicitos de la gestion
del riesgo, deben ser también propdsitos de la adaptacion.
Esfuerzos para la adaptacion del nivel internacional, nacio-
nal y local deberian encaminarse, en el futuro, a ampliar y
fortalecer la capacidad y efectividad de la gestion del riesgo
de desastres.

El riesgo es un comdn denominador o nexo de visiones de
diferentes disciplinas y sectores, como la gestion del desa-
rrollo, la gestion ambiental, la sostenibilidad, la adaptacion
al cambio climéatico y la propia gestion del riesgo, entre otras
perspectivas (Figura 11.18). Una vision fragmentada de la
problematica es inconveniente y contribuye a la falta de efec-
tividad, por lo cual es deseable que en el futuro se impulse
como estrategia de desarrollo, sostenibilidad, adaptacion y
transformacion y la gestion del riesgo, y entenderla como la
adaptacion propiamente dicha (UNISDR, 2009, 2011, 2013,
2015, 2017a; RNI, 2017; Cardona, 2019).

11.9. Conclusiones

En el caso de eventos como los deslizamientos u otros de
origen climatico, la gestién del riesgo de desastres y la

Gestion del
desarrollo

Gestion de la adaptacién

Gestion ambiental

Gestion del
territorio

RIESGO

Impactos potenciales

adaptacion son considerados como procesos complementa-
rios. Sin embargo, en la medida en que se entienden como
procesos integrales, interinstitucionales, multisectoriales e
interdisciplinarios, estos dos procesos coinciden, pues no
es muy factible hablar de adaptacion frente a ese tipo de
eventos sin referirse a la gestion del riesgo.

La adaptacion y la gestion del riesgo se vienen realizando
desde tiempo atrés y se han referenciado con denomina-
ciones diferentes en ingenieria, planeamiento, desarrollo y
otras formas de gestion institucional y comunitaria. Promover
la gestion del riesgo de desastres es equivalente a promo-
ver la adaptacion, aunque el riesgo por deslizamientos no se
asocie al cambio climatico en todos los casos.

Es inevitable admitir que puede existir una importante influen-
cia antropogénica en la amenaza por inestabilidad de taludes
debido a que la intervencion humana en el entorno puede
exacerbar el evento mismo. El deterioro de cuencas hidrogré-
ficas y del ambiente deriva en el aumento de dicha amenaza.
También el riesgo aumenta debido a la accion antrdpica por
la ocupacion inapropiada y la desestabilizacion de areas que
antes no lo eran. Por esta razén esta amenaza no solo se
considera de origen natural, sino también socionatural.

El incremento de la intensidad y de la frecuencia de las
precipitaciones a causa del cambio climatico es un factor
que amplifica la amenaza y, por lo tanto, el riesgo para los
elementos expuestos. Sin embargo, dado que el aumento
de esta amenaza se debe también al deterioro ambiental y
la accion humana, es dificil atribuir totalmente este tipo de
amenaza al cambio climatico.

Existen muchas metodologias de evaluacion de la amenaza
y el riesgo, pero no todas son igualmente robustas y apro-

Gestion de la
sostenibilidad

Gestion del riesgo

Gestion de la
resiliencia

Gestion del cambio
climatico

Figura 11.18. El riesgo es un comun denominador o nexo de las visiones de planificacion y gestion de diferentes disciplinas y sectores.
Fuente: elaboracion propia a partir de UNISDR, 2017a; RNI, 2017; Cardona, 2019.
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piadas para el tipo de decisiones que es necesario promo-
ver. La efectividad de la gestion integral del riesgo o de la
adaptacion tiene mucho que ver con el uso de informacion
relevante y apropiada y la aplicacion idonea de modelos que
permitan el diagndstico acertado y apropiado para la toma
de decisiones. La trivializacion del problema o el uso de
informacion que no induce acciones claras de intervencion
conduce a maladaptacion.

Desde el punto de vista de la adaptacion planificada o des-
cendente, el problema de la inestabilidad de laderas ha sido
abordado como un asunto de ingenieria, de ordenamiento
territorial y de sistemas de alerta desde tiempo atrds y con
otros nombres. Evaluar apropiadamente la amenaza y el
riesgo para que sirvan de determinantes del ordenamien-
to territorial, la reubicacion de asentamientos humanos, el
mejoramiento de barrios, la construccion de obras de esta-
bilidad y control de la erosién, los seguros colectivos y la
implementacion de sistemas de alerta son politicas que for-
man parte del menu de acciones formales de gestion del
riesgo y adaptacion que deben promoverse.

Hay ejemplos de adaptacion auténoma o ascendente frente
a la amenaza por deslizamientos asociados a la manera
como algunas comunidades han llevado a cabo de forma
acertada terrazas escalonadas en laderas y control de
aguas para evitar la inestabilidad. Los sistemas de alerta
comunitarios implementados por iniciativa de habitantes de
areas susceptibles a la remocién en masa son otras de las
acciones que han sido efectivas dado que han involucrado a
la comunidad en la observacion y vigilancia y posterior aviso
a personas ubicadas en areas propensas a la inestabilidad
de laderas.

Desde el punto de vista de la politica publica, la gestion del
riesgo de desastres o la adaptacion frente a la amenaza de
inestabilidad de laderas no debe llevarse a cabo en forma
fragmentada, ni de forma solamente sectorial, ni por una
sola institucion. Para que sea efectiva, ha de implicarse un
proceso integral sin el cual son imposibles la sostenibilidad
y la transformacion del desarrollo. Por ello es un reto hacer
que la gestion del riesgo se considere, para todos sus efec-
tos, una estrategia de adaptacion y desarrollo.

Preguntas frecuentes

1. ¢Es la gestion del riesgo de desastres, en materia
de inestabilidad de laderas o deslizamientos, un
proceso o conjunto de actividades de adaptacion?

En el caso de eventos como los deslizamientos u otros
de origen climatico, en general, la gestion del riesgo de
desastres y la adaptacion han sido considerados pro-
cesos complementarios. Esto se debe a que existen
diferentes enfoques acerca de lo que significan ambos
conceptos. En la medida en que se han entendido como
procesos integrales, interinstitucionales, multisectoria-
les e interdisciplinarios, estos dos procesos se consi-
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deran basicamente lo mismo. Por esta razén, cuando
se los trata como politica publica, estos dos procesos
coinciden, pues no es muy factible hablar de adaptacion
frente a este tipo de eventos sin referirse a la gestion
del riesgo. Ahora bien, estas acciones en algunos luga-
res se vienen realizando desde tiempo atras y se han
referenciado con denominaciones diferentes en ingenie-
ria, planeamiento, desarrollo y otras formas de gestion
institucional y comunitaria. En sintesis, promover la
gestion del riesgo de desastres es equivalente a pro-
mover la adaptacion, aunque el riesgo por inestabilidad
de laderas, en general, no se asocie al cambio climéatico
en todos los casos.

2. ¢Por qué la amenaza por inestabilidad de laderas
o deslizamientos se considera una amenaza
socionatural?

Durante mucho tiempo las amenazas han sido clasifica-
das como naturales, antrépicas y biolégicas. Sin embar-
go, en algunos casos, como las inundaciones y los
deslizamientos, es inevitable admitir que puede existir
una importante influencia antropogénica por la interven-
cion humana que se presenta en el entorno y que pue-
de exacerbar el evento mismo. El deterioro de cuencas
hidrograficas y del ambiente, por ejemplo, deriva en el
aumento de dichas amenazas. En el caso de la inestabi-
lidad de laderas, es bastante comun que la amenaza y
el riesgo aumenten a causa de la accion antropica por la
ocupacion inapropiada y la desestabilizacion inducida de
areas que antes eran estables. Este tipo de amenaza, en
general, no es considerada solamente de origen natural,
sino también socionatural.

3. ¢Se puede atribuir el riesgo por inestabilidad
de laderas al cambio climatico?

Si los procesos de remocion en masa se deben en buena
parte a la accion de las precipitaciones como detonante
de los procesos de inestabilidad, se considera que el
aumento de la intensidad y de la frecuencia de las pre-
cipitaciones a causa del cambio climatico es un factor
que aumenta la amenaza y, por lo tanto, el riesgo de los
elementos expuestos frente a este tipo de eventos. Sin
embargo, el aumento de la amenaza por deslizamientos
también se debe, en muchas ocasiones, al deterioro
ambiental y en general a la accion humana, lo que hace
dificil atribuir totalmente este tipo de amenaza al cambio
climatico y aln mas el riesgo, cuando asimismo este
depende en gran parte del aumento de la vulnerabilidad.
En la mayoria de los casos el riesgo es el resultado de
procesos sociales y de ocupacion inapropiada del terri-
torio, lo que no siempre se debe al cambio climatico.

4. ;Como influye el enfoque y metodologia para la
evaluacion del riesgo en la planificacion?

En general se considera que para decidir hay que medir
y lo que no es dimensionado no puede ser adminis-
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trado. Existen muchas metodologias de evaluacion de
la amenaza y el riesgo, pero no todas son igualmente
robustas y apropiadas para el tipo de decisiones que es
necesario promover. La efectividad de la gestion del ries-
go o la adaptacion tiene mucho que ver —més de lo que
usualmente se considera— con el uso de informacion
correcta y conveniente y la aplicacion idénea de modelos
que permitan el diagndstico acertado y apropiado para
la toma de decisiones. La trivializacién del problema o
cuando los resultados no inducen acciones claras de
intervencion, bien soportadas, no se genera efecto algu-
no, y si son técnicas o métodos inapropiados, conducen
a maladaptacion.

5. ¢Cuales son las principales medidas de
adaptacion planificada en el caso de la
inestabilidad de laderas?

Desde el punto de vista institucional y desde tiempo
atrés, el problema de la remocién en masa ha sido abor-
dado como un asunto de ingenieria (cuando se hacen
tratamientos de areas inestables con obras de control de
erosion y de aguas o de estabilidad) o de ordenamiento
territorial (cuando la zonificacién de areas susceptibles
0 de amenaza se utiliza como determinante de la plani-
ficacion urbana y de los usos del suelo). También hay
instituciones del ambito local, regional o nacional que
promueven la puesta en marcha de sistemas de alerta
frente a este tipo de eventos. Por esta razon, aunque
no es generalizado, evaluar apropiadamente la amenaza
y el riesgo para que sirvan de determinantes del orde-
namiento territorial, la reubicacion de asentamientos
humanos, el mejoramiento de barrios, la construccion
de obras de estabilidad y el control de la erosion, los
seguros colectivos y la implementacion de sistemas de
alerta son politicas, programas y acciones que se deben
promover en los diferentes paises como acciones de
gestion del riesgo y adaptacion.

6. ¢Queé tipo de adaptacion autdnoma se conoce
en el caso de la inestabilidad de laderas?

Aunque se trata de un problema que exige conocimiento
en términos de ingenieria y ciencias de la tierra, hay
ejemplos de adaptacion de comunidades frente al pro-
blema cuando se han realizado de forma acertada terra-
zas escalonadas en laderas y control de aguas para
evitar la inestabilidad; trabajos de este tipo son incluso
técnicas que se han desarrollado a lo largo de los siglos
y que actualmente se consideran un ejemplo de ges-
tion del riesgo tradicional. Otro ejemplo, en diferentes
paises, lo tipifican los sistemas de alerta comunitarios,
implementados por iniciativa de habitantes localizados
en areas susceptibles a la inestabilidad de laderas.
Estas iniciativas son usualmente muy efectivas dado
que involucran a la comunidad en la observacion y vigi-
lancia, asi como también en el aviso a las personas
ubicadas en &reas propensas a este tipo de eventos.

Estas iniciativas han sido en ocasiones fortalecidas por
ONG, gobiernos locales e instituciones de diferentes
niveles territoriales.

7. ¢Es la gestion del riesgo o la adaptacion una
estrategia de desarrollo?

Desde el punto de vista de la politica publica, la ges-
tion del riesgo de desastres o la adaptacion frente a la
amenaza por deslizamientos no puede llevarse a cabo
de forma fragmentada, ni de forma solamente sectorial,
ni por una sola institucién. Para que sea efectiva, debe
implicar un proceso integral, interinstitucional, multi-
sectorial e interdisciplinario sin el cual no es posible la
sostenibilidad ni un desarrollo con transformacion. Por
ello, es un reto conseguir que la gestion del riesgo se
considere, a todos los efectos, una estrategia de adap-
tacién y desarrollo sostenible.
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