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Resumen

El riesgo de desastres permite observar una correlacion directa entre los efectos
negativos provocados por fendmenos, sean de origen natural o del ser humano y que
interactan con el medio y con las propuestas de desarrollo, que en la mayoria de los
casos esta relacionada con el crecimiento economico. Este paradigma contribuye de
forma negativa al desarrollo de las capacidades y la reduccion de las vulnerabilidades que
se ven expresas en el crecimiento desordenado y aumento de la densidad poblacional sin
los recursos necesarios para desarrollar una vida segura. EI aumento de la vulnerabilidad
es conceptual y practica, la falta de politicas publicas locales y nacionales que promuevan
otro tipo de desarrollo alejado de las condiciones desigualdad estructural expresada en el
acceso econdémico y desarrollo social y que promueven la sobreexplotacion y degradacién
del ambiente para garantizar el acelerado crecimiento econdémico. Se destaca que el
Ecuador cuenta desde la Constitucion con normas fundamentales para el desarrollo de la
gestion de riesgos. El articulo 389 es la base fundamental. Determina la gestion de riesgos
como un derecho y una obligacion que cuenta con un ente rector a lo largo de los afios se
han ido gestando normas transversales o de competencia directa como los temas de
planificacion y ordenamiento territorial, pero hasta la fecha no existe una ley de gestion
de riesgos lo que no permite una consolidacion del ente rector y la gobernanza del riesgo
de desastres. Es en relacion con esta realidad, que el objetivo de esta investigacion es
determinar el ejercicio del ente rector y la construccion de la gobernanza de riesgos de
desastres en el Ecuador, considerando los multiples cambios de la institucionalidad de
Gestion de Riesgos en el periodo 2008-mayo 2022, lo que ha significado, sin duda, un
impacto del ejercicio de sus funciones y su capacidad operativa en el territorio. Se debe,
ademas, considerar las variables presupuestarias las cuales estan intimamente
relacionadas con el cambio de la institucion, que desde la vigencia de la Constitucion de
2008 ha cambiado alrededor de cuatro veces para poder ajustarse a lo que este instrumento

juridico determina y al ejercicio de competencias de cada uno de los niveles territoriales.

Palabras clave: gobernanza, gestion de riesgos, institucionalidad, politicas publicas,

desarrollo, vulnerabilidad.
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Introduccion

El Estado protegeréa a las personas, las
colectividades y la naturaleza frente a los
efectos negativos de los desastres de origen
natural o antropico mediante la prevencion ante
el riesgo, la mitigacion de desastres, la
recuperacién y mejoramiento de las condiciones
sociales, econémicas y ambientales, con el
objetivo de minimizar la condicion de
vulnerabilidad.

(Asamblea Nacional 2008)

La gestion de riesgos de desastres es una tematica nueva en el Ecuador desde la
perspectiva integradora de todos sus componentes, y salta como politica pablica a partir
de la Constitucién de 2008 (Anexo 1) que la integré de manera definitiva con una vision
que, ademas, es fundamental dado que cred el Sistema Nacional Descentralizado de
Gestion de Riesgos (SNDGR), del cual todos somos parte y asumimos los roles dentro de
la gestion de riesgos, a través de varias dimensiones tanto en la esfera publica como
privada.

En el Ecuador, por mandato constitucional (Anexo 1), la Gestidon de Riesgos de
desastres debe estar orientada a la proteccion de las personas, las colectividades y la
naturaleza frente a los efectos negativos de los desastres de origen natural o antropico
mediante la prevencién ante el riesgo, la mitigacién de desastres, la recuperacion y
mejoramiento de las condiciones sociales, economicas y ambientales, con el objetivo de
minimizar la condicion de vulnerabilidad (EC Asamblea Nacional 2008).

Por tanto, el SNDGR se convierte en un mecanismo para la gestiéon de riesgos,
que se compone por las unidades de gestion de riesgo de todas las instituciones publicas
y privadas, ademas de otros actores que permiten cumplir con el mandato constitucional
en las distintas fases de la gestion de riesgos, es decir, gestion de informacion, prevencion,
mitigacion y reduccion; asi como respuesta, recuperacion y mejoramiento (EC 2008).

Debemos considerar que el pais se encuentra en una zona en donde interactian
varios fendmenos naturales a nivel geoldgico, hidrometeorolégico, geomorfoldgico que,
con la interaccion y el efecto de la actividad humana, determinan que nuestro pais y su
poblacion sean propensos a sentir los efectos de los eventos peligroso de origen natural o

antropico. Ademas, se debe considerar que, de acuerdo con estimaciones de las Naciones
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Unidas (CRED 2020), existe la tendencia a un aumento del impacto de estos fendmenos
ya sea provocado por el cambio climatico, el aumento de la densidad poblacional o el
crecimiento desmedido y no planificado de los centros poblados, sin perspectivas de
desarrollo sostenible.

En nuestro pais el crecimiento poblacional y la tasa de densidad no es ajena a la
tendencia regional; en diez afios el Ecuador ha pasado de 12 millones a méas de 18 millones
de habitantes —a la fecha no existen datos actualizados ya que no se ha desarrollado el
censo nacional- lo que sin duda significa un aumento de la densidad y de las necesidades
béasicas, alimentacion, salud, educacion, vivienda, entre otras, que deben ser gestionadas
por parte del Estado. No obstante, estas necesidades no necesariamente son cubiertas de
manera formal, lo que aumenta la vulnerabilidad del territorio en todos sus aspectos, en

caso de que exista un evento peligroso.
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Figura 1. Desastres acumulativos en el Ecuador
Fuentes: Proyecto Des inventar (RED 2022).
Elaboracion propia

Como se muestra en la Figura 1, a partir de 2000 no solo se han generado nuevos
eventos, sino que los registros disponibles muestran un crecimiento dramaético. Esto tiene
estrecha relacion con los impactos del cambio climatico, el cual ha exacerbado las
condiciones de fememonos hidrometereoldgicos, que también radican en la acumulacién
y el aumento de la densidad poblacional, que conlleva mayor probabilidad del impacto

de un fendémeno.
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Esto quedo evidenciado con mayor énfasis en 2016, cuando un terremoto de 7,8
grados en la escala de Richter (Wikipedia 2022), generé una profunda crisis humanitaria,
con consecuencias humanas, materiales, econdmicas y fisicas como el fallecimiento de
663 personas, ademas de la pérdida de millones de dolares en infraestructura y redes
productivas. Este sismo evidencid varias falencias en la coordinacion y la actuacion
operativa, pero sobre todo en las acciones de prevencion, preparacion y reduccién de
riesgos. Pero, aunque este evento es, sin duda, el de mayor magnitud de los Gltimos 20
afios, no es el unico representativo, pues ese mismo afio los eventos peligrosos las
inundaciones provocaron grandes pérdidas economicas y, un afio antes del terremoto, la
posible erupcion del volcan Cotopaxi gener6 varios problemas sociales y econémicos:

“...Los desastres y catéastrofes naturales ocurridos en 2016 provocaron dafios por un valor
de $ 175.000 millones, el doble que en 2015 ($ 94.000 millones). En 2016, las catéstrofes
fueron no obstante menos mortales, con 11.000 victimas frente a mas de 26.000 en 2015.
El coste es finalmente superior a la estimacion de diciembre de 2016 de Swiss Re,
evaluada en $ 158.000 millones. El afio 2016 fue el mas costoso en materia de dafios
econdmicos relacionados con catastrofes desde 2012, destaco Swiss Re. Esto se explica
por el gran nimero de acontecimientos catastréficos importantes, incluyendo sismos,
tormentas, inundaciones e incendios forestales” en todas las regiones del mundo.
(Telégrafo 2017)

Sin embargo, la constante presencia de eventos peligrosos no ha generado que la
gestion de riesgos de desastres entre seriamente en la esfera del interés puablico. No se ha
logrado que los gobiernos, la poblacion y los diferentes actores sociales asuman la gestion
de riesgos como parte del ejercicio de sus competencias. Se debe considerar que el sistema
lo hacemos todos y, por tanto, es de responsabilidad general que funcione; se espera que
cada espacio asuma y transversalice acciones de cuidado y capacidades para hacer frente
a los eventos peligrosos, esta dindmica, que parece simple, es sumamente compleja;
radica en la existencia de procesos articulados y normas, pero al no considerar la dinamica
social se imposibilita la posibilidad de desarrollar la gestién de riesgos de desastres.

A pesar de que la orientacion del ente rector de la politica de gestion de riesgos es
la creacion de comités comunitarios, con instituciones que deben tener planes de
evacuacion y contingencias, esas medidas son insuficientes porque limitan la
responsabilidad a espacios estructurales —edificios, casas, hospitales, otros— pero no se
orientan al nacleo propio del desarrollo de la prevencion: la sociedad ecuatoriana. La
gestion de riesgos aun no se ha consolidado como una politica publica relevante en el
desarrollo de la politica comunitaria, local y nacional. Esta investigacion quiere
determinar como el ente rector ha influido o no en la consolidacion de la prevencion, dado

que este debe generar las politicas aplicables a todos los niveles y construir procesos que
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permitan trasnversalizar la gestion del riesgos de desastres a todos los niveles de la
sociedad, mediante la identificacion de roles para todos los actores y la normativa
necesaria para que las instancias preexistentes asuman la gestion de los riesgos de
desastres como parte de su desarrollo, dado que los actores del SNDG aun no lo han
logrado.

En el Ecuador la gestion de riesgos de desastres no es una prioridad y no se logra
constituir como tal, lo que se convierte en un gran problema para su gestion; esta falta de
gobernabilidad traducida en la capacitada de desarrollar la capacidad de manejar los
riesgos de forma integral puede tener varias dimensiones a ser analizadas. En esta
investigacion se trabaja desde el ente rector, concebido como el responsable de
descentralizar la gestion de los riesgos en todas sus dimensiones; se busca responder
preguntas como: ¢es solo responsabilidad del ente rector la falta de politica publica? ¢La
propuesta para la gestion de riesgos es correcta? ¢Se han hecho los esfuerzos suficientes
para poder considerar a la gestion de riesgos como un elemento fundamental y de interés
publico?

Después del terremoto de 2016 se generd un punto de inflexién que lleva a
visualizar con claridad que el ente rector no tiene mayor papel e influencia en las
instituciones y el propio sistema, pero esa falta de influencia no se da por los eventos

peligrosos, sino que se venia consolidando meses atrés:

antes del terremoto del 16 de abril de 2016, y a pesar del mandato constitucional, el marco
juridico de la gestion de riesgo de desastres era disperso y poco claro respecto a la
institucionalidad. La Ley de Seguridad Pablica y el COOTAD incluyen normas sobre la
materia; sin embargo, las mismas no cumplen con el espiritu constituyente, dado que no
cubren todas las fases de la gestidn de riesgo de desastres. A nivel institucional, la Ley de
Seguridad Publica otorga funciones en materia de gestion de riesgos a la SGR, el MCS y
la Defensa Civil. Sin embargo, el reglamento a la Ley de Seguridad Publica otorga
competencias exclusivamente a la SGR. El problema radica en que las tres instituciones
en referencia han sido creadas, reformadas y suprimidas por decretos ejecutivos y no por
ley, como ordena la Constitucion en su articulo 389. Referido reglamento ademas agrega
competencias y modifica otras, en contraposicion a las disposiciones constitucionales y
legales. En la respuesta al terremoto, la gobernanza de la gestion del riesgo fue ain méas
confusa. Diversas instituciones fueron designadas para la implementacion de los estados
de excepcidn, pero otras fueron encargadas de la reconstruccién. En ambos casos se pasé
por alto al supuesto organismo técnico rector de la gestion de riesgo. [...] Asimismo, el
MCS y la SGR solicitaron de manera indistinta la renovacion del estado de excepcion,
por lo que surge la pregunta ¢quién debia requerir la renovacion del estado de excepcion?
Bajo la norma constitucional deberia ser el organismo técnico de la gestion de riesgos,
establecido por ley. Tampoco existio claridad sobre cuél era la institucion encargada de
aplicar la suspension de derechos. En materia de gestion de riesgos actualmente existe
una inconstitucionalidad por omisidn legislativa [...]. (Cahuefias Mufioz 2018, 56; énfasis
afadido)
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Siguiendo a Cahuefias, se evidencia la falta de claridad sobre las responsabilidades
que se alimento desde la creacion del sistema y el modelo de gestion de riesgos, aunado
a la falta de marco normativo claro —una ley regulatoria de la gestion de riesgos— que
generaron problemas de implementacion para la gestion de riesgos en todas sus fases; es
decir que la falta de gobernanza se genera desde el aspecto normativo, en la falta de
claridad y de normativas nacionales. Desde Organizaciones no Gubernamentales (ONG)
y gobiernos locales se han impulsado iniciativas para trabajar en tematicas de gestion de
riesgos, sean esto de respuesta o reduccidon de riesgo, en muchos de los casos no
necesariamente se ha contado con el acompafiamiento del ente rector. El hecho mas
representativo es que la creacion de los sistemas cantonales de gestion de riesgos se los
realizo en los cantones Latacunga, Portoviejo, Ambato y Lago Agrio entre los afios 2018
a 2020, mientras que la creacion de estos sistemas como politica publica se emite en enero
del 2022 a través de los lineamientos para la reduccion de riesgos por parte del SGR. A
pesar de la falta de seguimiento estas politicas y normas locales se afianzan en la
normativa nacional e internacional —Marco de Sendai, Manual Esfera,® otros—, sin
embargo, se debe trabajar en elementos estratégicos desde la gobernanza como politica
nacional. (m

Por tanto, se entiende la gobernanza de la gestion de riesgos en el Ecuador a traves
del ente rector, por lo que se analizaran los cambios, estrategias y presupuesto de este
organismo de los altimos doce afios, para establecer si la gobernanza o la falta de esta
estd relacionada con los cambios institucionales, el presupuesto, la normativa u otro
aspecto a considerarse. Esta investigacion es un andlisis documental a través de la
aplicacion de los métodos cuantitativo y cualitativo, los cuales permitirdn no solo
cuantificar el presupuesto sino su real impacto en las politicas locales y en la construccién
de la gobernanza en el Ecuador.

El estudio procura analizar el verdadero impacto de la gestion de riesgos como
politica publica, partiendo del analisis del ente rector —su transformacion y gestion—, las
normas que lo regulan y las estrategias que se han desplegado, en el marco de la propuesta
de desarrollo nacional y en relacion con el impacto en la gestion de los territorios, como

responsables directos de la gestion de riesgos de desastres.

L El Manual Esfera es la iniciativa mas antigua del campo de las normas humanitarias. Ha sido
probado sobre el terreno a lo largo de veinte afios y se actualiza periédicamente para asegurar que continla
siendo adecuado para sus fines en un mundo cambiante. Sus fundamentos basados en derechos permanecen
constantes: las personas tienen derecho a la asistencia, a una vida digna, a la proteccidn, a la seguridad y a
participar plenamente en las decisiones relacionadas con su propia recuperacion.
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En este contexto, se busca responder las siguientes preguntas de investigacion:
¢El modelo de gestion de riesgos planteado en la Constitucion de 2008 ha logrado
disminuir el impacto de los desastres en el Ecuador? ;Esta gestion ha impactado en la
proteccion de derechos y en el desarrollo de condiciones para la construccion del Buen
Vivir? ;Realmente se han concretado cambios de enfoque en la gestion de los eventos
peligrosos desde la creacidn del ente rector y la eliminacién de la Defensa Civil? ¢ Cual
es el impacto de la falta de metodologias para medir e implementar la gestion de riesgos
a nivel territorial? ;Cudl ha sido el impacto de los cambios en el ente rector y la falta de
una normativa nacional que regule la gestion de riesgos de desastres?

La gestion de riesgos de desastres en el Ecuador tiene pocos afios de
implementacién desde el enfoque actual, esta se configura a partir del 2008 por lo que el
tiempo de implementacion no supera los 15 afios. Se espera contar con informacién
reciente y relevante para el analisis del presente estudio; sin embargo, se debe considerar
que en el pais no se han realizado estudios o procesos teoricos profundos sobre la gestion
del riesgo de desastres, por lo que no se cuenta con analisis tedricos o estudios de casos
de procesos actuales.

También se deben considerar los cambios a nivel institucional registrados a lo
largo de los ultimos afios —transformacion o supresion— que han tenido como
consecuencia limites para la aplicacién sostenida de estrategias en el marco del desarrollo
de la gestidn de riesgos y el liderazgo del ente rector. Se analizaran las normas, objetivos,
planes y presupuestos para relacionar su desarrollo con la repercusion en el territorio.

El impacto de la gestion de riesgos en territorio consiste en analizar si el desarrollo
normativo ha sido suficiente para el avance y la transversalizacion de la gestion de riesgos
de desastres; pues el nivel de gobernanza depende de articular a todos los actores en un
proceso sostenible e integral. Por esto se realiza un analisis tedrico de la gestion de riesgos

y del enfoque desarrollado en las politicas publicas.
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Capitulo primero

Objeto de la investigacion

1. Justificacion

La gestion de riesgos de desastres es un elemento fundamental para la
construccion de sociedades sostenibles; el asumir el riesgo de desastres permite construir
estrategias que disminuyan el impacto de los fendmenos y contribuyan en el crecimiento
y seguridad de las sociedades; es importante considerar que el riesgo es inherente a la
sociedad humana, su existencia es tan antigua como la propia humanidad, a lo largo de la
historia lo que se ha ido modificando es la forma de hacerle frente, como asumir los
fendmenos asociados y su estudio.

A partir de la Constitucion de 2008 (EC 2008), se construye en el Ecuador un
nuevo paradigma de gestion de riesgos de desastres, basado en un sistema que
corresponsabiliza a todos los actores reconocidos en este nuevo marco normativo-
sociedad civil, sector privado, los diferentes niveles de gobierno y otros actores,
generando un paraguas para la actuacion en caso de desastres (Anexol).

Cabe destacar, ademas, que este nuevo marco de responsabilidades se ancla a las
competencias legales de los diferentes niveles de gobierno. De este modo, las
obligaciones en la gestion de riesgos son altamente transversales porque se deben incluir
en la accién individual y colectiva de cada sector. Se busca, en consecuencia, que se
trabaje en iniciativas activas y asertivas, para disminuir la vulnerabilidad y mejorar las
acciones de respuesta, respetando integralmente la proteccién de derechos y su ejercicio.

Sin embargo, ya han pasado catorce afios y la gestion de los riesgos de desastres
no cuenta con normativas de exigencia clara hacia los Gobiernos Auténomos
Descentralizados Municipales (GADM) o a los diferentes actores del sistema, lo que ha
provocado que dependa del gobierno de turno o del responsable de la Unidad de Gestion
de Riesgos, lo cual lleva a una logica de suerte de voluntades individuales momentaneas
qgue no ha permitido establecer o entender cual es la estrategia de accion que debe
desarrollarse en cada uno de los territorios, por ejemplo en al afio 2017 se emitio el Plan
Nacional de Respuesta, por parte de la Secretaria de Gestion de Riesgos de desastres, este
documento que se convierte en un elemento fundamental de la politica publica de

respuesta es el marco general para el desarrollo de acciones de respuesta tanto a nivel
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local como a nivel de gobierno central, en este documento se incluyen varios ejes de la
asistencia humanitaria, sin embargo apenas una institucion del Gobierno Central y un
gobierno local cuentan con planes de respuesta de acuerdo al modelo nacional, no quiere
decir que no se hagan esfuerzos para una respuesta efectiva, como es el caso de Bafios
que a pesar de contar con mecanismos Yy protocolos bastante claros por la emergencia del
volcan Tungurahua no ha llegado a actualizar procesos de acuerdo a lo nacional, es decir
no existe mecanismos de exigencia por parte del ente rector.

Inclusive en este instrumento se identificaba la necesidad de generar un plan de
salud que incluya el manejo masivo de cadaveres indicador que en el contexto de la
pandemia provocada por covid-19 quedo claro que no se desarroll6 y que varias
instituciones ni siquiera conocian las orientaciones basicas de este.

No se ha construido una estrategia transversal y clara; asi, cada administracion ha
mantenido una forma conceptual de entender el riesgo, pero no de aplicarlo, para medir
los riesgos en cada territorio se tiende a utilizar la guia para transversalizar la gestion de
riesgos en los Planes de Ordenamiento Territorial, sin embargo el ente rector aplica un
indice para evaluar la gestion y este no es compartido a penas 2 municipios de 222 han
generado indices de capacidades de gestion de riesgos, para medir el avance de esta
politica en su territorio. Esto ha provocado que el ente rector de gestion de riesgos haya
cambiado su institucionalidad cuatro veces —bajo diferentes motivaciones y estrategias—
lo que sin duda ha provocado un impacto disimil en las diferentes administraciones y en
la accion del sistema nacional descentralizado.

La gestion de riesgos de desastres busca reducir las pérdidas humanas y
materiales, asi como también contribuir a la construccién de sociedades seguras y
resilientes; sin embargo, esa resiliencia esta intimamente relacionada con la capacidad de
los territorios de crecer de forma sostenible y de reducir integralmente la pobreza; la
vulnerabilidad no puede ser considerada Unicamente desde la perspectiva de las posibles
amenazas, pues esta vision embudo aplicaria Unicamente para medidas reactivas y
correctivas normativas, con el propdsito de evitar construir nuevos riesgos.

Una visién de ese tipo produce medidas restrictivas e insuficientes, pues a pesar
de que en el pais se promueven los Planes de Ordenamiento y Desarrollo Territorial y
Planes de Gestion y Uso de Suelo, que regulan el crecimiento de las ciudades y territorios
en zonas consideradas de “riesgo” (Anexol), estas ya se encuentran ocupadas por
poblacién en extremo vulnerable, econdmicamente hablando. Es decir que, a pesar de la

premisa generalmente asumida, de que los riesgos afectan igual a toda la poblacién, la
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realidad nos indica que “son los sectores historicamente excluidos los que tienen mayores
niveles de afectacién por su ubicacion o falta de medidas efectivas para trabajar en el
principal problema, la pobreza”, como sefiala el Indice de Gestion de Riesgos para
América Latina y el Caribe. Actualizacion INFORM-LAC (Union Europea et al. 2018).

La gestion de riesgo se ha modificado a lo largo de los afios y, poco a poco, ha
sido asumida por cada uno de los actores; pero la construccién de territorios seguros y
gobernanza debe ir de la mano con procesos que prioricen la disminucién de las brechas
sociales, mayor acceso a mejores espacios laborales, educativos y otros; pues los eventos
catastroficos —cada vez mas frecuentes y de mayor magnitud en el planeta— han afectado
con mayor intensidad a comunidades y poblacion empobrecida, lo que acrecienta las
brechas en el desarrollo social, pues su recuperacion es mas lenta, sus impactos sobre el
crecimiento mas duraderos y limitan seriamente la capacidad de mejoramiento por varios
afios en el futuro.

Uno de los casos méas representativos de esta realidad es el haitiano, donde la
historica crisis social, politica y econdémica se agudizé luego del terremoto del 10 de enero
de 2010, de magnitud 7 en la escala de Richter (Herrera 2021),? que sacudio la capital, y
ha generado un estado de abandono y crisis permanente hasta la actualidad.

Mas de 316 000 personas murieron, 350 000 resultaron heridas y méas de 1,5
millones se quedaron sin hogar, segun cifras del gobierno haitiano (Herrera 2021). una
década mas tarde, las consecuencias todavia se sienten: la economia sigue débil, la
mayoria de los productos que se comen o se venden son importados, el liderazgo politico
es muy inconsistente y se han producido numerosos desastres naturales adicionales en
afios posteriores, lo que solo ha aumentado la crisis.

Pero este no es un tema aislado, Haiti es un Estado que no ha logrado estructurarse
desde su independencia, con débil institucionalidad y una clase gobernante y politica que
promovia politicas de crecimiento basado en los paradigmas de organizaciones

internacionales, con poco margen para construir alternativas nacionales desde una

2 a escala sismoldgica de Richter, también conocida como escala de magnitud local (ML), es una
escala logaritmica arbitraria que asigna un nimero para cuantificar la energia que libera un terremoto,
denominada asi en honor del sismdlogo estadounidense Charles Francis Richter. La sismologia mundial
usa esta escala para determinar las fuerzas de sismos de una magnitud entre 2,0y 6,9 y de 0 a 400 kilobmetros
de profundidad. Aunque los medios de comunicacion suelen confundir las escalas, para referirse a eventos
teldricos actuales se considera incorrecto decir que un sismo “fue de magnitud superior a 7,0 en la escala
de Richter”, pues los sismos con magnitud superior a 6,9 se miden desde 1978 con la escala sismolégica
de magnitud de momento, por tratarse esta Gltima de una escala que discrimina mejor en los valores
extremos. (Wikipedia 2022)
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perspectiva propia, lo convirtieron en un “Estado ONG”, cuyas brechas de desigualdad y
sus causas estructurales no fueron jamas superadas (Harvey 2011).

En consecuencia, para analizar la construccion de una gestion de riesgos adecuada
y sostenible no es suficiente el andlisis de los fendmenos, debe profundizarse en el estudio
del Estado, su estructura y organizacion, es decir en la gobernanza; donde se puede
encontrar el principal problema, asi como en la solucion. Por ello, es fundamental para
este estudio poner en evidencia si la organizacion del Estado ha logrado instaurar una
gestion de riesgos adecuada, en relacion con las principales propuestas mundiales y

latinoamericanas.

2.  Planteamiento del problema

La gestién de riesgos de desastres como politica publica se establece en el
Ecuador, a partir de la ultima Constitucion (EC 2008), que instaur6 los términos
conceptuales de la gestion de riesgos de desastres, como un proceso que busca articular
los diferentes planes, programas y procesos, e integrar a todos los actores del &mbito
publico y privado, con el objetivo de reducir el impacto de los desastres y mejorar las
capacidades de respuesta, disminuyendo el dafio y, por tanto, permitiendo una pronta y
adecuada recuperacion (Anexol).

Para lograr este objetivo, la Constitucion cre6 el SNDGR, que integra a todos los
actores y busca desarrollar de forma transversal, en cada uno de los niveles territoriales,
acciones de identificacion de riegos, acciones de reduccion y preparacion para la
respuesta y recuperacion. Este enfoque amplia la gestion de las posibles emergencias y
desastres, que hasta entonces se basaba de forma casi exclusiva en la respuesta de la
Defensa Civil.

... | 2008

. Goblernos Auténomas Descentralizado Constitucion 2008

1978 e e
Ley de Seguridad Y fesastres, o
Nacional

Figura 2. Marco normativo de la gestion de riesgos
Fuente: EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos 2021.
Elaboracion propia
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Antes de la Constitucion de Montecristi (EC 2008) (Anexol), el manejo de los
eventos distaba mucho de la vision actual, que integra a todos los niveles de gobierno y
busca, desde la propuesta al menos, una recuperacion adecuada de los damnificados. A
pesar de que la mision de la Defensa Civil —institucion encargada de estos temas desde
1960 hasta el 2008- era la proteccion de las personas afectadas por desastres, esta se
activaba exclusivamente después del impacto del evento, y casi siempre estaba liderada
por las Fuerzas Armadas. En las erupciones del afio de 1998 y 1999 del Guagua Pichincha
y Tungurahua respectivamente no existia espacios de coordinacion ni claridades
normativas la respuesta en ese sentido fue desigual, mientras que barfios logro consolidar
un modelo de trabajo mucho més adecuado en relacion con el Tungurahua en Lloa no ha
quedado muestra de ese proceso, se debe considerar sin duda que fueron eventos de

magnitud y duracion distinta las acciones fueron extremadamente diferentes.

SGR

1960- Defensa Civil
1998 Cop. Ecuador
2008 Secretaria Técnica de Gestion
de Riesgos STR
2009 Secretaria Nacional de
Gestién de Riesgos SNGR
Secretaria de Gestion de Riesgos
2018 Servicio Nacional de Gestion
de Riesgos de Desastres SNGRE.

Figura 3. Desarrollo de la gestién de riesgos en el Ecuador
Fuente: EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos 2021.
Elaboracion propia

Los eventos peligrosos fueron parte de la politica nacional a partir de la creacion
de la Defensa Civil en la década de 1960, después de eso no existio ningin cambio hasta
2008. Sin embargo, después de doce afios, la institucion a cargo ha tenido cuatro cambios,
gue denotan uno de los problemas fundamentales: pues en un periodo corto de tiempo no
se ha logrado consolidar su institucionalidad.

A partir de 2008, la gestion de riesgos de desastres no busca solamente ser integral
a nivel técnico, sino que se concibe como un derecho fundamental para la construccion

del Buen Vivir, bajo la consideracion de que, si los eventos peligrosos no son trabajados
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en forma adecuada, los posibles dafios en bienes, personas y servicios pueden ser
profundos y afectar intensamente los procesos sociales, politicos, organizativos y de
desarrollo. En consecuencia, el riesgo se convirtio en un elemento sustancial para
entender cdmo se construyen los desastres, y determinar los elementos (o procesos) sobre
los cuales se debe incidir para evitar que ocurra un desastre o reducir sus efectos
(Organizacion de Estados Americanos 1991).

En este sentido, desde la Constitucion de 2008 se intentd establecer la integralidad
del manejo de los desastres superando, al menos de forma conceptual, un manejo basado
en la seguridad y la respuesta, para aportar al desarrollo y al Buen Vivir. A pesar de ello,
la gestion de riesgos de desastres no ha logrado integrar a los diferentes niveles de
gobierno con la intensidad necesaria y aun hay algunas brechas presentes, de ahi que,
como ya se menciond anteriormente, el ente rector se haya transformado en cuatro
ocasiones y el gobierno de Lenin Moreno incluso se haya planteado integrarlo a las
Fuerzas Armadas, lo que implicaria sin duda un retroceso en lo referente a la gestion de
los desastres.

La falta de una definicion institucional no es el Gnico problema, el Ecuador carece
de metodologias claras para medir el impacto de la gestion de riesgos, asi como también
faltan indicadores de gestion que se incluyan en los Planes Nacionales de Desarrollo con
el peso que deberian tener. De manera que, a pesar de la existencia de mas de treinta
regulaciones que incluyen la gestion de riesgos, no existe una norma que regule todo el
sistema y, sobre todo, que genere la obligatoriedad de aplicar politicas y procesos por

parte de los actores del sistema.
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A nivel internacional, el pais ha firmado los compromisos, primero del Marco de
Accion de Hyogo (ONU 2015)3 y en la actualidad el marco de accion Sendai,* suscrito
en 2016 (que se encuentra vigente), que han definido acciones estratégicas para trabajar
en las dimensiones de gestion de riesgos priorizadas en la Constitucion y en las normas
vigentes; no obstante, no se puede verificar, mas alla de las generalidades documentales,
en procesos integrales de gestion de riesgos ni en su nivel de impacto.

Al no tener una gestion adecuada de los riesgos se traduce en la pérdida de vidas
humanas, de bienes, pérdidas financieras, paralisis total o parcial de los procesos
educativos, culturales, organizativos, politicos, entre otros. Es decir, la poca, nula o mala
gestion del riesgo de desastres, vulnera de forma sistematica los derechos fundamentales
de la sociedad.

3 El Marco de Accién de Hyogo (MAH) es el instrumento mas importante para la implementacion
de la reduccidn del riesgo de desastres que adoptaron los Estados miembros de las Naciones Unidas. Su
objetivo general:

...aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres al lograr, para el
afio 2015, una reduccion considerable de las pérdidas que ocasionan los desastres, tanto en
términos de vidas humanas como en cuanto a los bienes sociales, econémicos y ambientales de las
comunidades y los paises. EI MAH ofrece cinco areas prioritarias para la toma de acciones, al
igual que principios rectores y medios practicos para aumentar la resiliencia de las comunidades
vulnerables a los desastres, en el contexto del desarrollo sostenible. Desde la adopcion del MAH,
diversos esfuerzos realizados en los &mbitos mundial, regional, nacional y local han abordado la
reduccion del riesgo de desastres de una forma mas sistemética. Sin embargo, todavia queda
mucho por hacer. La Asamblea General de las Naciones Unidas ha hecho un llamado a la
implementacion del MAH y ha reafirmado la importancia del Sistema Multisectorial de la
Estrategia Internacional de Reduccién de Riesgos (EIRD), al igual que de la Plataforma Global
para la Reduccion del Riesgo de Desastres para apoyar y promover el Marco de Hyogo. Asimismo,
la Asamblea General de la ONU ha instado a los Estados miembros a establecer plataformas
nacionales multisectoriales para coordinar la reduccion del riesgo de desastre en los respectivos
paises. Asimismo, diversos entes regionales han formulado estrategias a ese nivel para la reduccién
del riesgo de desastres en la region andina, Centroamérica, El Caribe, Asia, el Pacifico, Africa y
Europa, de conformidad con el MAH. (EIRD 2014, 14)

4 El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 se adopto en la tercera
Conferencia Mundial de las Naciones Unidas celebrada en Sendai (Japén) el 18 de marzo de 2015:

Este es el resultado de una serie de consultas entre las partes interesadas que se iniciaron en marzo
de 2012 y de las negociaciones intergubernamentales que tuvieron lugar entre julio de 2014 y
marzo de 2015, con el apoyo de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccidn del Riesgo
de Desastres (UNISDR), a peticion de la Asamblea General de la ONU. El Marco de Sendai es el
instrumento sucesor del Marco de Accion de Hyogo para 2005-2015: Aumento de la resiliencia de
las naciones y las comunidades ante los desastres. El Marco de Accién de Hyogo se concibid para
dar un mayor impulso a la labor mundial en relacién con el Marco Internacional de Accion del
Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales de 1989 y la Estrategia de
Yokohama para un Mundo Mas Seguro: Directrices para la prevencion de los desastres naturales,
la preparacién para casos de desastre y la mitigacién de sus efectos, adoptada en 1994, asi como
su Plan de Accidn y la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres de 1999.
(UNISDR 2016, 8)
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Por la ubicacion y geomorfologia del Ecuador hace que esté expuesto a varios
fendmenos hidrometereoldgicos, geoldgicos, volcanicos entre otros, lo que ha provocado
a lo largo de medio siglo mas de 200 eventos de gran magnitud® — se consideran los
eventos registrados en relatos oficiales-, con los efectos negativos. Sin embargo, se cuenta
con pocos registros sistematicos para realizar evaluaciones mas completas, de los
procesos ocurridos, més alla de relatos generales, no existe informacion que oriente las
acciones y la gestién de las autoridades.

Esta situacion no permite mejorar los procesos, pero cabe considerar que estos
eventos no van a desaparecer y que, al contrario, cada vez iran en aumento, de acuerdo
con las previsiones de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccidon del Riesgo de
Desastres (CRED 2020). En los altimos 20 afios el mundo ha registrado un aumento de
los desastres que causaron la muerte de 1,23 millones de personas y afectaron a otros 4,2
millones. Este incremento en la frecuencia de los eventos peligrosos va de la mano con
los procesos de cambio climatico, los problemas del ordenamiento y desarrollo territorial
y la gobernanza del riesgo de desastres que no priorizan modelos de desarrollo sostenible
y tampoco fortalecen la reduccion de riesgos de desastres y la preparacion para la
respuesta.

Para analizar el proceso de gestion del riesgo de desastres en el Ecuador esta
investigacion se sustenta en el analisis de seis aspectos esenciales interrelacionados en la
politica publica de gestion de riesgos e:

1. El nivel de gobernanza del riesgo, entendido como el manejo de los
mecanismos de coordinacion entre todos los sectores y los actores pertinentes
en cada uno de los niveles de accion, que requiere la plena participacion de
todas las instituciones ejecutivas y legislativas del Estado, a escala nacional y
local, con una articulacion clara de las responsabilidades de los actores
publicos y privados, para asegurar la comunicacion mutua, la cooperacion, la
complementariedad en funciones y en la rendicion de cuentas y el
seguimiento. (UNISDR 2016, 15)

2. EIl funcionamiento del Estado y del gobierno, asi como de las politicas
publicas, principalmente en cuanto a su impacto en el desarrollo territorial,
bajo la consideracion de que estas “son el elemento central de la politica,

muestran las decisiones del gobierno y generan reacciones de positivas o

5> La referencia de se basa en el libro Historia de los desastres naturales del Ecuador de Franklin Barriga
Lépez Primera Edicion. Quito. Academia Nacional de Historia. Afio 2015.
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negativas” (Lahera P. 2004, pag, 22). Asi, la politica puede ser analizada como
los esfuerzos por impulsar determinada agenda o para bloquear ciertas
politicas publicas sobre determinados temas o que solo tratan de influir en
ellas. Por ello, se considera una obligacion fundamental del gobierno el disefio,
gestion y evaluacion de las politicas publicas.

En el Ecuador existen instrumentos juridicos que regulan la inclusion de la
gestion de riesgos de desastres en procesos de planificacion y ordenamiento
territorial; el articulo 169 del Cddigo Organico de Ordenamiento y Desarrollo
Territorial (COOTAD) responsabiliza directamente a los gobiernos
autobnomos descentralizado de la gestion del riesgo de desastres, mediante la
inclusion en los procesos de planeacion y el desarrollo de herramientas
nacionales y locales. Sin embargo, la falta de una normativa maxima que
aglutine esta serie de normas deja a la interpretacion de los funcionarios de los
niveles nacionales o locales el alcance de ejecucion. Es decir, no se establecen
mecanismos para efectuar un mayor control sobre el cumplimiento de las
acciones y medidas a todo nivel, ni la adecuada aplicacion y seguimiento de
los instrumentos que regulan la gestion de riesgos en los &mbitos nacional y
local.

Esta misma ausencia de normativa sélida es la que ha ocasionado que el ente
rector de gestion de riesgos en el Ecuador haya sufrido varias
transformaciones que se traducen en debilitamientos, al borde incluso de
desaparecer o ser absorbidas por otras instituciones publicas. Esto sin duda
afectado el nivel de transversalizacion de la gestion de riesgos de desastres y
el funcionamiento del SNDGR. El estudio de las acciones de los actores del
Sistema, en los diferentes niveles de gobierno, dentro del marco normativo
nacional y local vigente, permite identificar los vacios y carencias de la ley de
gestion de riesgos, asi como de otros marcos normativos que tratan de
construir una gestion multinivel de la gobernanza del riesgo, dirigida por el
Servicio Nacional de Gestidn de Riesgos, asi como por las regulaciones y las
politicas publicas que se generan para ese fin.

Sin duda el andlisis no solo estd marcado por la existencia de normativas. Este
primer paraguas permite analizar las instancias y regulaciones establecidas,
sobre todo en el alcance de gestion dado el modelo propuesto. Sin embargo,

sin una normativa fuerte que regule las instituciones, sin un presupuesto
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adecuado que permita alcances mayores a la gestion del riesgo de desastres, la
ejecucion de acciones efectivas esta limitada a la voluntad politica.

Sin embargo, el modelo de gestion no es una estructura “anica”, puesto que se
basa en las recomendaciones y ejemplos “exitosos” de gestion de otros paises
y la orientacion del Marco de Accion Sendai, dado que en la dimensién tedrica
toda accion general que no se establezca en redes comunitarias o redes
territoriales no podra ser efectiva, pues lo fenémenos afectan los micro y
macrosistemas.® En Japon, Colombia, Chile, Cuba, entre otros paises, se han
establecido modelos cercanos a nuestro pais; con variaciones en relacion con
la estructura ideoldgica y administrativa de cada uno de los Estados. Sin
embargo, la principal diferencia es la fuerza normativa, la conciencia, el
compromiso traducido en presupuesto y la transversalizacion en el ejercicio
territorial. En Japon, por ejemplo, ha permitido la ejecucion de mega obras de
prevencion por parte del gobierno central, las cuales no son dispersas, sino que
se consolidan mediante el anclaje a lo comunitario y territorial, asi como por
las acciones de preparacion y gestion que generan una estructura que funciona
de arriba a abajo y que establece niveles de actuacién de acuerdo con las

capacidades de casa uno de los actores que componen la sociedad.

Las politicas publicas se entienden como la suma de acciones que se enfocan en

diversos objetivos y quieren impulsar procesos que garanticen una efectiva respuesta ante

el riesgo y los desastres, el ejercicio de los derechos ciudadanos y el propio sentido del

Estado-nacion, es decir, la gobernanza. Por ello, la perspectiva que se aplica rebasa las

dimensiones del origen y del propio desarrollo que han aplicado los gobiernos de turno,

para concentrarse en otros elementos de las teorias del Estado que permiten analizar esas

politicas como parte de una estructura legitima, aceptada por la mayoria de la sociedad.

5 En el contexto del presente trabajo se entine el macrosistema como todos los elementos subjetivos

del desarrollo de las personas, es decir no son perceptibles para esto, pero influyen en su desarrollo
Microsistema, en cambio, es un subsistema auténomo ubicado dentro de un sistema mas grande.
Generalmente constituye la unidad de analisis mas pequefia en la teoria de sistemas.
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Capitulo segundo

Marco teorico

1. Gestion de riesgos de desastres: Categorias fundamentales

El riesgo es un tema inherente al desarrollo de las sociedades humanas, que ha
Ilevado a las sociedades a identificar diferentes mecanismos para poder gestionarlo; en la
actualidad el riesgo involucra diferentes dimensiones para la gestion de desastres,
entendidas como un proceso que identifica, analiza y desarrolla acciones para hacer frente
a los posibles dafios por la manifestacién de una amenaza de origen natural o antropica,
con el objetivo de reducir la vulnerabilidad inherente y de preparar a la poblacion para
dar una respuesta adecuada, mediante la comprension del riesgo en todas sus dimensiones
(Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2009).

El término amenaza se ha entendido muchas veces como peligro. Es probable que
este término tenga su base en la traduccion literal de “hazard”, que segin Diccionario
Oxford significa peligro, amenaza (Oxford Learner’s Dictionaries 2022). Se ha usado en
investigaciones de la revista Natural Hazards, editada desde 1989 por John J. Clague,
Thomas Glade, James Goff y Harsh Gupta, para hacer referencia a los eventos que pueden
desarrollarse y son de origen natural y que podrian ser causantes de un evento destructivo,
de acuerdo con este autor. “Se debe considerar que los primeros trabajos en espafiol
fueron traducidos por los mismos norteamericanos que asesoraban, a través de
organismos multilaterales, a los paises latinoamericanos; estos Ultimos tradujeron
literalmente el término Natural Hazards como Amenaza Natural. Esta posible confusion
idiomaética trajo como consecuencia que se calificase al riesgo y el desastre como eventos
de origen natural y no social” (Cartaya y Méndez 2015).

Se puede categorizar la amenaza como un factor de riesgo externo de un sujeto o
sistema, representado por un peligro latente, asociado con un fendmeno fisico de origen
natural, tecnologico y/o provocado por el hombre, que puede manifestarse en un sitio
especifico y en un tiempo determinado, produciendo efectos adversos en las personas,
bienes y/o en el medio ambiente (Cardona 1993).

Se asume la amenaza como sindénimo de peligro y deja entrever cierta ambigliedad
porgue no solo puede tener un origen natural, sino que también pudiera ser social, cuando

se estima que el creador de vulnerabilidad es el ser humano, segun condiciones histdricas
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existentes, por su condicion de seleccionador de la superficie territorial, de acuerdo con
sus necesidades y posibilidades (Cardona 1993).

Por otro lado, siguiendo a Wilches-Chaux (1996), la amenaza es la probabilidad
de que ocurra un riesgo frente a una vulnerabilidad particular de la comunidad, de esta
manera se incorporan al concepto de riesgos a las categorias de amenaza y vulnerabilidad,
llegando a la concepcion de que los fendmenos de origen natural no son causantes directos
de los eventos que perjudican a la sociedad, sino que deben entenderse desde la
perspectiva social, es decir, de la vulnerabilidad; la dinamica de la sociedad con la
naturaleza es responsable directa del impacto de los fendbmenos, que se clasifican en
naturales, socionaturales, antrépicos y antropicotecnoldgicos. Se puede considerar en este
sentido que la base fundamental de este autor es integrar al concepto de amenazas las
variables de riesgo y vulnerabilidad. Se empieza a construir la idea fundamental de que
los fendmenos de origen natural no son causantes directos de los eventos que perjudican
a la sociedad, sino que estos deben tener una perspectiva social que proviene de la
vulnerabilidad, entendida como la dinamica de la sociedad con la naturaleza, responsable
directa del impacto de tales sucesos.

Por tanto, es primordial comprender que las fuerzas de la naturaleza (fisicas,
geolodgicas y ambientales) que suceden en el planeta no son una amenza por si mismas,
es decir, como la probabilidad de que ocurra un evento adverso con repercusiones
perjudiciales para el ser humano, sino que son un elemento mas en la dinamica terrestre.
En esas medidas, la amenaza debe ser considerada como un concepto de origen social,
por ser generada por los humanos, de manera que deja de estar referida a lo fisico y pasa
a conceptualizarse como una categoria social (Lavell 1993).

Este cambio de la amanaza a una categoria social genera una nueva dimension en
la comprension del riesgo y su gestion, pues la amenaza siempre estara presente, dado
que los fendmenos naturales no son evitables desde la perspectiva de manifestacion de la
naturaleza, pero pueden ser gestionados por el Estado y la sociedad, pues los dafios que
se pueden presentar siempre seran de alta probabilidad, pese a lo cual la sociedad
ecuatoriana no asume este riesgo desde una perspectiva analitica, por lo que se llega a
considerar que el azar o la voluntad de Dios es la que determinara la estabilidad social,
como ha sucedido en el pasado.

En el Ecuador la palabra amenaza no esta en el inconsciente colectivo esta esta
relacionada casi en su mayoria con eventos sociales directamente relacionados con la

seguridad ciudadana, sin embargo si existe una alta percepcién de que la amenaza
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constituye un elemento que hace dafio por lo que es importante partir de que el concepto,
aunque tedricamente no este aceptado en la gran mayoria de la poblacion, si cuenta con
elementos subjetivos que permiten establecer la relacion entre los eventos peligroso y la
afectacion que estos puedan causar, sin dida llegar a este nivel de subjetividad tiene que
ver con los debates y procesos que se han venido dando y consolidando a lo largo de la

historia.

La gestion de riesgos en la actualidad ain no ha logrado establecerse como un
elemento fundamental en la sociedad, es decir aun no se ha logrado integrarla como parte
del desarrollo esto en gran medida por que la gestion se ha mantenido como instrumentos
especificos o desde visiones sesgadas que no trascienden a la gestion integral desde la
institucionalidad del estado, los instrumentos de planificacion territorial y la

concientizacion de la poblacion hacia una accion social del riesgo.

2. Analizando el riesgo desde la perspectiva de los desastres

En muchas ocasiones, el termino riesgo es confundido con peligro o se considera
sinbnimo de amenaza. Su interpretacioén ha estado supeditada a las disciplinas que lo
analizan (seguridad, ingenieria, social), por lo que existen varias formas de interpretarlo.
En el Plan Nacional de Seguridad Integral 2019-2030 (EC Ministerio de Defensa 2019)
existen al menos tres interpretaciones distintas: la de Policia Nacional, basada en la
seguridad interna; la del Ejército, basada en la seguridad externa; y, la del ente rector de
gestion de riesgos de desastres, que entiende la amenaza como un factor externo en la
generacion del riesgo. En este sentido, la interpretacion tedrica aceptada en el Ecuador
respecto a la gestion de riesgos de desastres entiende el riesgo como la confluencia entre
la vulnerabilidad y dicha amenaza, que puede generar un dafio (Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2009).

Esta interpretacion ha sido construida a lo largo de los afios, a través de diferentes
momentos y espacios, el “riesgo natural es el conjunto de elementos del medio fisico y
bioldgico nocivos para el hombre, causados por fuerzas ajenas a é1”” (Calvo Tornel-Garcia
1984). Cuestiona el uso del término riesgo natural e insiste en que en “la naturaleza no
hay voluntariedad, que el medio fisico en si es tan solo materia neutral. Se trata de un
problema de interaccion entre el hombre y la naturaleza, interaccion variable y gobernada
por el estado de adaptacidn respectivo entre el sistema humano de uso de la naturaleza y

la situacion de esta en si misma” (Lavell 1993, pag 12). Es importante identificar que se
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comienzan a incluir tematicas, que para hoy son impasables de excluir y es el modelo de
desarrollo econémico y su alta relacion con el dafio ambiental, esto sin duda comi una
critica a los procesos de desarrollo econémico enfocados en la acumulacion y ganancia 'y
no en la estabilidad social, que sin duda aumentan y contribuyen a la vulnerabilidad en
todos los niveles.

Al final de la década de 1970, las investigaciones enfatizaron en los aspectos
tedricos y cuantitativos de los fendmenos y procesos en este sentido se comienza a
entender la interrelacion “natural” de los términos como amenazas y de vulnerabilidad en
esa logica (Cartaya y Méndez 2015, 268); Por tanto no se podia entender la exposicién
de los riesgos y el peligro o afectacion que sufria la humanidad sin integrar la categoria
de vulnerabilidad, en este sentido se logra discutir la necesidad de comprender la
dindmica interna y externa de las interacciones y desarrollo de la humanidad. Uno de los
principales aspectos para abordar del riesgo se basa entenderlo desde la perdida sea de
vidas, bienes o servicios y por sobre todo de las pérdidas humanas (Cartaya y Méndez
2015, 300); mientras que el riesgo especifico es tratado como “el grado de pérdidas
esperadas debido a la ocurrencia de un evento particular y/o como una funcion de la
amenaza y la vulnerabilidad” (Lavell y Franco 1996, 10)

Es fundamental comprender el planteamiento discursivo y teorico de la palabra
amenaza, ya que se categoriza como un fenémeno externo el cual no puede ser controlado,
pero es percibido como una fuerza natural o divina imparable en relacién al entorno en el
que nos desarrollamos como sociedad y como individuos —donde habitamos— pero, al
impactar el entorno se naturaliza como un hecho sin posibilidades de cambio, con lo cual
se construye vulnerabilidad consciente o voluntariamente (condiciones objetivas y
materiales). Entonces, la amenaza y el riesgo pasan a depender del fendmeno y ambos

términos parte de la vulnerabilidad construida.



33

A

(Fenémeno

____~ulnerabilid
ad (Social,
fisica, otras)

J L
. ~
~— -
~

Riesgo
(efectos, intereaccion de ambas)

Figura 4. Interaccion de amenaza y vulnerabilidad

Fuentes: Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2009;
Wilches-Chaux 1996; Cardona 1993; Lavell 1993.

Elaboracion propia

Es decir, son las condiciones materiales y objetivas del desarrollo las que generan
o profundizan la vulnerabilidad: las condiciones de pobreza, desigualdad, el modelo de
desarrollo y el acceso a servicios, entre otros indicadores sociales, se constituyen en los
responsables respecto a la construccion permanente de la vulnerabilidad, es decir tiene
que ver con el tipo de sociedad y sistema hegemdnico de produccién. Aunque existen
autores que mantienen el uso del término riesgo natural, lo definen como “la probabilidad
de un territorio y la sociedad que lo habita de verse afectado por un fenémeno natural de
rango extraordinario” (Olcina Cantos 2008, 20) Sin embargo, para este analisis esas
interpretaciones tedricas no se usaran porque se prioriza el entendimiento del Estado
ecuatoriano y su sociedad en el rango de sus profundas desigualdades, que limitan el
acceso igualitario a derechos y servicios.

En la légica planteada se entiende que para existir vulnerabilidad debe haber
riesgo real, que se genera en la medida en que el ser humano construye su vulnerabilidad,
por lo tanto, existe una relacion directa dindmica y dialéctica entre los eventos peligrosos
de origen natural o antrdpico y las acciones sociales sean estas individuales o colectivas,
gue generan riesgo. Es decir, el riesgo representa la probabilidad del percance social,
porque existe vulnerabilidad (Lavell 1993). De tal manera que el riesgo tiene elementos

objetivos externos esto no excluye de ninguna manera el impacto del modo de produccién
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dominante, cuando los seres humanos se asientan en un lugar determinado. En

consecuencia, es la humanidad la que corre riesgo, al construir la vulnerabilidad.

3. Lavulnerabilidad como eje de la gestion de riesgos de desastres

La vulnerabilidad es fundamental pues esta se va construyendo de forma material
y social por la desigualdad y por tanto es un elemento central en los desastres y que se
quiere trasferir al fendmeno sin generar conciencia y responsabilidad social. Durante el
periodo 1990-1999, declarado por la Asamblea General de las Naciones Unidas como
“Decenio Internacional para la Reduccion de los Desastres Naturales” (Oficina de las
Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2009), la vulnerabilidad
como conceto y como influencia en los desastres ha ido cobrando mucha importancia,
Ilegando a ser puesta en el centro de los debates y propuestas de gestion de riesgos, al ser
un componente social en muchos casos no ha logrado contar con el protagonismo

deseado.

Amenaza Vulnerabilidad

Fenomenos

Eventos
Naturales

Acciones de
Gestion

Figura 5. Relevancia del proceso en gestion de riesgos antes de 1990

Fuentes: Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2009;
Wilches-Chaux 1996; Cardona 1993; Lavell 1993.

Elaboracion propia

La vulnerabilidad es la “condicion en virtud de la cual una poblacion esta o queda
expuesta o en peligro de resultar afectada por un fendmeno de origen humano o natural,
Ilamado amenaza. La vulnerabilidad hace referencia a la capacidad de una comunidad
para recuperarse de los efectos de un desastre” (Wilches-Chaux 1996, 15). La

vulnerabilidad tiene altos componentes colectivos, es decir, expresa las debilidades de la
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sociedad en su conjunto (estructurales y no estructurales) frente a los fémennos y su
capacidad para recuperarse. Se debe considerar que al establecer el nivel de
vulnerabilidad colectiva se integran los denominados factores de vulnerabilidad

(Wilches-Chaux 1996).

Vulnerabilidad Estructural Vulnerabilidad y no

estructural
|| Infraestructura || Academica

[ | Sistamas fisicos de servcios | | Politica

[ ] Obras [ ] Social
[ | Organizativa
[ | Comunitaria

Figura 6. Tipos de vulnerabilidad
Fuente: Wilchex-Chaux 1996. Elaboracion propia

Para este autor la vulnerabilidad no es un tema plano, y esto es fundamental para
la gestion adecuada del riesgo, comprenden la vulnerabilidad desde una perspectiva
integral incluso dividiéndolos por factores y estos a su vez dividiendo en indicadores de
cada uno como se puede observar en la Figura 7., para sefialar que —al igual que en lo
local- una sociedad puede verse afectada en diferentes niveles, es decir es multinivel y
multisectorial, la afectacion puede representarse en un sector, zona o en toda la region,
dependiendo de la magnitud y las condiciones manifiestas de vulnerabilidad de una

comunidad.
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Figura 7. Factores de vulnerabilidad y su relacién multinivel
Fuente: Beck 1998. Elaboracion propia

El riesgo, entonces, es un factor que no puede ser abordado sin considerar:

el discurso publico y la ciencia social a los retos de las crisis ecoldgicas, que como
sabemos ahora, son globales, locales y personales; al mismo tiempo, se enfatiza la
similitud con la ecologia humana, entendida como “el estudio del papel del hombre sobre
la naturaleza o de la naturaleza sobre el hombre, este Gltimo tomado en su totalidad, en
su integridad. (Beck 1998, 30)

Es decir que el ser humano es afectado por su entorno y este, a su vez, influye
sobre la sociedad. Asociando estas ideas basicas se puede comprender mejor el ambito de
estudio que corresponde a la vulnerabilidad. Lo mencionado hasta aqui se corrobora en
la Estrategia Internacional de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del
Riesgo de Desastres (2009), que considera y promueve entender que no se puede
gestionar las contingencias naturales sin considerar la integracion integral de la
vulnerabilidad como un factor que se relaciona con otros factores y que no solo se basa
en las limitaciones de las comunidades, personas o instituciones sino en la imposibilidad
de desarrollar capacidades para la gestidn de riesgos de igual forma en todos los niveles,
institucional social, politico, entre otros.

Es de esta forma que todos los elementos que conforman una sociedad desde la
distribucion territorial, espacios de habitabilidad hasta los servicios y estructuras sociales

de organizacion y demas elementos de la cohesion y organizacién en la comunidad,
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determinan la construccion social de la vulnerabilidad, que tendrd como consecuencia la
posicion para percibir un dafio. Por lo tanto, la vulnerabilidad no es mecénica esta
determinada por aspectos historicos, situaciones geograficas, politicas, sociales y debe
partir desde un correcto analisis de contexto que requiere entender con claridad zonas,
territorios, pueblos, organizacion social y la trascendencia que tienen esta en la cohesién
y la capacidad de afrontamiento (Castro 2015, 40). Es de ahi la importancia de
comprender la conceptualizacion de la Comision Econdémica para América Latina
(CEPAL) de la vulnerabilidad como “el resultado de la exposicion a riesgos, aunado a la
incapacidad para enfrentarlos y la inhabilidad para adaptarse activamente” (Pizarro 2001,
5).

Por lo tanto, para comprender la vulnerabilidad no se puede dejar de lado la
desigualdad social, pues esta podria generar grupos socialmente excluidos o0 nuevos
pobres, quienes quedan en condiciones de marginalidad (Morales Chuco 2008). Se puede
hacer referencia a los estratos sociales y su relacion con las construcciones manifiestas
que se presentan en ese estrato, asi como su carencia para otro estrato. Asi pues, la
condicion socioecondmica de pobreza es un factor determinante en los contextos de
vulnerabilidad social y que dicha pobreza esta compuesta por dimensiones psicosociales,
politicas, familiares, entre otras (Ziccardi 2008).

Como se ha evidenciado, la vulnerabilidad no es un factor aislado de una
poblacién sino el cumulo de politicas publicas implementadas que inciden en los factores
de vulnerabilidad (Wilches-Chaux 1996). Por lo tanto, la gestion de riesgos debe proponer
la implementacion de acciones efectivas respecto de dichos factores, de los cuales
dependeran resultados mas efectivos; lo que solo es posible conseguir al considerar que
la vulnerabilidad tiene un alto componente social, econémico Yy politico.

La vulnerabilidad en términos practicos es importante en el Ecuador, somos un
pais con una gran diversidad social, cultural y politica, las capacidades territoriales y el
conocimiento para el manejo de ciertos eventos no es el mismo esto depende en gran
medida del desarrollo social y la estabilidad de las sistemas productivos por ejemplo en
la pandemia el impacto en los sectores indigenas y campesinos fue diferente al impacto
de los sectores rurales y se generaron diferentes necesidades las cuales no pudieron ser
respondidas de manera adecuada, es recién en agosto de 2020 que se emitié un protocolo
para la atencion de los pueblos y nacionalidades indigenas en el contexto de la crisis por
pandemia que intentaba analizar de forma concreta las condiciones objetivas de estos

pueblos, las medidas iniciales eran inaplicables a territorios que no contaban con agua o
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con un servicio permanente o que basaban sus procesos sociales de forma diferenciada,
que ademas no tenian acceso a sistemas de informacion adecuada, la gestion de riesgos
de desastres en su etapa de respuesta tiende a preocupar mejorar las condiciones de
dignidad de la poblacion, por lo tanto estas condiciones de dignidad, sin embargo el no
comprender estas brechas ha provocado hoy por hoy un proceso de exclusién
generacional.

Ademas se pudo verificar que muchos de los planes o instrumentos de reduccion
e riesgos no estan organizados o institucionalizados, los comités comunitarios o los
sistemas de respuesta fueron endebles y poco eficientes, muy pocas ciudades lograron
aplicar de forma correcta lagunas de las recomendaciones, y a pesar de que es un evento
extremadamente complejo a nivel de eventos recurrentes la radiografia no es diferente,
todos los afios los incendios forestales o inundaciones azotan las zonas costeras o paramos
del pais y cada afio se presentan planes de reduccion y de respuesta para estos eventos sin
embargo el impacto parece inamovible y casi la respuesta es mecéanica es decir no existe

una gestion adecuada del riesgo.

4. Lasociedad modernay el riesgo de desastres

Si bien las consideraciones sobre la modernidad difieren segun diversos autores,
no puede entenderse Unicamente como un momento en el desarrollo de la sociedad es un
cumulo de circunstancias intégrales dentro de una propuesta metodoldgica de entender la
sociedad, su desarrollo que tiene ademdas que anclarse a las posturas ideoldgicas y
politicas de la sociedad que la intervine, por tanto, no es un proceso lineal, sino que se
construye de forma antagonica con sus participantes. De manera que la modernidad “no
ha estado exenta de autocritica y critica por parte de la misma racionalidad moderna:
Marx, Weber, la Escuela de Francfort” (Almaguer Riveron 2008, 76). En consideracion

de esta autora:

la modernidad debe ser entendida como la etapa de la historia en que la civilizacion
alcanza un grado de madurez tal que rinde culto a la autonomia de la razén y se cree
fervientemente en su poder, propiciando asi una confianza desmedida en la ciencia y en
la capacidad humana por conocer el mundo y dominar todas sus fuerzas mas reconditas
[...]. (Almaguer Riverdn 2008, 41)

El correlato econdmico de la modernidad es el advenimiento del capitalismo, cada
modo de produccion tiene mecanismos propios de desarrollo y sobre todo en el

capitalismo prevalece con fuerza la acumulacion a traves del trabajo y los roles de
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produccién que sin duda han priorizado el crecimiento y una relacion de explotacion y
usufructo de la naturaleza como medio solo de consumo provocando cambios irreparables
a nivel ambiental y sin duda aumentando el riesgo. De acuerdo con el investigador Pablo

Guadarrama Gonzalez, es un hecho indiscutible:

que al utilizar intensivamente los recursos naturales con ayuda de medios técnicos
colosales y cada vez méas poderosos, la humanidad mejord sus condiciones de vida, pero
el hombre, al transformar la naturaleza violentd la interaccion entre sociedad y naturaleza
y cred el problema ecoldgico. [...] El agravamiento de este problema es el resultado de la
I6gica del industrialismo, entendido como conjunto de transformaciones econémicas,
sociales, politicas y culturales que acompafian al desarrollo industrial. (Guadarrama
Gonzalez 2008, 39)

Al tornarse cada vez mas compleja la situacion generada por el modo de
produccion capitalista, en la década del 60 del siglo XX se institucionalizaron los estudios
en ciencia, tecnologia y sociedad, que han tenido un impacto social relevante con relacién
a la tematica vinculada al riesgo, concepto desarrollado por el sociélogo aleman Ulrich
Beck (1998), el cual se constituye un tema de especial importancia para el avance del
conocimiento especializado en el ambito de referencia. De manera que el riesgo se ha
vuelto coman en los andlisis econdmicos, politicos, juridicos y socioldgicos y se ha
incorporado como una categoria de trabajo tanto para la actividad practica como para la
tedrica, desde las méas diversas posturas, como lo sefiala el propio autor: “las
constataciones del riesgo son la figura en que la ética (y por tanto también la filosofia, la
cultura, la politica) resucita en los centros de la modernizacion, en la economia, en las
ciencias naturales, en las disciplinas” (Beck 1998, 10).

La categoria de riesgo no es un hecho histérico aislado y debe ser abordado desde
este paradigma que incluye el momento histdrico, el desarrollo social, académico entre
otros. No se puede entender el riesgo como categoria sin poner de relevancia las
implicaciones, procesos y desarrollo histérico de la sociedad que permite que este
concepto sea tomado en cuenta. El concepto de riesgo toma forma en un tipo de sociedad
caracterizada por el dominio racional del mundo, independiente de que los riesgos existen
desde siempre, percibidos como inseguridad e incertidumbre, cuando no se disponia de
los medios linglisticos o formulas matematico-estadisticas que los explicaran (Giddens
et al. 1996). Para este autor en algunos aspectos puede identificar que las sociedades
“modernas” suelen estar mas expuestas a los riesgos, ya que el desarrollo no ha guardado

una relacion holistica con su entorno modificandolo a veces de maneras perjudiciales.
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Lo interesante de ese tipo de analisis es la comprobacion de que el riesgo y la
modernidad est4 intimamente relacionados con el nivel y tipo de desarrollo; y aunque
frecuentemente se considera que una sociedad moderna debe proponer el avance, sin
discutir o analizar sus consecuencias ni la relacion con el ambiente; en los margenes del
capitalismo ese desarrollo podria provocar una mayor cantidad de dafios debido a los
modelos extractivistas y/o de acumulacion de bienes y capital.

El riesgo se introduce como algo cotidiano, cada vez es mas frecuente, relacionado
con el crecimiento economico, el modelo de desarrollo, la ampliacion del ambito urbano,
muchas veces desmesurado y sin mayor ordenamiento, que no toma en consideracion la
capacidad del territorio y las necesidades sociales; pese a que estos y otros elementos
pueden generar una mayor probabilidad de catastrofes repentinas o catastrofes
construidas en el tiempo. Cuando un fendmeno ha causado dafios la interpretacion de su
origen, responsabilidad dependia de la perspectiva cultural y social, por tanto, este hecho
se ha ido modificando hasta pasar de explicaciones religiosas, o positivistas hasta
entender que el impacto del riesgo depende en gran medida de las condiciones de
desarrollo y el comportamiento social e individual de la poblacion (Cartaya y Méndez
2015, 312). De ahi que en los altimos afios el riesgo se ha integrado en el analisis de
espacios que promueven el desarrollo sostenible y en los espacios donde se realiza un
critica al modelo de desarrollo.

En la actualidad pensar en una gestion de riesgos reactiva sin el componente que
analice el desarrollo y el contexto del modelo implementado seria perjudicial, ya que
puede limitarse a analizar el fendmeno vs la ganancia y por tanto limitar el analisis
prospectivo en relacion con los territorios y la sociedad. “La perspectiva del riesgo sobre
un determinado tema tiene sentido solo cuando deja de ser visto como fijo o inevitable y
se contempla como sujeto a intervencion humana” (Cartaya y Méndez 2015, 261).

En esa medida, un evento peligroso de origen natural o antrépico que provoque
dafios puede considerarse como una profunda ruptura de la “normalidad” y en donde la
poblacién cuenta con pocas capacidades y una nula resiliencia; es por ello que la gestion
correcta de los riesgos requiere una mirada multidisciplinaria y sobre todo amplia e
integral, bajo la consideracion de que, como ya se ha mencionado antes, los desastres
representan en tanto la vulnerabilidad no es una variable exogena, sino estan anclados a
elementos estructurales inherentes a modelos de desarrollo.

Ya en la década de 1970 estas consideraciones fueron claramente expuestas en el

Informe del Club de Roma que exponia un elemento central de esta investigacion: las
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instituciones publicas y el gobierno no tienen la voluntad de realizar cambios ni de
implementar mecanismos de exigencia, pues estdn marcados por los limites ideol6gicos
del capitalismo, la acumulacion y el corto plazo. En esa medida, la gestion de riesgos y
el impacto ambiental los cambios o efectos de medidas eficientes pueden demorar afos
en implementarse. De igual forma, el Informe establece los limites de resistencia del
planeta que generaran nuevos escenarios de riesgos y retos de atenciéon y accion
humanitaria; de ahi la importancia de normativas y presupuesto claros para la ejecucion
de medidas efectivas, correctivas y adaptativas que reduzcan el impacto y superen la
ruptura del equilibrio impuestos varias generaciones atras (Meadows et al. 1972).

Los riesgos representan sin duda un proceso de inestabilidad que es provocado
por la ocurrencia de un evento peligros que puede desarrollarse de forma subita y ser corta
duracion o larga duracion y que afecta a todos los medios incluyendo el componente
econdmico, y es este, el que en algunos casos terminan determinando las acciones ya que
se suele pensar que todo el medio es para usufrutuo del ser humano y su constante deseo
de acumulacion, por lo que se genera mayor vulnerabilidad y degradacion ambiental en
este contexto no se puede pensar la vulnerabilidad sin su espectro social.. Es decir que las
acciones desprendidas de la sociedad y sus procesos como el desarrollo social, la
dinamica econdmica y politica generan desigualdad y por tanto vulnerabilidad que al
confluir con las amenazas provocan escenarios de riesgo complejos. Por lo general la
mayoria de los casos, la reduccion de la vulnerabilidad esta ligada a la intervencion y
satisfaccion de las necesidades basicas de desarrollo prevalecientes (Lavell y Franco
1996).

5. Gobernanzay riesgo

La gobernanza del riesgo de desastres corresponde al sistema de instituciones,
mecanismos, marcos normativos y politicas publicas que guian, coordinan y supervisan
la gestion del riesgo de desastres (EC Secretaria de Gestion de Riesgos 2018), que no se
enfocan Unicamente en la atencién de emergencias, sino también en la prevencién y
mitigacion de los riesgos y desastres (Barra Tello et al. 2021). Por lo tanto, la gobernanza
€S Un procesos consciente, sistematico e institucionalizado, requiere respaldo del estado
y debe construirse en relacion con las etapas de la gestion de riesgos promoviendo una
participacion activa de todos los actores que se involucran en la gestion de riesgos.

En relacion con esto el Programa de las Nacionales Unidas plantea el necesario

analisis entre el nivel de desarrollo y el impacto de los desastres (Programa de las
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Naciones Unidas para el Desarollo 2014). Con esta formula se evidencia lo ya planteado:
que los desastres no son naturales; la dinamica de la sociedad, los conflictos y los procesos
inherentes al desarrollo social tienen a genera condiciones de vulnerabilidad que aumenta
la exposicion de la poblacion a emergencias y desastres. En este sentido, la busqueda de
mecanismos para asegurar una necesaria gobernanza del riesgo se vuelve un eje
fundamental del desarrollo.

Para lograr ese objetivo se establecen procesos normativos y marcos
institucionales: se asignan recursos y se definen politicas publicas que consideren las
relaciones sociales, asi como las realidades sociales, econdmicas y politicas que influyen
en el ordenamiento territorial, la participacion y el desarrollo integral de los territorios,
como aspectos fundamentales. En esa medida, se debe entender que el impacto de un
evento catastrofico puede generar una crisis que se percibe de forma distinta de acuerdo
con el nivel de vulnerabilidad de diferentes segmentos de poblacion, a la vez que debe
ser entendido de forma integral; y se trastorna la cotidianeidad, al afectarse medios y
formas de vida que afectan los procesos sociales, econémicos, culturales, participativos,
organizativos y politicos.

Los procesos normativos por si solos no son suficientes necesitan integracion
efectiva, podemos decir que en gobiernos auténomos como el de Bafios la gestion de
riesgos se integro desde la gobernanza por la necesidad social de retornar a su territorio y
por la necesidad econdmica de sobrevivir y por la necesidad cultural de mantener sus
formas de vida. Un problema genero que las instituciones, el sector privado y la poblacién
incluyeran en la perspectiva subjetiva y objetiva estratégicas para la gestion de riesgos de
desastres como un eje transversal para mantener lo descrito, sin embargo este municipio,
e es presentado como un ejemplo de gestion de riesgos se mantiene en el marco de la
gestion basada en estrategias de hace no menos de 15 afios atrds, no ha integrado las
herramientas de la politica publica nacional, por tanto no se puede considerar por si solo
como un tema de gobernanza pues como se ha descrito a lo largo de este trabajo
justamente la gestidn de riesgos depende de la voluntad individual de los actores y de las
condiciones objetivas. La gobernanza debe trascender estos elementos y se debe ademas

considerar que estamos hablando de un gobierno auténomo de 222.
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Capitulo tercero

La sociedad y la gestion de riesgos de desastres

A lo largo de la historia la gestion de riesgos de desastres ha sido parte de todas
las sociedades, para Bauman (1996) en la incertidumbre y el riesgo de la sociedad actual
existen tres momentos fundamentales para la comprension de los desastres y el manejo
de las sociedades organizadas a lo largo de la historia: la concepcion religiosa, la
modernidad y la dimensién moderna o liquida.

La dimension religiosa se basa en la explicacion desde una perspectiva donde los
fendmenos no pueden ser controlados, son eventos sobrenaturales y no tienen, por tanto,
responsabilidad en las decisiones de la sociedad, pues estos pueden desarrollarse de una
u otra manera, dado que corresponden a un plan divino, mas alld de la compresion
humana; esta forma de entender los desastres evitaba la accion social y politica, pues se
consideraban inevitables desde una perspectiva eminentemente teoldgica. En la
actualidad, esta perspectiva aun esta presente, lo que genera la falta de acciones efectivas
y la naturalizacion de eventos que se desarrollan cada afio; pero tiene como consecuencia
el dejar por fuera la evidencia de que mientras los sectores mas empobrecidos son mas
vulnerables en relacion con sectores de mayor ingreso econémico, que se encuentran mas
seguros, por tener infraestructura adecuada; mientras que los sectores mas pobres estan
en zonas de mayor impacto y con infraestructura endeble o en mal estado, con lo cual
estos estos sectores dependen de la voluntad de quienes cuentan con el poder politico que,
en general, son los que tienen también el poder econémico.

La realidad indica que, a pesar de los esfuerzos por instaurar procesos de gestion
de riesgos de desastres, no se destina un presupuesto acorde a las necesidades, lo cual
conlleva a una falta de gestion adecuada de los peligros inherentes al propio territorio. En
este sentido los rasgos de la sociedad religiosa, esperanzada en cambios 0 mejoras que no
dependen de su intervencion, se expresa en la inaccion del conjunto de la sociedad en
temas que la afectan de forma recurrente en cuanto tiene que ver con la falta de gestién
para la prevencion de desastres y el manejo de la vulnerabilidad en los términos sefialados
en el capitulo anterior.

La segunda dimension surgio luego del terremoto de Lisboa, en 1755, que
evidencio la explicacion teologica como suficiente. Voltaire, en su libro Candido o el
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optimismo (1759) resalta la importancia de analizar las circunstancias de las ciudades y
el riesgo inherente de su crecimiento; su critica coloca en el punto central al ser humano
respecto a la generacion de problemas ambientales y su impacto en la naturaleza. Su
perspectiva permitio profundizar el entendimiento de la vida publica y la perspectiva
moderna de los desastres que buscan colocar al elemento humano como central. Y la
tercera, llamada liquida, se centra en la etapa moderna propiamente dicha: incluye la
interpelacion de varios femémonos que se desarrollan y que impactan en la forma de
enfrentar a los desastres, asi como la interpretacion de la sociedad actual y sus

instituciones.

1. Lasociedad y la gestion de riesgos: el caso del Ecuador

La sociedad se define como un conjunto de personas que se encuentran en un
territorio y que se configuran mediante un sistema de creencias, establecido por la
hegemonia de la clase gobernante mediante sus instrumentos de control ideoldgico
(Gramsci 2016); por lo tanto, los comportamientos y el “sentido comtin”, son parte de las
expresiones que se desprenden de los procesos formativos y las ideas hegemonicas. En la
gestion de riesgos de desastres este es un problema y una realidad expresada en la
capacidad e importancia de la sociedad civil, en la interaccion con la proteccion vy el
cuidado de los recursos y el ambiente.

Los sistemas de gestion de riesgos requieren de un entendimiento de los
componentes sociales, asi como también del disefio organizacional, de la politica publica,
de la sociologia y de las comunicaciones. Por ello, solo se pueden llevar adelante
mediante un enfoque integrador de todos los actores y sus capacidades. En la l6gica del
analisis realizado por Gramsci, todos los individuos tenemos una dimension de sentido
comun, que prevalece en las acciones de las politicas publicas, lo que lleva a que ya en la
aplicacion de la Gestién de Riesgo, tanto en lo normativo como a nivel organizacional
comienzan a generarse problemas como:

- Ladificultad de poder asumir la descentralizacion de la gestion de riesgos y a
la necesaria integracion en los planes de ordenamiento y desarrollo territorial,
al no contar con las herramientas técnicas, administrativas. En estos casos,
aumenta la vulnerabilidad y la organizacion en general pierde efectividad y
eficiencia.

- La falta de politicas para la contratacion de emergencias y el manejo efectivo

de la accidén humanitaria limitada por temas administrativos y burocraticos en
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algunos casos inclusive por trabas legales, en el Ecuador se prioriza la compra
en emergencia y no los procesos de accion humanitaria en la etapa de
preparacion.

- Falta de conocimiento. Se requiere fortalecer la capacitacion y la organizacion
como fundamento de la organizacion social. Los procesos de accion colectiva
y voluntaria para reducir el riesgo exigen capacidades suficientes en
comunicacion, seleccion, retroalimentacion y autoorganizacion, que son
fundamentales. La correcta intervencion en gestion de riesgos debe priorizar
fortalecer la organizacion y que exista la voluntad de todos los actores y en
todos los niveles desde la formulacion hasta la evaluacion.

- Esnecesario entender que existe en la organizacion dindmica propias y que en
el contexto del Ecuador estas dinamicas deben ser priorizadas logrando que en
estos espacios sea transversal el riesgo como una necesidad de la comunidad
y se generen acciones para reducir el posible impacto de estos fendbmenos.
Ademas, se debe considerar el impacto cultural de intentar eliminar o manejar
es0s riesgos a nivel comunitario.

- Las politicas de prevenciéon y mitigacion exigen la territorializacion de las
acciones y la articulacién de los diversos actores sociales y comunitarios, y, a
partir de ellas, la definicion de estrategias de intervencion, de tal forma que lo
sectorial materialice la propuesta espacial y no al revés.

- Las situaciones de vulnerabilidad de las comunidades se configuran por la
combinacion de las causas estructurales como de las condiciones de la
poblacidn. Sobre ambas es necesario incidir para reducir la vulnerabilidad. El
territorio es dinamico, tanto en su dimension fisico-natural como
sociocultural; este es un proceso permanente e iterativo; jamas se llega a un
punto final, lo que demanda la definicion de politicas, estrategias y acciones
sostenibles en el espacio y en el tiempo.

En el Ecuador se reconoce la existencia y se promociona la organizacion territorial

en todas sus formas, mientras esta sea funcional al desarrollo de las politicas estatales o
municipales. Sin embargo, la organizacion se ha usado como un mecanismo para sustituir
las responsabilidades de los gobiernos nacionales y locales, asi como también para
transferir la responsabilidad unicamente a los territoritos y sus dirigencias. Esta realidad
no es ajena a la gestion de riesgos; y si bien es cierto que la organizacion y concientizacion

de la poblacion es fundamental, no puede ser considerada como la Unica medida de
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actuacion o prevencion. En la actualidad, si bien se ha impulsado la creacion de comités
comunitarios de gestion de riesgos, estos no van de la mano con la aplicacion de medidas
estructurales, presupuesto y formacion constante de la poblacién, se suelen organizar
previo a una etapa invernal o luego del impacto de un evento, como medidas adaptativas.

Para ser efectivas, todas estas acciones deberian ser parte del sistema nacional de
gestion de riesgos, puesto que no se alejan de las estrategias nacionales o locales, pero
tampoco se encuentran debidamente organizadas ni son sostenibles en el tiempo; ejecutar
estas acciones permitiria efectividad en los resultados de gestion de riesgos sobre todo en
el enfoque de reduccion de riesgos de desastres. Esto debe ir de la mano con la concrecién
técnica de herramientas que se integren a los diferentes niveles de gobierno y a todos los
actores participantes de la gestion de riesgos de desastres, tanto a nivel del sistema

nacional, como de los sistemas cantonales.

2. Lasociedad y la organizacion social en la gestion de riesgos

Para la presente investigacion es fundamental identificar de forma clara las esferas
sociales que se expresan en los principales sistemas de organizacion social estos
elementos que sin duda son fundamentales para el desarrollo de una sociedad como la
identificacion de la poblacién, su distribucion geogréfica, la base del desarrollo
econdmico, sus redes de produccion y el sistema que rige culturalmente a la poblacién
como un elemento transversal fundamental.

Cada una de estas esferas se desprenden sus sistemas que permiten profundizar
las relaciones que se determinan estos grandes mundos los cuales podemos ver con

claridad en la Figura 8, y su propio nivel de importancia.
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Figura 8. Subsistemas de la vida social

Fuentes: Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2009;
Wilches-Chaux 1996; Cardona 1993; Lavell 1993.

Elaboracion propia

La propuesta de modelo de gestion de riesgos en el Ecuador debe considerar la
estructura organizativa existente, de la que dependera el ejercicio de politicas publicas y
el desarrollo de la gobernanza en el pais, que por su realidad intercultural y organizacional
registra varios niveles de organizacion que dependen de la aplicacion de normas y
presupuestos de integracion claros, pero hasta el momento la orientacién del ente rector
se ha limitado a la construccion de comités, unidades de gestion de riesgos o creacion de
planes de contingencia. Aun faltan por establecer experiencias, acciones o procesos que
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integren la gestion de riesgos en las dimensiones descritas anteriormente, de manera que
lo hecho no corresponde a la estructura social sino a aspectos aislados de esta.

Pero si bien las normas legales son fundamentales, también se deben considerar
acuerdos legitimos y sociales; pues la organizacion para la gestion de riesgos se desarrolla
en las condiciones objetivas, propias y pre existentes de las sociedades, comunas, pueblos
y nacionalidades por tanto corresponde a integrarlas en sus propias necesidades,
aspiraciones a corto y largo plazo y acciones que puedan mejorar sus condiciones en
funcién de las exceptivas de su propio desarrollo.

Como se puede evidenciar, para la gestion de riesgos la organizacion y el trabajo
es fundamental, las acciones que se emprendan deben ser responsabilidad de cada uno de
los territorios, puesto que las esferas que intervienen en la vida social no pueden
establecerse mecanicamente desde la perspectiva normativa global, sin considerar las
particularidades de cada territorio, pero al momento esto depende de voluntad politica.
No obstante, el trabajo territorial puede ser un eje de transformacién si se ancla de forma
clara con las normativas y procesos de desarrollo de politica y gastos presupuestarios. Si
bien el Ecuador cuanta con un sistema de descentralizacion territorial que distribuye las
responsabilidades a los diferentes niveles de gobierno, intentando generar responsabilidad
tanto en la gestién como en la operacion, en el marco de la gestion de riesgos de desastres
la responsabilidad se traslada sin mecanismos articuladores claros, 1o que deja la puerta
abierta a interpretaciones diversas sobre de responsabilidad, pues el sistema es
subsidiario. En muchos casos, esta situacion lleva a los territorios a declarar su poca
capacidad de gestion para que las responsabilidades sean asumidas por un nivel superior.

Pero no cabe olvidar que “el trabajo territorial es la actividad de ayuda técnica y
organizada, ejercida sobre las personas, los grupos y las comunidades, con el fin de
procurar su mas plena realizacion y mejor funcionamiento social, y su mayor bienestar,
mediante la activacion de los recursos internos y externos” (Moix Martinez 2006, 71). Su
objetivo es triple, pues no solo persigue la mas plena realizacion de las personas (y de sus
familias), sino también el de los grupos y las comunidades, que redunda en su mejor
funcionamiento social y su mayor bienestar (Moix Martinez 2006, 73). Pero mas alla de
esta caracterizacion, los esfuerzos por implementar acciones efectivas de gestion de
riesgos y el sin nimero de comités existentes no terminan de convertirse en un cambio
estructural para la gestion del riesgo de desastres. De ahi la necesidad de definir

mecanismos claros, donde la organizacion:
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Tiene una funcién de concientizacion, movilizacion y organizacion del pueblo para que
en un proceso de formacién del autodesarrollo, individuos, grupos y comunidades
realizando proyectos de trabajo social, inserta criticamente y actuando en sus propias
organizaciones, participen activamente en la realizacion de un proyecto politico que
signifique el transitate una situacion de dominio y marginalidad a otra plena participacion
del pueblo en la vida politica, econdmica y social de la nacioén que cree las condiciones
necesarias para un nuevo modo de ser hombre. (Cardenas Lata et al. 2021, 100)

De igual forma, resulta indispensable que los mecanismos organizativos se aplican
en organismos sociales previamente organizados que tienen determinadas caracteristicas,

definidas por Moix Martinez en los siguientes términos:

La comunidad es una agrupacion organizada de personas que se perciben como unidad
social, cuyos miembros participan de algun rasgo, interés, elemento, objetivo o funcion
comun, con conciencia de pertenencia, situados en una determinada area geogréafica en la
cual la pluralidad de personas interacciona mas intensamente entre si que en otro
contexto. Esa interrelacion también es diferente con su medio social o comunidad; unos
influyen més y otros menos en la transformacién material y espiritual de su entorno y en
el logro de los objetivos comunes. (Moix Martinez 2006, 135)

Por lo tanto, la transformacion o cambios deseados en cualquier comunidad, debe
partir desde el propio diagndstico comunitario en donde la priorizacion de temas parte de
un profundo andlisis cuantitativo, cualitativo y sobre todo consciente, que sera adoptado
e impulsado con convencimiento por parte de la comunidad y que la tarea de las
instituciones que rigen la gestion de riesgos es fomentar las lineas de aplicacion factibles.
Entre los problemas deben priorizarse los que generen mayor afectacion desde una
perspectiva historica y como estas han afectado al desarrollo de su vida.

Es necesario introducir en los debates de interés publico el riesgo de desastres
permitiendo que este debate genere acciones integrales y efectivas enfocadas a una
perspectiva de proteccion social adaptativa que contribuyan a la reduccién de riesgos de
desastres y a la construccion de la resiliencia. En este sentido es fundamental poder
establecer que el impacto de los riesgos depende de los niveles de vulnerabilidad presente,
los cuales deben ser entendidos de manera integral y en todas sus dimensiones es en este
sentido que es importante poder integra el concepto de sociedad de riesgo en todas sus

aristas:

Entendiendo como sociedad del riesgo, a una sociedad en la que vivimos
permanentemente con la sensacion de situaciones reales o potenciales que pueden ser
peligrosas, incluso catastréficas, que competen a una relacion directa o indirecta con la
cienciay la tecnologia. La sociedad de los riesgos implica dos grandes grupos de riesgos:
aquellos que un individuo est4 enfrentando por las acciones y decisiones de otros
individuos [...]. (Maciel 2010, 78)
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Por lo tanto, la gestion para la reduccion de los riesgos de desastres, como proceso
social, no puede ser ignorada; a pesar de lo cual no esta siendo organizada. El tema es si
el modelo de gestion es incorrecto o la falta de normas, presupuesto y procesos de
exigencia no permiten consolidar todo este sentido organizativo, unitario y de trabajo que
existe en las comunidades y que més bien esta siendo utilizado como excusa para trasladar

las responsabilidades a los actores locales por sobre los actores institucionales.

3. Ladimension social del riesgo

“Toda causa de vulnerabilidad y toda expresion de vulnerabilidad, es social”
(Cardona 1993, 16). En esa medida, la creacion de condiciones de vulnerabilidad obedece
también a un proceso de construccidn social. La vulnerabilidad tiene que ver sin duda con
el modelo de desarrollo por lo que las cusas son variadas, pero estan intimamente
relacionadas con las capacidades territoriales, las condiciones de desarrollo social, el
fortalecimiento econdmico y el impulso institucional desde la construccién de una
correcta gobernabilidad.

Pero, en opinién de Cardona, existen también otros factores integrados a la
vulnerabilidad pero que no se alejan de la propia estructura de la sociedad y su modelo
de desarrollo y organizacion, pues se desprenden de esta como la educacion, la cultura 'y
los niveles de percepcidn del entorno. Considerando que la vulnerabilidad es un término
anclado a los niveles de sensibilidad de todo el medio (infraestructura, bienes, servicios,
personas) a eventos peligrosos estan en relacion con el contexto que esta determinado por
el nivel de exposicion y frecuencia de estos fendmenos y las capacidades de afrontamiento
que se han desarrollado.

En la vulnerabilidad se integra la susceptibilidad de toda la infraestructura
econdmico-social necesaria para la vida del ser humano y constituye el factor principal
sobre el cual puede incidir para reducir los efectos de los posibles desastres (Lavell 1993).
Aungue de acuerdo con los puntos de partida se puede considerar que hay diferentes tipos
de vulnerabilidad dependiendo del sector al que se pertenezcan, social, estructural, entre
otras.

El Glosario de Términos de la Defensa Civil de Cuba (2017) define vulnerabilidad
a los desastres como la predisposicion a sufrir pérdidas o dafios, de los elementos bidticos

0 abidticos expuestos al impacto de un peligro de determinada severidad. Esto relacionado
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intimamente con el contexto en el que se desarroll6 el evento peligroso y como podria
impactar en relacion con los diferentes niveles de vulnerabilidad ya identificados.

La vulnerabilidad y las diferencias entre diferentes sectores de la sociedad estan
determinados por sus capacidades y niveles de acceso econdmico desarrollo social,
politico cultura, tecnologicos y las dinamicas de la sociedad en todos sus espectros -
politicos, sociales entre otros. En la actualidad pensar la gestion de riegos sin el
componente ambiental es imposible, pues el propio desarrollo a marcado un importante
cambio y degradacion ambiental que generan nuevos escenarios que ademas se pueden
profundizar en caso de una emergencia o desastres.

En esta vision de la construccion social del riesgo, este se fundamenta en la idea
de que el ambiente presenta una serie de posibles eventos fisicos que pueden ser
generados por la dinamica de la naturaleza, pero su transformacion en amenazas reales
para la poblacién esta intermediada por la accion humana (Lavell 1993). Por tanto, no se
puede pensar en la amenaza como una instancia aislada o un evento del origen que sea,
que se desarrolla, sino que esta intimamente relacionada con el nivel de exposicion que
tenga un territorio que se desprende de la propia vulnerabilidad y la incapacidad de
generar niveles de gobernanza por parte de la institucionalidad del estado.

Por tanto, si se piensan en una gestion reactiva de los desastres no se podran
integrar todos los elementos subyacentes de la vulnerabilidad, por tanto los resultados
seran complejos, no se puede gestionar los riesgos de desastres sin la interaccion de todos
los actores, la critica al modelo de desarrollo y otros indicadores. En la década de los 90
la regidn paso por una de sus épocas desarrollo méas compleja a nivel, social, politica y
econOmica, la estructura del estado era débil y la capacidad de integrar conceptos de
desarrollo sostenible imposible, ese escenario historico es fundamental para comprender
la necesidad de trabajar en una gestion y riesgos integral y que logre interpelar el
desarrollo y las brechas de desarrollo como su principal problema. De esta forma poder

incidir de forma real en la reduccion de riesgos de desastres.

Entre 1990 y 1999, dos y medio millones de habitantes de América Latina perdieron su
hogar a causa de los desastres naturales. La region ha sido azotada por un promedio de
30 catéstrofes, las cuales, en los Gltimos treinta afios, han dejado un saldo de 7.500
victimas fatales cada afio. Peor aun, la frecuencia de estos terribles sucesos parece ir en
aumento y el consenso general es que entre las causas principales estan el rapido
crecimiento demografico que redunda en asentamientos humanos de mayor envergadura
y densidad y la degradacion ambiental. EI problema se agrava ain mas por el surgimiento
de megaciudades, la concentracion demografica en areas costeras (que son
particularmente vulnerables) y la persistencia y generalizacion de la pobreza. (Almaguer
Riveron 2008, 299)



52

Esta fotografia temporal de una época en donde ya la dinamica de la gestion del
desastre integraba el modelo de desarrollo como parte del anélisis al no ser parte de las
necesidades sociales priorizadas los resultados del impacto y la gestion fueron complejas,
sin embargo, en la actualidad los problemas son diferentes pero los peligroso y
consecuencias pueden seré de igual forma altas. Las desigualdades presentes y en
aumento por el crecimiento de la densidad poblacional en centros urbanos, la desigualdad
estructural termina generando escenarios en donde la afectacion siempre esta en estos
sectores de la sociedad por lo que es fundamental entender la relacion que “existe una
relacion intrinseca entre la reduccion de los desastres, el desarrollo sostenible y la
erradicacion de la pobreza” (ONU 2015, 4).

Los desastres provocan una crisis que limita o frena posibles escenarios de
transformacion y desarrollo, y cuando impactan si la respuesta y la recuperacion no
cuentan con politicas de desarrollo sostenible es imposible cambiar el estado previo y por
tanto la vulnerabilidad se mantiene son y pueden verse dificiles de superar por los efectos

al sistema y el medio:

Varias agencias especializadas estiman que el conjunto de pérdidas de vidas, heridos y
damnificados en el mundo, en el periodo 1970 a 1999, supera la cifra de 150 millones de
personas, asi como grandes pérdidas econémicas, fundamentalmente en los paises
subdesarrollados. (Zaballo 1999, 21).

Por lo tanto, la gestidn de riesgos de desastres es un proceso sistematico imposible
de llevar adelante sin normas claras, procesos y procedimiento técnicos instaurados en
politicas publicas que ademas cuenten con presupuestos claros y que logren la integracion
de todos los niveles de la sociedad incluyendo a los sectores comunitarios. Que tenga la
capacidad de tomar decisiones y que cuenten con los mecanismos organizativos, politicos
para llevar adelante acciones efectivas.

De igual forma la gestion de riesgos debe tener una logica de reduccion de riesgos
de desastres para ello debe instaurarse un proceso social que permita reducir el impactar
de los desastres, reduciendo la vulnerabilidad integral y generando capacidades propias

para la gestion del impacto y la recuperacion sostenible.
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Capitulo cuarto

Gobernanza del riesgo de desastres

1. Modelo territorial del Ecuador y gestion de riesgos de desastres

Analizar el modelo de gestion de riesgos en el Ecuador parte, necesariamente, de
dos anélisis fundamentales: el desarrollo del Estado y la propuesta territorial. En ese
contexto, como Estado y sociedad, el pais ha transitado por varios procesos y conflictos
que han configurado la realidad actual y la propuesta territorial hegemonica, detalle no
solo tiene que ver con la necesaria comprension del tipo de Estado existente sino con su
estructura —clases, instituciones— y como se relaciona con la gestién de riesgos de
desastres.

Al no ser el propdsito de esta investigacion los estamentos del Estado actual, no
se profundiza en ellos, sino que se realiza una rapida y concreta revision de los procesos
en el desarrollo del Estado desde la concepcion de Estado-nacion de Acufia. La naturaleza
del Estado esta ligada a la orientacion de la clase gobernante, por lo que, desde la
conquista espariola, pasando por la independencia, hasta el siglo XXI se establecio un
régimen desigual (Acufia 2007). , y pese a los cambios gque se han experimentado, esta
desigualdad se mantiene y se expresa en el marco de la gestion de riesgos de desastres,
en niveles de vulnerabilidad estructural y no estructural para la sociedad. Por tanto, el
régimen de desigualdad se sostiene no solo en las relaciones sociales imperantes sino en
sus aparatos de gestion.

Historicamente, el Ecuador no ha construido un Estado fuerte ni se ha
caracterizado por tener instituciones formadas, fortalecidas y con capacidades para
desarrollar servicios y gestién adecuada, lo que se expresa en la falta de desarrollo de
capacidades institucionales, sociales y comunitarias. Generando diversos procesos de
conflicto que tampoco han garantizado un desarrollo integral, aunque se han existido
épocas de cambio, sobre todo en lo relacionado con la generacion de nuevas
constituciones, leyes y normativas.

Antes de la Gltima Constitucion (EC 2008) se presentaron varios eventos que
modificaron la carta magna y, por tanto, el marco de gestion estatal; para su analisis se
han establecido varios periodos: el liberal, 1885 a 1912; la crisis posliberal, de 1912 a
1944; la etapa de 1944 a 1963; que da paso a la de 1963 a 1984, con alta influencia militar;
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el periodo neoliberal de 1984 a 2006; de 2006 a 2016 la etapa progresista del siglo XXI;
y, la de 2017 a la actualidad, que corresponde al pos progresismo del siglo XXI. Para el
esto esta en la bibliografia usted no genera puede contribuir si ejercicio de este trabajo no se
han caracterizado estas etapas por su marcada influencia en el ejercicio de derechos, el
desarrollo de normativas y el manejo de las crisis provocadas por eventos peligrosos, sin
que esto signifique un analisis ideologico de cada gobierno.

En cada uno de estos periodos se han desarrollado eventos de gran magnitud que
provocaron efectos negativos, tanto en la vida humana como en infraestructura (Lopez,
2015). A pesar de ello, no se provocaron modificaciones a nivel institucional en casi 200
afios de republica y los cambios estructurales solo sucedieron a partir de 1960, con la
creacion de la Defensa Civil y en 2008 con el Sistema Nacional de Gestion de Riesgos
(Anexo 2). Sin embargo, los hechos recurrentes indican que, a pesar de los cambios
institucionales y las crisis, la vulnerabilidad social se ha mantenido a lo largo de la historia
y se ha anclado en las instituciones y el Estado, con frecuencia por el vaciamiento de
capacidad rectora, falta de personal, politicas y presupuesto, generando abandono de la
poblacion 'y, por tanto, desconfianza en lo puablico. Esta configuracion,
independientemente del gobierno o la época en una comprension del Estado y del
territorio, tiene que ver con relaciones econdémico-productivas, el modo de produccion,
las clases intervinientes y la influencia internacional.

En el marco de la gestion de riesgos de desastres estas condiciones han impactado
en varios niveles, dependiendo de la etapa, pero sobre todo han provocado una vision
poco clara sobre la actuacién y la proteccion de derechos de las personas afectadas por
eventos peligrosos. La Constitucion de 2008 (Anexol) cre6 un marco juridico adecuado
para desarrollar mecanismos de participacion ciudadana donde entrega a la ciudadania
derechos para participar en la “formulacion, ejecucion, evaluacion y control de las
politicas y servicios publico” (EC 2008, 321). Asimismo, generé un nuevo marco
normativo que superd la estructura de un clasico Estado burgués como herramienta
exclusiva de administracion y represion, pues permite la consecucion y reconocimiento
de derechos fundamentales para el desarrollo, donde la propia gestion de riesgos se
concibe como un derecho ciudadano, puesto que fomenta el Buen Vivir.

De esa manera, el marco normativo de 2008 generd un nuevo campo de accion en
cuanto al acceso a derechos, para lo que se implement6 y desarrollo un nuevo modelo de
desarrollo y gestion territorial, con énfasis en la creacion de los Planes de Ordenamiento

y Desarrollo Territorial como el insumo base para la gestion de las necesidades de los



55

territorios en el nuevo marco de competencias. En estos instrumentos varias politicas se
establecen de forma trasversal a todos los procesos, entre otras la participacion y la
gestion de riesgos. Al plantear esta tltima como una politica transversal, se establece la
necesidad de crear un sistema en el que todos los miembros de la sociedad tienen
responsabilidades individuales e institucionales, que se establecen en el marco de sus
acciones. Para que funcione, este principio deberia adecuarse al desarrollo territorial, es
decir al sistema de categorizacion de la propuesta territorial, pero la propuesta de gestion
de riesgos no esta clara a nivel territorial.

Por tanto, no se puede pensar a la gestion de riesgos de desastres como una politica
o institucién que genera acciones y desarrolla procesos paralelos a las instituciones, sino
que, por el contrario, son las instituciones las que deben adoptar acciones, de acuerdo con
su rol institucional, las normativas emitidas y la estrategia del ente rector para la gestién
de riesgos de desastres. Esta estrategia es integral en todas las dimensiones y de ello
depende una gobernanza adecuada; por lo tanto no se trata del modelo por si solo sino de
la capacidad del ente rector de generar seguimiento y obligaciones a los sistemas
territoriales e institucionales.

Sin embargo, el modelo territorial dista del formato que tenia en afios anteriores
debido a la modificacion del nimero de habitantes de cada nucleo poblacional y la
funcionalidad de los territorios. Al momento los territorios del Ecuador se dividen en:
metrdpolis, articuladores nacionales, articuladores regionales, articuladores locales y
poblados menores, en relacién con niveles econdémicos, biofisicos, comunitarios y
también para la gestion de riesgos de desastres. Es decir que al presentarse un fendmeno
no puede gestionarse Unicamente desde la perspectiva de un solo territorio. Por ejemplo,
en el caso de una erupcion del volcan Cotopaxi, a pesar de que se encuentra ubicado en
la provincia de Cotopaxi en el cantdn Latacunga, la generacion de este fendmeno afectaria
a varias redes y circunscripciones territoriales.

El modelo del sistema de gestion de riesgos se articula con esta propuesta
territorial, que parte de la premisa de que un ente rector regula la politica de gestion de
riesgos en todo el territorio y permite generar acciones en toda su integridad; pero no son
solo estas consideraciones las que se deben tomar en cuenta, la division territorial también
estd asociada a las competencias de cada circunscripcion. De acuerdo al COOTAD, el
pais se divide en cinco espacios politicos administrativos con capacidad de gestion y
operacion. Por tanto, cada uno de estos niveles territoriales, conjuntamente con los niveles

biofisicos, ambientales y econémicos debe adecuar acciones de gestion de riesgos que
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contribuya a la politica nacional; asi se puede garantizar una reduccion del impacto,
puesto que cada Gobierno Auténomo Descentralizado (GAD), cada componente y cada
nivel tienen importancia en la gestion del riesgo. Por ejemplo, si en el nivel biofisico del
GAD parroquial se mejoran los sistemas de agua en calidad y acceso, se reduce la
prevalencia de enfermedades, lo cual mejora la vida de las personas y, por tanto, reduce
su vulnerabilidad y el impacto del riesgo; es asi que, se debe entender la transversalizacion
y el funcionamiento del sistema.

Sin embargo, en el marco de las competencias territoriales no se puede evaluar de
forma clara si se han establecido niveles de accion territorial de la gestion de riesgos, pues
no existe un mecanismo claro para evaluar si cada uno de los cinco niveles territoriales
han desarrollado acciones efectivas y de impacto en el territorio; los indicadores de
gestion del ente rector son cuantitativos y no cualitativos, es decir, se mide la creacién de
una brigada, comité, plan o nimero de simulacros, pero no su impacto o sostenibilidad a
lo largo del tiempo. Por lo tanto, mas alla de los avances en infraestructura de los dltimos
afios —obras de mitigacion— no se ha trabajado en los aspectos estructurales que generan
mayor impacto para evitar los desastres en los territorios, es decir que la vulnerabilidad
estructural, relacionada con el acceso a servicios, que es responsabilidad de los GAD, no

es tratada, lo que implicaria un impacto de mayor magnitud.
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Figura 9. Distribucion territorial en el Ecuador, de acuerdo con el régimen organizativo

Fuente: Observatorio Regional de Planificacion para el Desarrollo, Plan Creando Oportunidades.
(EC 2021)
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Sin duda, revisar la gestion del ente rector en relacion con los diferentes niveles
territoriales y la responsabilidad propia de cada uno de estos, permite entender que la
propuesta y el modelo de gestion. En principio no es el espacio el que no permite el
desarrollo de la gobernanza, pues en la normativa se establece con claridad la
responsabilidad de cada uno de los niveles territoriales y de la poblacion, a través de los
mecanismos de participacion. Adicionalmente, no se trata de un tema presupuestario o
normativo solamente, es la capacidad de los diferentes niveles de gobierno de conocer la
concepcion y aplicacion de esta politica y como llevarla adelante en relacion con sus
realidades territoriales.

La gobernanza es el cumulo y la eficacia de este trabajo y su coordinacion.
Mientras el Servicio Nacional de Gestion de Riegos y Emergencias genera normativas,
los GADS deben establecer mecanismos para incluirlas en sus acciones locales y
aplicarlas de acuerdo con su realidad, sin dejar por fuera a la poblacion, que debe tener
una activa participacion. Por tanto, la gobernanza puede integrarse desde el estado y el
poder en la accion colectiva, a partir de la generacion de politicas, generacion de
presupuestos para poder aportar en la construccién, aplicacion y gestion de cada nivel de
gobierno.

Pero la gobernanza no solo esta en el marco de la dimension administrativa del
Estado, se encuentra también en la capacidad de asumir los rasgos subjetivos de la
sociedad. La gestion de riesgos no se basa Unicamente en la inversién y la norma;
depende, ademas, de la capacidad de la poblacidn de generar acciones Utiles. Como se
registra en el Anexo 2, a pesar de los eventos sucedidos a lo largo de la historia nacional,
las acciones emprendidas no han trascendido a la norma ni a la conciencia general.

Al llevar estas ideas a ejemplos cotidianos se pueden generar efectos positivos.
Por ejemplo, ante un concierto o de un evento de concentracién masiva, cada uno de los
niveles estatales y de poblacién pueden generar acciones asertivas y trasnversalizar
acciones para reducir los riesgos. Mientras que el Estado genera regulaciones nacionales
de control, los GAD deben garantizar que el espacio a ocupar cumpla con las normas
adecuadas para resistir un evento peligroso, que no se encuentre en una zona de riesgo y
que exista un plan de evacuacion. Por su parte, los organizadores (es decir la ciudadania)
son responsables de asumir esta orientacién en caso de eventos. Este simple caso permite

explicar la capacidad para trasnversalizar las actividades de los actores en la gestion de
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riesgos. Sin embargo, al no tener esos mecanismos disefiados, el control se vuelve
altamente complejo.

El conjunto coherente de principios, normas y procedimientos generan un orden
que se refleja en instituciones politicas y administrativas aceptadas mayoritariamente, lo
que permite un proceso estable y duradero para regular y normalizar las actividades
especificas de interaccion entre miembros de la sociedad, a fin de conocer sus problemas
en relacion con los desastres y en otros factores. Asimismo, la definicion de objetivos
sociales —la integracion de una agenda social comin— y la identificacion de las
actividades idoneas para su realizacion, como la formulacion de leyes, politicas pablicas,
asignacion de recursos publicos y otras hacen posible la gobernanza, como un proceso de
direccion de la sociedad, cuyo despliegue, modo y alcance de actividades esta
estructurado por un orden, que incluye desde principios valorativos de la existencia
humana y acuerdos politicos de comportamiento de los miembros de la sociedad, pasando
por normas técnicas y juridicas, para conseguir los objetivos y aplicar los procedimientos
de direccidn, gerencia y operacion, asi como para estar en condiciones de realizarlos.

Como se puede evidenciar, la gobernanza es un proceso estructurado, institucional
y orientado técnicamente en sus actividades de realizacion, que articula las instituciones
con las précticas politicas y con los procedimientos de la gestion. En ella, la funcién del
gobierno consiste en contribuir mediante sus responsabilidades —normas, politicas,
presupuestos, servicios, por mencionar algunos— a construir la orientacion de la sociedad
mediante acuerdos politicos, normas legales y actividades de gerencia. Para esto se le dota
con poderes (publicos y politicos) y capacidades normativas, econémicas, técnicas,
fisicas, entre otras; su accién directiva se orienta fundamentalmente a lograr que los
miembros de la sociedad puedan establecer mecanismos para aplicar estas necesidades.

En el caso del Ecuador, estos dos niveles no se han cumplido. Ni el Estado ha
generado acciones efectivas ni la poblacién ha logrado adaptarlas a su realidad. La
gobernanza de gestion de riesgos, por tanto, no esta solo en el modelo, tampoco en la
funcién normativa, sino en la capacidad de que esta tematica sea de interés comdn y
aporte al desarrollo y las necesidades de la poblacién. Sin duda, las normas son
fundamentales para el ejercicio y obligacion de los derechos, pero en el marco de la
gestion de riesgos, una norma que no adecue el desarrollo de la sociedad o la
concientizacion de la poblacion no tendra resultados positivos. Como se vera mas
adelante, el ente rector no ha generado procesos estratégicos por fuera de los

compromisos y normas internacionales; pero no ha influido en la participacién
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comunitaria ni ejercicio de los GAD, por lo que cada gobierno o administracion es un
volver a empezar. Aln esté por realizarse una evaluacion de la estrategia en territorio para
mejorar su aplicacién, no existen indicadores que midan los avances y el nivel de
interiorizacion con la que cuenta la gestion de riesgos de desastres en cada uno de los
actores del sistema.

Al momento, la gestion de riesgos y la capacidad de generar gobernanza dependen
en gran medida de la voluntad individual por la ausencia de exigencias normativas e
institucionales. De igual forma, la existencia de la unidad de gestion de riesgos y el
nimero de planes realizados no son mediciones suficientes sobre el nivel de la
sostenibilidad de la politica en el &mbito de lo local, respecto a varias dimensiones, como
lo ambiental, econdémico, social y cultural, que aumentan el nivel de complejidad de las
acciones debido a que se requiere de la la participacion de varias capas y de varias
magnitudes de territorio para actuar gestionar un evento peligroso.

A partir de 2013, la construccion de la gobernanza pasé por la creacion de las
unidades de gestion de riesgos en los 221 gobiernos auténomos descentralizados
municipales, a lo largo de tres afios se generaron unidades —en muchos casos con un solo
responsable— bajo la orientacion del ente rector; con lo que se cumplid la dindmica que
establece el modelo, pero estas acciones no llevaron a que los gobiernos autdnomos
asumieran la responsabilidad de la gestion de riesgos. De otro lado, la creacion de las
unidadesprovocd que se considere a la gestion de riesgos como responsabilidad exclusiva
de esas instituciones y se limite la transversalizacion, pero la Unidad de Gestion de
Riesgos (UGR) de un territorio no puede, de ninguna manera, gestionar procesos para la
reduccion de la vulnerabilidad integral; por lo que al no asumir esas capas o dimensiones
el GAD reduce a la gestion de riesgos a la respuesta en caso de afectacion.

La gestion de riesgos de desastres requiere que el gobierno y el ente rector generen
procesos de integracion y gestion hacia un gobierno multinivel, otorgando relevancia a la
gestion de los territorios, es decir, al gobierno local, como una forma de regulacién
territorial que implica una fuerte interdependencia dindmica entre los actores. De ese
modo, el territorio se convierte en un todo; es decir, es el espacio de produccion,
negociacion y reparto de un futuro coman. Por tanto, se debe medir si las acciones para
la gestion de riesgos son efectivas y si estan siendo adaptadas de manera integral. No
puede partirse de una gobernanza construida Unicamente desde normas que no obtienen
el impacto esperado y que pueden no tener el impacto esperado cuando se produzca un

evento peligroso de gran magnitud.
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Otro elemento de este proceso de gobernanza y del funcionamiento del modelo
territorial es la légica de descentralizacion, desconcentracion, desde el marco de
competencias exclusivas para cada nivel de gobierno que pueden ser complementadas
bajo el principio de complementariedad. En esta dinamica de desconcentracion y
descentralizacion subsidiaria se busca que cada nivel territorial puede establecer
propuestas en base a sus competencias y el ejercicio de sus responsabilidades a los
problemas que se presentan en el marco del desarrollo nacional. En este contexto en el
pais podemos encontrar con claridad 3 niveles -diferenciados de los poderes del estado:

- El primero es el estado central — representado por el gobierno y sus
instituciones- que establece las politicas publicas, presupuesto y las
prioridades ancladas al Plan Nacional de Desarrollo

- El segundo son los gobiernos locales — provinciales, cantonales, parroquiales-
que aplican en medida de sus competencias las prioridades nacionales de
desarrollo a través de los instrumentos de planificacion territorial.

- Y en Ultima instancia como eje articulador social, estan las comunidades,
considerando que en el pais la organizacién social la presencia de pueblos y
nacionalidades establecen en el nivel organizativo comunitario como el eje de
gestion mas cercano a las necesidades ciudadanas.

Se puede determinar por tanto que la conjuncién de estos niveles garantiza el
ejericio de la gobernabilidad. Al analizar el terremoto de 2016 se puede ver que cada uno
de estos niveles asumio su papel en la respuesta. Sin embargo, en la conciencia posterior
de la poblacion no se ha generado la gestion de riesgos como un bien comun, lo que no
permite una politica de gestion de riesgos de real alcance multinivel integral.

Este Sistema de Gestion de Riesgos, del que son parte los organismos nacionales
y cantonales, es el espacio en donde deben desarrollarse las acciones de gestion de
riesgos, como es un espacio en donde las competencias son variadas esta debe tener una
implementacion transversal en la integralidad de la gestion de riesgos -reduccion-
preparacion y respuesta- En este sentido el sistema debe tener estructura y niveles
institucionalizados de coordinacién desde el ente rector, a nivel nacional y desde la
rectoria en los niveles cantonales.

Un sistema de esta naturaleza debe contar con una normativa clara que le permita
gestionar y dinamizar las estrategias entre cada una de las instituciones y los niveles de
gobierno, por tanto, no solo se trata de contar con normativas claras sino que debe

construirse proceso integrales, planes, programas, herramientas técnicas y presupuesto
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que sean aplicables a todos los niveles. Esto sin dejar de lado la construccion de una
cultura social y colectiva en donde del riesgo sea parte de los intereses publicos y se
adecue en la dindmica social. El sistema propuesto, funciona de forma centralizada con
la estructura existente del estado y en donde la base fundamental es la organizacion
territorial. Su accionar se enmarca en el plan nacional, fortaleciendo la base fundamental
del dialogo de saberes entre la institucionalidad y la base social.

El sistema esta conformado por entidades del sector publico y organizaciones
sociales para aplicar la gestion de riesgos de forma descentralizada, no solo operativas,
sino también técnicas, cientificas y de planificacion y, por sobre todo, de entendimiento
del desarrollo social, econémico y cultural de la sociedad.

El ente rector del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos
(SNDGR) no solo tienen por tanto la tarea de construir procesos y metodologias, sino que
estas sean integradas a todos sus actores, no es factible una gestion de riesgo con un sin
namero de herramientas que sean reconocidas o aplicadas de forma consciente por parte
de todos los niveles institucionales. La construccion de gobernabilidad es un hecho
fundamental y no debe entenderse como una responsabilidad o accion unica desde el
estado, para que esta pueda construirse debe integrar a cada sector interviniente de la
sociedad incluyendo el sector privado (Programa de las Naciones Unidas para el
Desarollo 2014). Por tanto, desde los actores del SNDGR con la direccion del ente rector
se debe promover la construccion de la gobernabilidad para la gestién de riesgos de
desastres de forma ordenada, donde se incluya en toda politica, planes y estrategias
gubernamentales, esto generara una verdadera transversalizacion de la gestion de riesgos
en todos los niveles. (SGR 2018). De esta forma, el objetivo de los actores de SNDGR es
consolidar un sistema fuerte corresponsable que promueva la reduccion de e riesgos y la
institucionalidad de esta como principio fundamental del desarrollo para construir
comunidades resilientes, donde los estandares y medidas de gestion de riesgo sean parte
integral de la planificacion y la prestacion de los servicios y procesos de desarrollo

basicos (educacion, ambiente, salud, etc.) (SGR 2018)
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Objetivos que busca el Sistema

Desarrollo Elementos (r'm
Integral Subyacentes S

Degradacién
Ambiental

Y proteccion Integral

Figura 10. Objetivos del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos
Fuente: EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos 2021.
Elaboracion propia

La gestion de riesgo es transversal a la organizacion del estado por lo debe tener

jun enfoque integral que promueva las capacidades institucionales. En este sentido se

divide las acciones de los actores en los siguientes puntos:

Coordinacion 'y seguimiento. Como determina la constitucion es
responsabilidad del estado mediante el ente rector la formulacion, desarrollo
y aplicacion de la politica publica de gestion de riesgos desde la generacién
de estrategias para la identificacion, reduccién, preparacién y recuperacion,
implementados en todos los niveles de gobierno y desde una perspectiva de
desarrollo sostenible. En esa medida, las principales responsabilidades del

ente rector son:

Generar, democratizar el acceso y difundir informacién suficiente y oportuna para
gestionar adecuadamente el riesgo. Hay que asegurar que todas las instituciones
publicas y privadas incorporen obligatoriamente, y en forma transversal, la gestion
de riesgo en su planificacion y gestion. Fortalecer en la ciudadania y en las entidades
publicas y privadas capacidades para identificar los riesgos inherentes a sus
respectivos ambitos de accidn, informar sobre ellos, e incorporar acciones tendientes
a reducirlos. Articular las instituciones para que coordinen acciones a fin de prevenir
y mitigar los riesgos, asi como para enfrentarlos, recuperar y mejorar las condiciones
anteriores a la ocurrencia de una emergencia o desastre. Realizar y coordinar las
acciones necesarias para reducir vulnerabilidades y prevenir, mitigar, atender y
recuperar eventuales efectos negativos derivados de desastres o emergencias en el
territorio nacional. Garantizar financiamiento suficiente y oportuno para el
funcionamiento del Sistema, y coordinar la cooperacion internacional dirigida a la
gestion de riesgo. (SGR 2022)

Gestion y aplicacion. Corresponde a los ministerios sectoriales, gobiernos

autonomos descentralizados provinciales y cantonales, organizaciones de la
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sociedad civil, la sociedad civil y el voluntariado, los organismo de
cooperacion internacional y organismos de primera respuesta. Estos son los
actores que por medio de las herramientas entregadas por el Servicio Nacional
de Gestion de Riesgos (SNGR) llevan a la concrecion los mecanismos de
gestion de riesgos.

- Procesos gobernantes. Incluye a los ministerio sectoriales y gobiernos
autobnomos descentralizados, por medio de herramientas normativas que
permiten la aplicabilidad de la gestion de riesgos.

- Procesos de gestion operativa y transversal. Se refiere a las acciones de las
organizaciones de la sociedad civil, a la sociedad civil y el voluntariado, los
organismos de la cooperacion internacional y a los organismos de primera
respuesta.

El Estado tiene la responsabilidad primordial de prevenir y reducir el riesgo de
desastres, labor que se concreta en el fortalecimiento y articulacion participativa y
coordinada con los actores del Sistema Nacional Descentralizado; es fundamental una
articulacion clara de las responsabilidades de los actores publicos y privados, incluidos el
sector académico y la cooperacién internacional. La gestion de riesgos requiere de un
enfoque basado en multiples amenazas, que garantice el funcionamiento de los servicios
y las condiciones de vida digna de la poblacion afectada por un evento peligroso. Por ello,
es imperativa la estandarizacion de las soluciones estructurales y de fortalecimiento; la
elaboracion y aplicacion de mecanismos para el funcionamiento del sistema y los actores.
La politica publica busca reducir la exposicion, disminuir la vulnerabilidad, disminuir el
namero de personas afectadas por eventos peligrosos, disminuir las perdidas por dafios
materiales, salvar vidas y garantizar los mecanismos de recuperacion y el mejoramiento
posdesastres.

Para alcanzar esos objetivos se deben concretar las acciones efectivas del Sistema,
asi como coordinar la construccion de herramientas de planificacion orientadas a la
reduccion de riesgos en los territorios y sus gobiernos locales, sean provinciales,
cantonales o parroquiales y que estos se logren integrar e interrelacionar de forma efectiva
para la gestion de riesgos. Es ademas fundamental fomentar politicas para integrar la
gestion de riesgos en la planificacion local y el ordenamiento del territorio, asi como

también coordinar, impulsar y ejecutar obras de mitigacion.
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2. Andlisis institucional: Perspectiva desde el modelo y de la teoria

A partir de 2008, el Ministerio Coordinador de Seguridad tom¢ acciones en la
zona costera del Ecuador, mas tarde se cre6 la Secretaria Técnica de Gestion de Riesgos,
que en 2009 marco el camino con la construccion de insumos técnicos para el desarrollo
de la politica publica de gestion de riesgos. Para ejecutar esta gestion en los procesos de
desarrollo nacional, paso a convertirse en Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos. Sin
embargo, duré poco y pasé a convertirse en la Secretaria de Gestion de Riesgos,
denominacion bajo la cual se mantuvo por largo tiempo, hasta que en 2018 se pretendio
fusionarla con el Ministerio de Defensa; para terminar, finalmente transformandose en el
Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias, con una instancia superior. el
Comiteé de este Servicio, que tiene el caracter de ente rector.

Como se ha venido repitiendo a lo largo de esta investigacion, a partir de 2008 la
gestion de riesgos pasa a ser parte de los derechos y obligaciones fundamentales del
estado y se establece ademas la necesidad de construir una politica pablica eficiente desde
el ente rector, con el propdsito de garantizar condiciones adecuadas para el desarrollo, la
reduccion de riesgos de desastres. El Ecuador se adhiero activamente al Marco de Accion
de Hyogo y de Sendai, y por tanto se acoge a sus acuerdos y a las prioridades de accion
y como lo ha venido haciendo lo ha integrado en todos sus instrumentos sin embargo no

son conocidos. En esa medida, la gestion de riesgos esta orientada a:

Garantizar la proteccion de personas y colectividades frente a los efectos negativos de
emergencias y desastres de origen natural o antropicos, mediante medidas estructurales y
no estructurales que promuevan capacidades orientadas a identificar, analizar, preveniry
mitigar riesgos para enfrentar y manejar eventos adversos, asi como para recuperar y
reconstruir las condiciones sociales, econdmicas y ambientales afectadas por eventuales
emergencias o desastres. (Secretaria de Gestion de Riesgos 2020)

Sin embargo, las capacidades instaladas para cumplir con dicha proteccion estan
lejos de alcanzarse.

Por tanto, el ente rector, mas alla del cambio del nombre, tiene como propdsito
desarrollar las herramientas que minimicen las condiciones de vulnerabilidad de la
poblacién. Para esto, es fundamental desarrollar un marco normativo orientado a
implementar y transversalizar la gestion de riesgos a nivel nacional y local. La ausencia
de normas claras y explicitas sobre el sistema de gestion de riesgos y, por ende, su

aplicacion y desarrollo a nivel local, son un limitante para desarrollar cualquier accion.
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EL ente rector fue establecido para normar, regular, coordinar y asesorar al
Sistema y para llevar adelante la gestion del riesgo ante la ocurrencia de eventos
peligrosos, pero la articulacion y capacidades de cada actor del sistema es todavia una
limitante.

De igual manera, en la escala de coordinacion sectorial, el desarrollo de elementos
para la respuesta es sumamente desigual, el desarrollo de acciones para la preparacion se
enmarca en las responsabilidades de cada una de las instituciones, es decir un servicio
esencial como salud ha desarrollado varios elementos para una respuesta adecuada, por
la demanda propia que implica el servicio. De igual forma este nivel de entendimiento
desigual denota una falta de consolidacién del propio sistema, no en su accionar, pero si
en su direccion estratégica. La ausencia de la ley que regule al Sistema hace que
compligue su aplicacién adecuada en todos los niveles, por lo que es necesario para que
la planificacion sea consistente en los diferentes niveles de gobierno y la asignacion del
presupuesto vaya pegada a la planificacion.

En definitiva, el SNDGR carece de competencias para cumplir a cabalidad las
atribuciones asignadas en la Constitucion vy, por ello, la politica publica de gestion de
riesgos debe estar orientada a garantizar los derechos de la ciudadania mediante su
fortalecimiento. Como ya se sefiald en el andlisis de la gobernanza, el modelo aplicado
no se ha adaptado a la propuesta de desarrollo territorial, por lo tanto, a pesar de tener
informacidn, o de que el impacto de los desastres no ha disminuido, las estrategias se han
mantenido. Ademas, se debe comprender que la gestion de riesgos pasa por procesos de
transversalizacién, de los que no se ha medido el impacto y cambio cualitativo desde los

ultimos dos eventos significativos, respecto a los dafios y las perdidas.

Tabla 1
Evolucidn de la institucionalidad para la gestion del riesgo en el Ecuador, 2008-2022

Afo | Institucionalidad | Funciones Estrategia Principales Normas Recursos
Principales General Normas y | Relacionadas | Asignados
Asignadas Regulaciones
Secretaria Desarrollar la
Técnica de estrategia de
2008 | Gestion de Gestion de Identificacion
Riesgos. Riesgos a Nivel de No se generan | Ley de 0.5 millones.
Nacional y e necesidadesy | normas Extincion de Presupuesto para
Adscrita al impulso de obras | desarrollo de regulatorias. Incendios. el servicio de
Ministerio de Mitigacion. insumos Atencién de
Coordinador de iniciales. Incendios.
Seguridad.
2009 Estructura Manual del Reforma a la | Sin informacidn.
2010 desconcentrada Comité de Ley de | 125,622224.15
millones.
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2011 nacional, Gestion de Extincion de | 146,052.542,37
provincial. Desarrollo de | Riesgos. Incendios. millones.
Secretaria estrategias 82.689.752,56
Nacional de | Su principal nacionales Asistencia Ley de | millones.
2012 | Gestion de | tarea estaba para la gestion | Humanitaria. Seguridad
Riesgos (rango de | enfocadaa la de riesgos Plblica y del
ministerio) aplicacion de la ancladas alas | Procesos Estado y su
estrategia de nuevas técnicos. Reglamento
Gestion de normas. 2009.
Riesgos y obras Manual para
de mitigacién y lacreaciéonde | COOTAD
la Comités 2010.
descentralizacion Comunitarios.
con la creacién
de las UGR.
2013 A partir del Se establece el | Manual del Ley de 80.954.038,35
COOTAD Inicia | Plan Troya.” Comité de Extincién de millones.
2014 la Gestion de Incendios. 81.311.177.02
descentralizacion | Primera crisis | Riesgos. millones.
2015 efectiva del nacional  del Ley de 27.184.716.52
Secretaria de | sistema. servicio por el | Asistencia Seguridad millones.
2016 | Gestion de terremoto. Humanitaria. Pablicay del 24.054.336,73
Riesgos Desde 2013 se Estado y su millones.
2017 inicia un proceso Procesos Reglamento. | 32.487.029.04
de reduccion a Técnicos. millones.
nivel zonal, las COOTAD.
UGR pasan a ser Manual para
parte “operativo la creacion de
del sistema”. Comités
Comunitarios.
2018 Creacion de 20.357.029.04
Grupos millones.
Especializados 20,4 millones.
2019 como 18.587.029.04
Forestales y millones.
2020 USAR.8 Ley de 25.687.029.04
Extincion de millones.
2021 Asesorar al Sistema de Lineamientos | Incendios. 18.187.029.04
sistema y actuar | Participacion para la millones.
2022 | Servicio Nacional | desde la accion ciudadana. reduccion y Ley de 15.187.029.04
de Gestion de humanitaria riesgos. Seguridad millones.
Riesgos desde el Lineamientos Publica y del
principio para la Estado y su
subsidiario. reduccion de Plan de Reglamento.
riesgos, este Respuesta.
documento COOTAD.
que se
presenta como
un hito recoge
las estrategias
y acciones que
se han

localizacion y rescate de personas en estructuras colapsadas

" Modelo Integral de Gestion de Riesgos (MIGR), Plan Troya. La Secretaria de Gestion de Riesgos
(SGR) a través del Modelo Integral de Gestion de Riesgos, genera el fortalecimiento y articulacion entre
los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD), comunidad y el SGR. Este plan estd anclado a los
lineamientos del Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017. Los objetivos del Plan Troya son: 1. Creacién
y/o fortalecimiento de Unidades de Gestién de Riesgos; 2. ldentificacion de zonas seguras; 3. Analisis del
Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial e inclusion de variables de Gestion de Riesgos; 4.
Socializacién comunitaria: Conformacion de Brigadas Comunitarias de Gestion de Riesgos y manejo del
Comité de Operaciones de Emergencias (BCGR-COE). Las 4 etapas del mencionado plan apuntan a obtener
productos concretos relacionados con los diez aspectos esenciales y con los 40 criterios establecidos dentro
de la Campafia de Ciudades Resilientes de los Gobiernos locales de las UNISDR.
8 El equipo USAR (Urban Search and Rescue), es un grupo élite, especializado en la blsqueda,




67

realizado afios
atras y los
organiza en un
solo
documento
orientativo
para los
GADS.

Fuentes: Ministerio de Finanzas, (MINFE 2022); EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos
2021.
Elaboracion propia

En 2008, con la aprobacion de la nueva Constitucion y la creacion del SNDGR,
Se genera un nueva propuesta institucional y operativa para hacer frente a las emergencias
y desastres en el pais. La Constitucion estableci6 como obligacion del Estado la
proteccion a la poblacion en caso de una emergencia o desastre, como se evidencia en la
Tabla 1, donde se presenta un resumen general entre la relacion de la estrategia y la
institucionalidad; se puede evidenciar que el principal objetivo de la institucién en sus
primeros siete afios fue la generacion, creacion y fortalecimientos de las Unidades de
Gestion de Riesgos, que posteriormente, y como dice la Constitucion, se han convertido
en el brazo ejecutor del ente rector, pero es importante diferenciar los principales hitos de

cada una de estas etapas institucionales.

Secretaria Técnica de Gestion de Riesgos, adscrita al Ministerio Coordinador de
Seguridad

Histdricamente, la gestion de emergencias y desastres se ha gestionado desde la
vision de seguridad y proteccion interna debido a que en caso de desastres son las
instituciones de seguridad (Fuerzas Armadas y Policia Nacional) las que cuentan con la
mayor capacidad operativa, pero este tipo de gestion en mucho de los casos no toma en
consideracién la proteccion de derechos. La Constitucion 2008 buscé integrar a la gestion
de riesgos a un sector especifico en relacion a la estrategia institucional de esa época, bajo
la consideracion de que la Defensa Civil venia de una herencia militar se la sustituy6 con
la Secretaria Técnica de Gestion de Riesgos, en una época en que no se contaba con
instrumentos técnicos claros ni normativas que permitan el desarrollo de la gestion; el
presupuesto no estaba diferenciado y no existe informacion de procesos ejecutados en
relacion a la gestion de emergencias, aunque se puede identificar un presupuesto de medio
millon de dolares para el servicio de atencion de incendios, que en afios posteriores se

convertié en parte del SNDGR, como servicio de gestion, extincion de incendios. Esta
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primera etapa, relativamente corta, permitio identificar necesidades y la creacion de la

institucion.

Secretaria Nacional de Gestidn de Riesgos (rango de ministerio)

Entre 2009 y 2012, la institucion ya contaba con mayor fortaleza institucional,
tanto a nivel de presencia como de presupuesto, que se destino a la construccion de obras
de mitigacion; la gestion de las emergencias la realizaba directamente la Secretaria y las
instituciones nacionales; por ejemplo, todo lo relacionado con accion humanitaria, como
laentrega de Kits, era responsabilidad del Ministerio de Inclusion Econdémica y Social. La
primera Ley que intentd regular el sistema fue la de Seguridad Publica y del Estado, pero
la regulacion no fue integral, pues a pesar de considerar la gestion de riesgos como un
derecho, se mantuvo en los margenes de las instituciones relacionadas con la seguridad,
por lo que su tratamiento sigue teniendo una vision operativa y de “hacerle” frente a la
emergencia en vez de gestionar los escenarios de riesgos y reducir la vulnerabilidad
social.

A pesar de ello, esta época resulta fundamental porue sentd las bases técnicas de
la gestion de riesgos. Se crearon metodologias para asistencia humanitaria, respuesta y
gestion comunitaria, entre otras. En esta etapa la institucion de gestion de riesgos era
operativa en todos los aspectos de la gestion, el desarrollo de obras de mitigacion, la
atencion a emergencias, el trabajo comunitario entre otros. Se contaba con un presupuesto
alto que permitia la gestion directa, pero a pesar de que la Constitucion en el articulo 390
planteaba que el sistema se conformaba con las unidades de gestién de riesgos de las
instituciones publica y privadas, poco se trabajé en la generacion de acciones para la
creacion de estas unidades. Sin embargo, en 2012 se crea el COOTAD, con lo cual la

exigencia de la accién de los GADM entrd en vigor.

Secretaria de Gestion de Riesgos

Para 2013, como respuesta a lo planteado tanto en la Constitucion como en el
COOTAD, se plantea por primera vez el Modelo Integral de Gestién de Riesgos, “Plan
Troya” (Anexo 3), que por primera vez recoge la estrategia institucional y los objetivos
que se basan en cuatro ejes fundamentales: fortalecimiento del sistema (mediante las
Unidades de Gestion de Riesgos, UGR), promocion comunitaria, incluir la gestion de
riesgos en el desarrollo territorial y sistemas de alerta temprana, que incluyen zonas

seguras. Se debe considerar que para esta época se estaba definiendo la estrategia



69

territorial; el 2014 se consolidan las zonas y, a partir de entonces, la institucion comienza
un proceso de reduccion institucional. Las UGR pasan a ser parte del sistema y, por tanto,
el papel de la institucion es de “rector” que verifica el cumplimiento de las normas y
funcionamiento de las UGR, que se consolidan a nivel zonal.

Al cambiar la logica operativa de la institucion, se registra la reduccién
presupuestaria paso de 85 a 24 millones, un 30% menos entre 2013 y 2014. El traspaso
de responsabilidades a las UGR no necesariamente fue eficiente, pues no existe un
registro de dicho cambio en los presupuestos, las comptencias y la estructura base de
gestion. Sin embargo, el trabajo de la institucion tuvo un cambio estratégico fundamental:
pasd de gestionar los riesgos a fortalecer el sistema, asesorar, acompafiar y aplicar el
principio de subsidiariedad. En 2016 la institucion fue superada por el Ministerio
Coordinador de Seguridad que se convirtié en el ente responsable directo de la gestion.
Pero en 2017, de forma contradictoria, se encargo la gestion en asistencia humanitaria a
la Gestidn de Riesgos, generando una sinergia compleja entre asesorar y atender, ya que

se traslada esa competencia sin aumentar el presupuesto que, mas bien, baja afio tras afio.

Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias

A diferencia de lo mencionado anteriormente, la creacion del Servicio no responde
a una estrategia territorial o de traslado de competencias sino a una estrategia politica. En
el gobierno de Lenin Moreno se planted una reduccion del “gasto publico” la estructura
se redujo al minimo y pesé de contar con rango de Ministerio a no poder plantear planes
y normas nacionales, pues la rectoria la tiene el Comité de Gestidn de Riesgos, que hasta
la fecha no tienen funcionamiento, dado que no cuentan con reglamento para este fin.
Esta sin duda es la etapa mas compleja, a nivel institucional, con bajo presupuesto y con
las competencias de respuesta y asistencia humanitaria, con lo cual la capacidad para
realizar acciones de reduccion quede limitada. A pesar de ello, se han creado varias
normas técnicas para varios los ambitos, pese a no contar con la fuerza institucional para
trasladarlos al sistema.

Ademas, se debe considerar que desde la creacion del ente rector las estrategias
se mantienen, con pequefias modificaciones, basadas en cuatro ejes: creacion o
fortalecimiento del sistema, fortalecimiento de los instrumentos de planificacion
territorial, fortalecimiento comunitario y sistemas de alerta temprana y zonas seguras, lo
que difiere es la capacidad operativa o asesora de la institucion. Sin embargo, la falta de

informacién impide medir el impacto, pero en el caso de analizar desde una perspectiva
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cuantitativa, los objetivos del sistema se han cumplido: creacién de las UGR, desarrollo
de planes, gestion de riesgos es parte del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial
(PDOT); aunque el problema de la falta de gobernanza esté relacionada con la falta de
acciones, politicas y voluntad para la aplicacion de un sin nidmero de normas técnicas
existentes; al tiempo que la falta de voluntad y conciencia en los territorios es otra
limitante. Mientras que el SNGR, al no ser operativo, no logra la gestién de todo el
sistema y por tanto el impacto es menor.

Se puede determinar que los niveles estratégicos no se han modificado. Desde un
inicio se pensaba la gestidn de riesgos desde una perspectiva altamente transversal, que
debia enfocarse al desarrollo de normativas que puedan establecerse en todos los niveles
de gobierno y para todos los extractos de la sociedad. Sin duda, en los primeros afios de
la institucidn se buscaba generar acciones y definir normas directas, los presupuestos eran
altos, dado que la Secretaria era unidad ejecutora de obras de mitigacion en zonas
vulnerables, obras que las que hoy no se tiene registro de su estado o el de traspasado para
el mantenimiento de los GADS.

A partir de la creacion de las UGR, brazo operativo del del ente rector, la
institucion se reduce, aunque la presencia territorial no afecta al modelo propuesto porque
las unidades de gestidn de riesgos pasaron a ser parte de la estructura del sistema liderado
por el ente rector y debian trasnversalizar los temas a nivel de la planificacion y desarrollo
territorial. Sin embargo, al reducir la presencia territorial, también se redujo la capacidad
de orientar y dar seguimiento a las normativas y orientaciones establecidas, al tiempo que
se traslado a los diferentes niveles de gobierno sin la claridad suficiente y sobre todo sin
el presupuesto claro, pese a que debio priorizarse desde el principio de transversalizacién
y, en el caso de generacion de un evento, trabajarse de manera subsidiaria, pero eso

tampoco estuvo claro, como lo ha sefialado Cahuefias Mufioz:

Asimismo, se modifico la responsabilidad relacionada con la financiacion, ya que la
Constitucion dice que “garantizar una financiacion suficiente y oportuna”, mientras que
el reglamento establece “gestionar los fondos necesarios”. El reglamento institucionaliza
y organiza el Sistema Descentralizado de Gestion de Riesgos, que “incluye el conjunto
de actividades de prevencion, mitigacion, preparacion, alerta, respuesta, rehabilitacion y
reconstruccion de los efectos de los desastres”. ademas, el referido reglamento establece
el Comité Consultivo Nacional de Gestion de Riesgos, el cual es presidido por la SGR e
integrado por todos los ministerios coordinadores. Paralelamente, el Reglamento sefiala
que los Comités de Operaciones de Emergencia (COE) “son instancias
interinstitucionales responsables en su territorio de coordinar las acciones tendientes a la
reduccion de riesgos, y a la respuesta y recuperacion en situaciones de emergencia y
desastre”. [...] Bajo el principio constitucional de descentralizacion subsidiaria, los COE
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son responsabilidad directa de las instituciones dentro de su ambito geografico; es decir,
existirdn COE nacional, provinciales y cantonales [...]. (Cahuefias Mufioz 2018, 57)

Esta falta de claridad provoca que se limite una accidn efectiva, aungque no es un
tema solo de presupuesto o norma, por si solos, sino que tiene relacién con la
concientizacion y construccion de la gobernanza a todos los niveles y, sobre todo, con
trasnversalizar en las acciones de los GAD. Al no poder medir la eficiencia de estas
acciones, no se puede evaluar si se puede considerar la gestion del riesgo como parte del
proceso de desarrollo. Ademas, no se cuentan con registros por parte del SNGR o de los

GAD de la participacion ciudadana, a pesar de ser una de las prioridades.
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Figura 11. Presupuesto por afios e instituciones

Fuente: Ministerio de Finanzas (MINFE 2022); EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos
2021.

Elaboracion propia

Desde el inicio, los presupuestos fueron altos (rango entre 80 y 125 millones
anuales), pero bajaron (15 a 30 millones anuales) a medida que el ente rector dejaba de
trabajar en acciones operativas dentro de los territorios y trasladaba estas acciones a las
UGR. En la actualidad, el ente rector cumple el papel de asesor y orientador de la politica
publica y por tanto es fundamental fortalecer el modelo en funcion del desarrollo
territorial, puesto que las UGR son financiadas por lo GAD. A pesar de este cambio la
base estratégica no se ha modificado, quizas porque la gestién de riesgos se basa en
instrumentos internacionales. En los Gltimos doce afios se ha establecido como estrategias
que los GAD asuman la creacion de la UGR y apliquen acciones transversalmente a traves
de manuales, charlas, temas comunitarios. Es decir que la estrategia que se mantiene, por
lo que se puede ver que el modelo no es el problema, es la ejecucion y la incapacidad de

ver a la gestién de riesgos como un asunto de interés publico.
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Otro elemento presente es la ausencia de una ley que norme el sistema de gestion
de riesgos y asegure procesos de obligatorio cumplimiento por parte de los GAD. La falta
de normativa podria ser la fuente de la inaccién; aunque la norma por si sola no genera
soluciones, pues sin recursos y sin procesos gobernantes no se llegard a una conclusién
adeudada. A pesar de que se ha intentado gestionar a través de varias normas subyacentes
no es suficiente para la gestion y sobre todo la transversalizacion.

De igual forma, el modelo traslada los temas de forma mecanica, sin considerar
que la gestion de riegos es un tema de desarrollo. De acuerdo con el informe del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) (Lacambra et al. 2017) sobre los resultados de la
eficiencia del Ecuador en este &mbito, el nivel general de avance llega a 50.56 %, un
rango “apreciable”, de acuerdo con la clasificacion propuesta de ese organismo. Mientras
que los resultados por componentes de politica publica para la Gestién de Riesgos de
Desastres (GRD) revela que el componente “marco general de gobernabilidad” tiene un
avance ‘“notable”, con un porcentaje de cumplimiento de 79 %. En un rango de progreso
“apreciable” se ubican tres componentes de la GRD: “preparativos de la respuesta” (63
%), “reduccion del riesgo” (59 %) e “identificacion y conocimiento del riesgo” (45 %).
En rangos de avance “incipiente” se ubican los componentes de “proteccion financiera”,
y de “planificacion de la recuperacion posdesastre” (32 y 24 %, respectivamente)
(Anexo3).

En cambio, del informe del Servicio Nacional de Gestion de Riesgos (2021), que
incluye el periodo pospandemiay se genera cinco afios después del primer informe, indica

que:

La Identificacion del Riesgo es el componente que mas favorece al resultado, con 71.35
%; seguido de la gestion realizada para el Manejo de desastres (66,46 %), la reduccion
del riesgo (66 %) y la Gobernabilidad y proteccion financiera (56.5 %), que alcanza un
desempefio inferior al IGR calculado. (Secretaria de Gestién de Riesgos 2021)

Informe ICGR BID-SNGR
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Figura 12. Informe de ICGR
Fuentes: Lacambra et al. 2017; EC Secretaria de Gestion de Riesgos 2018. Elaboracion propia
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La metodologia de ambos informes incluyo el levantamiento de informacion a
través de encuestas a los actores del sistema nacional de gestion de riesgos, en rangos
generales cuantitativamente el sistema y la gestion de riesgos avanza con pasos firmes en
el pais. Sin embargo, el impacto en el territorio no es el mismo, muy pocos conocen sobre
esta temética y si se considera el pésimo manejo de la pandemia por parte del Estado, los
resultados son altamente contradictorios. Nuevamente, el problema se relaciona no con
la norma, el modelo o el presupuesto, sino con la introspeccién del riesgo en la sociedad,
es decir esos niveles de vulnerabilidad que se presentan en el entramado social estan lejos
de ser parte del desarrollo de nuestras necesidades. La gestion del riesgo debe ser
considerado como un proceso sistematico que debe planificarse de forma integral que se
proyecte con metas e indicadores bien definidos a corto, mediano y largo plazo.

FALTA QUE INCLUYA LOS RESULTADOS DE SU ESTUDIO ES DECIR
AL FINAL QUE PASA CON LAS PREGUNTAS QUE SE HIZO AL INICIO
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Resultados de la Investigacion

La presente investigacion intenta establecer como fue conceptualizado en el
Ecuador la gestion de riesgos de desastres y si ha logrado establecer mecanismos para la
gestion adecuada de los eventos peligroso. Al inicio de este trabajo se establecieron cinco
preguntas que abordaban desde el tema normativo hasta el impacto de la gestion en el
marco de la gobernanza y en relacion con esto se considera importante establecer los

siguientes resultados:

Es importante comprender que a partir del 2008 la gestion de riesgos de desastres
es parte de la Constitucion, esto sin duda es un paso fundamental, ya que obliga a las
instituciones, al gobierno y a la sociedad hablar de gestion de riesgos. Sin embargo, a
pesar de ser un derecho fundamental, el modelo planteado en la constitucién por si solo
no permite disminuir el impacto de los desastres. Se debe considerar que, en relacion con
lainvestigacion, poner en el centro del debate la gestion de riesgos ha permitido visibilizar
fendmenos y dinamicas territoriales que antes quizas estaban ocultas. Sin embargo, hasta
la fecha no se cuenta con un modelo de gestion en una Ley Orgénica de Gestion de
Riesgos, que regule, obligue y establezca mecanismos para que el modelo de gestion

planteado tenga aplicacién normativa presupuestaria y practica.

Es decir, la constitucion del Ecuador, plantea la gestion de riesgos de desastres
como un derecho para el buen vivir y como una obligacion del estado — modelo de
gestion- pero es general. Crea un sistema nacional y un ente rector al que no le da las
garantias necesarias para su aplicacion; se han generado a lo largo de los afios
mecanismos normativos para establecer competencias estatales y locales, sin embargo, el
sistema nacional, que es la base del modelo, sigue sin tener un mecanismo de ampliacion

clara.

A pesar de que se crea el sistema nacional, las competencias y obligaciones de
esta estructura sigue siendo un proceso general, por tanto, reconocer la gestion de riesgos
en la constitucién es y sera un paso fundamental, que debe ser reconocido en el marco de
la gobernanza del riesgo, pero que no ha sido sufriente para poder actuar en la gestion de
los eventos peligrosos de forma integral y con la participacion de todos los actores del

sistema. En este contexto, el modelo no es el problema sino la institucionalidad del ente



76

rector y la capacidad normativa que se genere para que el ente rector puede gestionar el

sistema, través de normas y politicas claras.

Por lo tanto, a pesar de convertirse en un derecho fundamental y a una politica
anclada al desarrollo, la falta de implementacion y la falta de transversalidad para
comprender que la gestion de riesgos de desastres debe anclarse a la reduccion de las
condiciones de vulnerabilidad, crea brechas en el ejercicio, aplicacion y construccion de

derechos.

Sin una adecuada gestion de riesgos trasnversalizado a toda la gestion pablica el
desarrollo y por tanto el ejercicio de los derechos estara limitado y se vera profundamente
afecto, puesto que el impacto de los riesgos afectaria a los derechos fundamentales como
salud, propiedad, vivienda, trabajo, estudios entre otros. El sistema y modelo,
constitucionalmente se anclan con estos derechos, sin embargo, el propio modelo y el
ente rector no ha logrado gestionar la ejecucién efectiva del propio sistema y las

soluciones en la gestion de los eventos peligrosos.

En el marco de la propia gestion, a pesar de que se ha querido superar la vision de
seguridad de la gestion de riesgos esto no ha sido posible. La Unica norma que intenta
regular el sistema es la Ley de Seguridad Publica y del Estado y el ente rector es parte del
comité de seguridad, en los eventos que se han desarrollado se ha dado énfasis a la
respuesta y sin duda la respuesta esta anclada a la capacidad logistica que solo la tienen
las fuerzas armadas; la normativa es clara y le da un papel especifico a las fuerzas armadas

en la gestion de riesgos, pero este papel es facilmente superado por las necesidades.

Ademas, los cambios del ente rector no han permitido el desarrollo de propuestas
claras se le ha ido quitando peso y capacidad operativa sin aumentarla a las unidades —
componentes del sistema- por lo que no tiene la capacidad de gestion, ni de ejecucién
limitando su accidn a los pronunciamiento o alertas tardias que no permiten el trabajo de

reduccion de riesgos de desastres como el eje de la politica.

Es claro que los cambios del ente rector, la disminucidn de su papel como gestor
politico y operativo ha afectado a la implementacion del sistema, no se trata de
presupuesto se trata de que el ente recortar cuente con el respaldo politico técnico y sobre
todo de una normativa que le brinde estabilidad, le permita desarrollar politicas publicas
para todos los niveles del estado y le permita operativizar los sistemas cantonales de

gestion de riesgos como un simil de la politica nacional. Mientras no se logre este



77

fortalecmiento y el ente rector no cuente con las herramientas necesaria para la gestion se

seguird trabajando al ritmo de los desastres.

Nuevamente no se trata solo de presupuesto ya que en los primeros afios se
contaba con este, se trata de consolidar un mecanismo normativo y de coordinar la
estabilidad para la aplicacién de la gestion de riesgos de desastres, ademas de una politica
a largo plazo, los cambios institucionales han generado un cambio de estratégica que no
permite medir efectos claros de lo que se busca trabajar, limitando el ejercicio de

derechos.
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Conclusiones

La gestion de riesgos de desastres es sin duda un tema fundamental en la
actualidad, cuando vivimos en una “sociedad del riesgo global”, caracterizada por el
cambio climatico, el aumento de la densidad poblacional ; hay un aumento significativo
del impacto de fendmenos, de origen natural o antrépico que activa una mayor cantidad
de eventos catastroficos, cuya incidencia en los centros poblados es mucho mayor y, por
tanto, los problemas que se presentan tienen mas frecuencia. Asi, la gestion de los riesgos
de desastres debe adecuarse con acciones a nivel del pais y de cada uno de los territorios
como parte de una politica y estrategia para el desarrollo.

Sin duda, el pais dio un salto importante en 2008 para el establecimiento de esta
politica, pero actualmente El Ecuador se encuentra lejos de poder construir verdaderos
procesos de gobernanza del riesgo de desastres. En estos Gltimos afios se pasd de una
institucién con presencia en todo el territorio, con presupuestos altos, a otra pequefia, con
dinero casi exclusivamente destinado para gestionar su vida administrativa: pagar las
remuneraciones de su burocracia. La falta de gobernanza presenta tres probelmas
fundamentales, las cuales deben transformarse para poder lograr un proceso adecuado
que permita proteger la vida de las colectividades, los bienes y los servicios.

La primera es un modelo de gestidon de riesgos similar al de otros paises de la
region, mas alld de los matices que se puedan presentar por cuestiones politicas,
ideologicas o de propio alcance. EI modelo responde a una etapa politica regional que
considera muchas politicas como un derecho y establece la necesidad de fortalecer la
presencia del Estado. La gestion de riesgos de desastres no esta ajena a esta situacion: se
establecié un modelo transversal en donde todos los actores juegan un papel fundamental.
Los GAD deben asegurar la gestion territorial en todos sus aspectos, tanto a nivel de
organizacion social, como de infraestructura; el Estado central debe garantizar la
normativa técnica y las condiciones que posibiliten el desarrollo —estabilidad econdmica,
acceso al trabajo, entre otras—. Sin embargo, en ninguno de los dos casos se han generado
acciones integrales, puesto que el Estado no ha logrado estabilidad y desarrollo
econdmico y los GAD tampoco han generado acciones transversales ni tienen capacidad

para propiciar su desarrollo. Pasar de una institucion con gran capacidad técnica, personal
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y operativa, a una institucion zonal sin marcos normativos adecuados y querer, de forma
mecénica, que las UGR se conviertan en el brazo ejecutor del ente rector no se ha logrado.
No pasa por la orientacion estratégica propiciada por el ente rector solamente, que se basa
en el marco de accion Sendai, sino por la incapacidad para trasladar procesos ordenados
y eficientes. Al no tener una ley que regule el sistema, no se pueden cumplir las funciones
para las que fue creada y, por tanto, queda a voluntad de los interpelantes. De igual forma,
al no contar con indicadores cuantitativos, la gestion se reduce a una suma de procesos y
actividades aisladas.

El segundo elemento es la falta de normas van de la mano con la falta de
presupuesto y de acciones efectivas para transversalizar la gestion de los riesgos entre los
diferentes actores del sistema. No se tiene claridad de ejecucion y tampoco estd
interiorizado el modelo para la gestion de riesgos. En general, se considera que existe un
presupuesto especifico para esta tematica, sin embargo, debe medirse también la
ejecucion de politicas de desarrollo. La gobernanza de la gestion de riesgos pasa por
garantizar que el desarrollo sea sostenible y las brechas de desigualdad sean superadas,
lo que no es responsabilidad del ente rector de la gestion de riesgos, debe pasar por
politicas nacionales de desarrollo y por la capacidad de gestion de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados. Lo que pueda desarrollar el ente rector de gestion de
riesgos, en estrecha articulacion con los gobiernos auténomos, se relaciona con la
capacidad técnica de incidir en el desarrollo normal de las instituciones del Estado.

Finalmente, la falta de transversalizacion también tiene que ver con la falta de
procesos de concientizacién y voluntad politica: no se pueden construir procesos de
gestion territorial sin que la gestidn de riesgos pase a ser un asunto de interés publico y
esto no pasa por un ejercicio normativo, sino por la transformacion y cambio de la
conciencia institucional y ciudadana. Por tanto, es fundamental considerar la necesidad
de reformas institucionales que permitan la operatividad del sistema, se debe sin duda
reformar la institucion y que esta cuente con caracteristicas ministeriales, que cuente con
un presupuesto adecuado y que ademas tenga la normativa que permita la gestion y la

obligatoriedad de aplicacién de las normas.
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ANexos

Anexo 1: Marco normativo de la gestion de riesgos en Ecuador

Articulos de la Constitucidn de la RepuUblica para soporte de las acciones de Gestidn de Riesgo de

Desastres y Respuesta

Titulo V:
Organizacion
Territorial del
Estado.

Capitulo Cuarto:
Régimen de
competencias

Articulo 261. El Estado central tendra competencias exclusivas sobre: [...]
[Numeral 8] El Manejo de los desastres naturales.

Articulo 264. Los Gobiernos Municipales y de los Distritos Metropolitanos
tendran entre sus competencias exclusivas [...] [Numeral 13] gestionar los
servicios de prevencidn, proteccion, socorro y extincion de incendios.

Titulo VI: Régimen
de desarrollo
Capitulo tercero:
Soberania alimentaria

Articulo 281. La Soberania alimentaria constituye un objetivo estratégico y
una obligacion del Estado para garantizar que las personas, comunidades,
pueblos y nacionalidades alcancen la autosuficiencia de alimentos sanos y
culturalmente apropiados de forma permanente.

Para ello, sera responsabilidad del Estado: [...]

12. Dotar de alimentos a las poblaciones victimas de desastres naturales o
antrdpicos que pongan en riesgo el acceso a la alimentacion. Los alimentos
recibidos de ayuda internacional no deberan afectar la salud ni el futuro de la
produccién de alimentos producidos localmente”.

Seccion Novena:
Gestion del riesgo

Articulo 389. El Estado protegera a las personas, las colectividades y la
naturaleza frente a los efectos negativos de los desastres de origen natural o
antropico mediante la prevencion ante el riesgo, la mitigacion de desastres, la
recuperacion y mejoramiento de las condiciones sociales, econdmicas y
ambientales, con el objetivo de minimizar la condicion de vulnerabilidad. El
Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos esta compuesto por
las unidades de gestidn de riesgo de todas las instituciones publicas y privadas
en los ambitos local, Regional y nacional. El Estado ejercera la rectoria a
través del organismo técnico establecido en la ley. Tendra como funciones
principales, entre otras:

1. Identificar los riesgos existentes y potenciales, internos y externos
que afecten al territorio ecuatoriano.

2. Generar, democratizar el acceso y difundir informacién suficiente y
oportuna para gestionar adecuadamente el riesgo.

3. Asegurara que todas las instituciones publicas y privadas incorporen
obligatoriamente, y en forma transversal, la gestion de riesgo en su
planificacion y gestion.

4. Fortalecer en la ciudadania y en las entidades publicas y privadas
capacidades para identificar riesgos inherentes a sus respectivos
ambitos de accién, informar sobre ellos, e incorporar acciones
tendientes a reducirlos.

5. Articular las instituciones para que coordinen acciones a fin de
prevenir y mitigar los riesgos, asi como para enfrentarlos, recuperar
y mejorar las condiciones anteriores a la ocurrencia de una
emergencia o desastre.

6. Realizar y coordinar las acciones necesarias para reducir
vulnerabilidades, prevenir, mitigar, atender y recuperar eventuales
efectos negativos derivados de desastres o emergencias en el
territorio nacional.

7. Garantizar financiamiento suficiente y oportuno para el
funcionamiento del Sistema, y coordinar la cooperacion
internacional dirigida a la gestion de riesgo.
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Articulo 390. Los riesgos se gestionaran bajo el principio de
descentralizacién subsidiaria, que implicara la responsabilidad directa de las
instituciones dentro de su ambito geografico. Cuando sus capacidades para la
gestion del riesgo sean insuficientes, las instancias de mayor ambito territorial
y mayor capacidad técnica y financiera brindaran el apoyo necesario con
respeto a su autoridad en el territorio y sin relevarlos de su responsabilidad.

Avrticulos del Cédigo Orgéanico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion para
soporte de las acciones de Gestion de Riesgo de Desastres y Respuesta

Capitulo 1V: Del
ejercicio de las
Competencias
Constitucionales

Articulo 140 (reformatoria 2014). Ejercicio de la competencia de gestion
de riesgos. “La gestion de riesgos que incluye las acciones de prevencion,
reaccion, mitigacidn, reconstruccion y transferencia, para enfrentar todas las
amenazas de origen natural o antrépico que afecten al territorio se
gestionaran de manera concurrente y de forma articulada por todos los
niveles de gobierno de acuerdo con las politicas y los planes emitidos por el
organismo nacional responsable, de acuerdo con la Constitucion y la ley.
Los gobiernos auténomos descentralizados municipales adoptaran
obligatoriamente normas técnicas para la prevencion y gestion de riesgos en
sus territorios con el proposito de proteger a las personas, colectividades y la
naturaleza, en sus procesos de ordenamiento territorial.

Para el caso de los riesgos sismicos los Municipios expediran ordenanzas que
reglamente la aplicacién de normas de construccion y prevencion.

Capitulo VIII: De la
Intervencion en la
Gestion de las
Competencias de los
Gobiernos Autonomos
Descentralizados

Articulo 157. Autorizaciéon. ElI Consejo Nacional de Competencias
autorizara la intervencion temporal y subsidiaria, de las competencias de un
gobierno autbnomo descentralizado, hasta que se superen las causas que la
motivaron, exclusivamente en los siguientes casos: [...]

[...] Si perjuicio de lo anterior, en casos de emergencia declarada, un nivel
de gobierno podra asumir subsidiariamente las competencias de otro sin
necesidad de autorizacion previa del Consejo Nacional de Competencias,
pero con la obligacion de notificarle inmediatamente, a efectos de que este
disponga lo que corresponda.

Avrticulo 63
(reformatoria 2014). —
Agréguense

las disposiciones
generales [...]

DECIMO CUARTA. Por ninglin motivo se autorizaran ni se regularizaran
asentamientos humanos, en zonas de riesgo y en general en zonas en las
cuales se pone en peligro la integridad o la vida de las personas. El
incumplimiento de esta disposicion sera causal de remocién inmediata de la
autoridad que ha concedido la autorizacién o que no ha tomado las medidas
de prevencion necesarias para evitar los asentamientos, sin perjuicio de las
acciones penales que se lleguen a determinar. Los gobiernos autbnomos
descentralizados municipales o metropolitanos deberan expedir ordenanzas
que establezcan los pardmetros y las zonas dentro de las cuales no se
procederd con la autorizacidn ni regularizacién de asentamientos humanos.

Avrticulos del Cédigo Organico de las Entidades de Seguridad Ciudadana y Orden Publico para
soporte de las acciones de Gestion de Riesgo de Desastres y Respuesta

Titulo Preliminar
Capitulo I.
Generalidades

Art. 2. Ambito. Las disposiciones de este Codigo son de aplicacion
obligatoria en todo el territorio nacional y se rigen al mismo las siguientes
entidades:
1. Policia Nacional.
2. Entidades del Sistema Especializado Integral de Investigacion,
Medicina Legal y Ciencias Forenses.
3. Servicio de Proteccién Publica.
4. Entidades complementarias de seguridad de la Funcién Ejecutiva:
a) Cuerpo de Vigilancia Aduanera.
b) Cuerpo de Vigilancia de la Comision de Transito del Ecuador; vy,
¢) Cuerpo de Seguridad y Vigilancia Penitenciaria.
5. Entidades complementarias de seguridad de los Gobiernos
Auténomos Descentralizados Municipales y Metropolitanos:
a) Cuerpos de Control Municipales o Metropolitanos;
b) Cuerpos de Agentes Civiles de Transito; v,
¢) Cuerpos de Bomberos.
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Art. 3. Funciones de seguridad ciudadana, proteccion interna y orden
publico. Las entidades reguladas [...] realizan operaciones coordinadas para
el control del espacio publico; prevencién e investigacion de la infraccion;
apoyo, coordinacion, socorro, rescate, atencion prehospitalaria y en general,
respuesta ante desastres y emergencias.

Capitulo 11.
Principios,
Caracteristicas y Fines
de las entidades de
Seguridad Ciudadana

Art. 5. Principios. - Las entidades previstas en este Cadigo, y sus servidores,
se rigen por los siguientes principios: [...]

1. Respeto de los derechos humanos: [...]

. Eficacia: [...]

. Eficiencia: [...]

. Transparencia: [...]

. lgualdad: [...]

. Diligencia: [...]

. Imparcialidad: [...]

. Participacion ciudadana: [...]

. Equidad de género: [...]

10. Coordinacion: [...]

11. Complementariedad: [...]

Art. 7. Fines. En el marco de las competencias y funciones especificas
reguladas por este Codigo, las actividades de las entidades de seguridad
tendran los siguientes fines:

5. Apoyar al control del espacio publico, gestion de riesgos y manejo de
eventos adversos [...]

O©Coo~NOUhWwWN

Libro IV. Entidades
Complementarias de
Seguridad Ciudadana
Titulo 1. Disposiciones
Comunes Capitulo 1.
Naturaleza

Art. 218. Naturaleza. Las entidades complementarias de seguridad de la
Funcién Ejecutiva y de los Gobiernos Autdnomos Descentralizados
metropolitanos y municipales, son organismos con potestad puablica en su
respectivo &mbito de competencia, que desarrollan operaciones relacionadas
con el control del espacio publico; prevencion, deteccion, disuasion e
investigacion de la infraccion; apoyo, coordinacién, socorro, rescate,
atencion prehospitalaria y respuesta ante desastres y emergencias; con la
finalidad de realizar una adecuada gestion de riesgos y promover una cultura
de paz, colaborando al mantenimiento de la seguridad integral de la sociedad
y del Estado.

Las entidades que regula este libro son de caracter operativo, civil,
jerarquizado, disciplinado, técnico, especializado y uniformado. Estas
entidades realizan una labor complementaria a la seguridad integral que
brinda el Estado a través de las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. Su
gestion debe articularse a las politicas del Plan Nacional de Seguridad
Integral.

Titulo Il. Estructura
de las entidades
Complementarias de
Seguridad Capitulo I.
Facultades y
competencias

Art. 244. Facultades de los Gobiernos Autonomos Descentralizados
Municipales y Metropolitanos. Las facultades locales de rectoria,
planificacién, regulacion, gestion y control de las entidades complementarias
de seguridad son competencia de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolitanos y deberan enmarcarse con las
normas establecidas por el 6rgano rector nacional.

Art. 245. Mando técnico en caso de emergencia. En caso de emergencia,
eventos adversos o de riesgo, en el que concurrieran varias fuerzas de
socorro, el mando técnico general lo asumira el Comité de Operaciones de
Emergencia Nacional, Provincial, Cantonal o Metropolitano, segun sea el
caso y las operaciones estaran a cargo de la Policia Nacional en coordinacién
con las mé&ximas autoridades de las entidades complementarias de seguridad.
Para estos casos, todas las instituciones del Estado previstas en el articulo
225 de la Constitucion de la Republica, estdn obligadas a colaborar y
coordinar acciones de manera inmediata.

Art. 246. Ejecucion Operativa. Corresponde a las entidades complementarias
de seguridad, la ejecucién operativa de las politicas, planes, programas,
proyectos y directrices emitidos por la institucion rectora nacional y local de
cada entidad.

Capitulo I11. Aspectos
especificos

Subseccion I11. Cuerpos de Bomberos
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Seccion I1. Entidades
Complementarias de
Seguridad de los
Gobiernos Auténomos
Descentralizados
municipales y
metropolitanos

Art. 274. Naturaleza. Los Cuerpos de Bomberos son entidades de derecho
publico adscritas a los Gobiernos Autdnomos Descentralizados municipales
0 metropolitanos, que prestan el servicio de prevencidn, proteccion, socorro
y extincion de incendios, asi como de apoyo en otros eventos adversos de
origen natural o antropico.

Asimismo, efectdan acciones de salvamento con el propo6sito de precautelar
la seguridad de la ciudadania en su respectiva circunscripcion territorial.
Contaran con patrimonio y fondos propios, personalidad juridica, autonomia
administrativa, financiera, presupuestaria y operativa. Los recursos que les
sean asignados por Ley se transferiran directamente a las cuentas de los
Cuerpos de Bomberos.

Art. 275. Rectoria Nacional y Gestion Local. El servicio de prevencion,
proteccion, socorro y extincion de incendios es parte del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion de Riesgos, cuya rectoria es ejercida por la
autoridad nacional competente en materia de gestién de riesgos.

Art. 276. Funciones. Los Cuerpos de Bomberos en las circunscripciones
territoriales cantonales y metropolitanas tienen las siguientes funciones:

1. Ejecutar los servicios de prevencion, proteccion y extincion de
incendios, asi como socorrer en desastres naturales y emergencias,
ademas de realizar acciones de salvamento;

2. Actuar, segln los protocolos establecidos para el efecto, en forma
coordinada con los diferentes drganos del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestién de Riesgos;

3. Estructurar y ejecutar campafias de prevencion y control de
desastres naturales o emergencias, orientadas a la reduccion de
riesgos, en coordinacién con el ente rector nacional;

4. Disefiar y ejecutar planes y programas de capacitacion para prevenir
y mitigar los efectos de desastres naturales y emergencias, en
coordinacion con los Gobiernos Auténomos Descentralizados
metropolitanos 0 municipales y con el ente rector nacional de
gestion de riesgos;

Art. 278. Bombero Voluntario. - Los gobiernos autonomos descentralizados
municipales y metropolitanos podran considerar la intervencién de personas
voluntarias en las actividades que cumplen los cuerpos de bomberos para la
atencion de emergencias causadas por la naturaleza o el ser humano.

El bombero voluntario es la persona natural que act(ia para la proteccion y
defensa de personas y propiedades contra el fuego, socorro en desastres
naturales y emergencias, de forma no remunerada y solidaria. Por su
naturaleza, el voluntariado no implica relacién laboral alguna y deberé estar
debidamente registrado conforme lo determine el reglamento de este Libro.
El Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano,
proveera de la capacitacion y logistica necesarias para que realicen su trabajo
voluntario.

Articulos de la Ley Organica de la Defensa Nacional para soporte de las acciones de Gestion de

Riesgo de Desastres y Respuesta.

Titulo I1. Del
presidente de la
Republica.
Capitulo Unico

Articulo 5. En caso de grave conmocion interna o catéstrofes naturales,
previa declaratoria del Estado de emergencia, el presidente de la Republica,
a través del jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, podra
delegar la conduccion de las operaciones militares, a los comandantes de las
Fuerzas de Tarea, quienes tendran mando y competencias, de acuerdo con las
normas y planes respectivos.

Titulo 111 De los
organos de la Defensa
Nacional.

Capitulo 1V. Del
Comando Conjunto
de las Fuerzas
Armadas

Articulo 20. Las principales atribuciones y obligaciones del jefe del
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas son:

e) Ejercer, por delegacion del presidente de la Republica, la conduccion de
las operaciones militares de las Fuerzas Armadas, en situaciones de
emergencia.
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Titulo V. De la fuerza
auxiliar y de los
6rganos

de apoyo la defensa

Capitulo 1. De la fuerza auxiliar.

Articulo 64. La Policia Nacional constituye fuerza auxiliar de las Fuerzas
Armadas, para la defensa de la soberania, seguridad nacional y la defensa
interna del pais en estado de emergencia.

El planeamiento, organizacion, preparacion y empleo militar de la Policia
Nacional es atribucion del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, de
conformidad con las leyes y reglamentos respectivos.

Capitulo I1. De los 6rganos de apoyo a la defensa.

Articulo 66. Decretado el estado de emergencia, por inminente agresion
externa o grave conmocién interna, la fuerza auxiliar y los érganos de apoyo
a la defensa, se subordinaran al Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas,
total o parcialmente.

Disposiciones
Generales

SEXTA. Para el caso de desastres naturales y otras, las Fuerzas Armadas
colaboraran con sus capacidades de prevencion y respuesta inmediata, en
apoyo a las autoridades e instituciones civiles responsables de atender dichas
eventualidades.

Articulos de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo para soporte
de las acciones de Gestidn de Riesgo de Desastres y Respuesta

Capitulo I1: Principios
rectores y derechos
orientadores del
ordenamiento
territorial,

uso y la gestion del
suelo

Articulo 8. Derecho a edificar. El derecho a edificar es de caracter pablico y
consiste en la capacidad de utilizar y construir en un suelo determinado de
acuerdo con las normas urbanisticas y de edificabilidad asignada por el
Gobierno Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano.

El derecho a edificar se concede a través de la aprobacion definitiva del
permiso de construccion, siempre que se hayan cumplido las obligaciones
urbanisticas establecidas en el planeamiento urbanistico municipal o
metropolitano, las normas nacionales sobre construccion y los estandares

de prevencion de riegos naturales y antrépicos establecidos por el ente rector
nacional.

Este derecho se extinguira una vez fenecido el plazo determinado en dicho
permiso.

Titulo I1:
Ordenamiento
territorial

Capitulo I: Definicion y objeto.

Articulo 11. Alcance del componente de ordenamiento territorial. Ademas
de lo previsto en el Codigo Orgéanico de Planificacion y Finanzas Pablicas y
otras disposiciones legales, la planificacion del ordenamiento territorial de
los Gobiernos Auténomos Descentralizados observaran, en el marco de sus
competencias, los siguientes criterios:

1. Los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales y
metropolitanos de acuerdo con lo determinado en la ley, clasificaran
todo el suelo cantonal o distrital, en urbano y rural y definiran el uso
y la gestién del suelo. Ademas, identificaran los riesgos naturales y
antrépicos de ambito cantonal o distrital, fomentaran la calidad
ambiental, la seguridad, la cohesion social y la accesibilidad del
medio urbano y rural, y estableceran las debidas garantias para la
movilidad y el acceso a los servicios basicos y a los espacios
publicos de toda la poblacién.

Las decisiones de ordenamiento territorial, de uso y ocupacion del
suelo de este nivel de gobierno racionalizaran las intervenciones en
el territorio de los otros niveles de gobierno.

Titulo 111:
Planeamiento de uso y
de la gestion

del suelo.

Capitulo I: Suelo

Seccion primera: Clasificacion y sub

clasificacion del suelo.

Articulo 18. Suelo urbano. Numeral 3. Suelo urbano de proteccidn. Es el
suelo urbano que, por sus especiales caracteristicas biofisicas, culturales,
sociales o paisajisticas, o por presentar factores de riesgo para los
asentamientos humanos, debe ser protegido, y en el cual se restringira la
ocupacion segun la legislacion nacional y local correspondiente. Para la
declaratoria de suelo urbano de proteccion, los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial municipales o metropolitanos acogeran lo previsto
en la legislacién nacional ambiental, patrimonial y de riesgos.
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Seccion tercera:
Instrumentos de
planeamiento del suelo

Articulo 43. Estandares urbanisticos. Los Gobiernos Auténomos
Descentralizados  municipales o0 metropolitanos establecerdn las
determinaciones de obligatorio cumplimiento respecto de los parametros de
calidad exigibles al planeamiento y a las actuaciones urbanisticas con
relacién al espacio publico, equipamientos, prevision de suelo para la
vivienda social, proteccion y aprovechamiento del paisaje, prevencién y
mitigacion de riesgos, y cualquier otro que se considere necesario, en funcién
de las caracteristicas geogréaficas, demograficas, socio-econémicas Yy
culturales del lugar.

Seccion Quinta:
Instrumentos para la
gestién del suelo de los
asentamientos de
hecho

Articulo 76. Declaratoria de regularizacién prioritaria. Los Gobiernos
Auténomos Descentralizados municipales o metropolitanos, en el plan de uso
y gestion de suelo, determinaran zonas que deban ser objeto de un proceso
de regularizacion fisica y legal de forma prioritaria, en cumplimiento de la
funcién social y ambiental de la propiedad. Para ello, se contara previamente
con un diagnostico integral que establezca la identificacion de los
beneficiarios, la capacidad de integracion urbana del asentamiento humano,
la ausencia de riesgos para la poblacién y el respeto al patrimonio natural y
cultural, de conformidad con la legislacion vigente. Esta declaratoria se
realizara en el componente urbanistico del plan de uso y gestion de suelo. El
Gobierno Central realizara la declaratoria de regularizacion prioritaria, en el
caso que los Gobiernos Autonomos Descentralizados municipales o
metropolitanos no lo realicen en el plazo de dos afios contados desde la
vigencia del plan de uso y gestion del suelo [...]

[...] Pararesolver la situacién de los asentamientos de hecho que no cumplan
con los parametros de integracién urbana, que presenten riesgos para la
poblacion, o que se localicen sobre &reas declaradas de proteccion natural o
cultural, el Gobierno Auténomo.

Descentralizado municipal o metropolitano aplicara

el instrumento de declaracién de zonas de interés

social en terrenos adecuados.

Titulo VI:
sancionatorio.
Capitulo 1:
Infracciones y
sanciones sujetas al
control de la
Superintendencia de
Ordenamiento
Territorial y Uso y
Gestion del Suelo

Régimen

Articulo 108. Infracciones muy graves.
1. Emitir actos administrativos y normativos de ordenamiento territorial y
uso y gestion del suelo que contravengan:

a) Lalegislacion sectorial de riesgos aplicable y la normativa nacional
de construccion, que impliquen poner en peligro la vida e integridad
fisica de las personas. En estos casos se aplicara la maxima pena
prevista en el siguiente articulo.

5. Construir obras de infraestructura, edificacion u otras realizadas por
entidades publicas que no cumplan con la normativa nacional de construccion
y los lineamientos para mitigar los riesgos y cuyo control no sea competencia
de los Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o
metropolitanos. En el caso que esas obras pongan en peligro la vida e
integridad fisica de las personas se aplicard la maxima pena prevista en el
siguiente articulo.

6. Construir obras de infraestructura, edificacion u otras realizadas por los
Gobiernos Auténomos Descentralizados municipales o metropolitano que no
cumplan con la normativa nacional de construccion y los lineamientos para
mitigar los riesgos. En el caso que esas obras pongan en peligro la vida e
integridad fisica de las personas se aplicard la pena maxima prevista en el
siguiente articulo.

Articulo 109. Sanciones. Adicionalmente a las sanciones previstas por el
COOTAD, las infracciones descritas en esta Ley seran sancionadas con multa
de:

3. Infracciones muy graves: entre cincuenta y cien salarios basicos unificados
de los trabajadores en general.

A mas de las sanciones pecuniarias, la Superintendencia de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo dispondra la obligacion de reparacion de
los bienes afectados.

Se establece el derecho de repeticion a favor de la entidad sancionada en
contra de los servidores publicos que por su accién u omisién hayan
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permitido el cometimiento de la infraccion, sin perjuicio de las
responsabilidades administrativas, civiles y penales del caso.

La reincidencia en el cometimiento de las infracciones previstas en esta ley
se sancionard con el maximo de la pena prevista.
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Anexo 2: Etapas del desarrollo nacional y eventos peligrosos

Periodo

Eventos Trascendentales

Eventos Peligrosos

Periodo liberal 1885 a 1912

Se establece el gobierno liberal,
que permite la consecucién de
varios derechos a través de la
formulacién de nuevas normas,
este periodo no estuvo exento de
conflictos y eventos peligrosos a
pesar de tener un registro no
cuenta con un modelo para
hacerle frente y exista una
respuesta reactiva liderada por
las fuerzas militares.

Sismo y Tsunami Esmeraldas
1906

Se produjo el terremoto mas
fuerte que se haya registrado en el
Ecuador. Este terremoto tuvo una
magnitud de 8,8 grados y se
produjo en las costas de
Esmeraldas, este evento dio como
resultado un tsunami
extremadamente perjudicial que
causo entre 500 a 1500 victimas
mortales.

Periodo posliberal. Crisis de
1912 a 1944

Este periodo de tiempo en el
Ecuador se presenta varias crisis
que no permitieron la cohesion
de la institucionalidad, las
diferencias y los problemas
sociales eran complejos se toma
este periodo de tiempo pues en el
44 se genera un evento politico
social fundamental que
promueve una nueva
constitucion que buscaba varios
derechos fundamentales.

De igual forma no se conocen
eventos de gran magnitud el
manejo de los fenémenos no era
parte de la discusién y por tanto
no existia proceso de discusién
de la tematica.

Erupcion Volcan Tungurahua
1916-1925

El 4 de marzo de 1916 inicia el
proceso eruptivo del Volcan
Tungurahua, se  generaron
intensos bramidos, movimiento
del suelo y salida de material
incandescente, a pasar de los dias
se increment6 la energia de la
erupcion y los gases se mostraban
cada vez méas densos y mezclados
con materiales solidos, se gener
el descenso de caudalosos lahares
por todas las quebradas y rios, en
la madrugada del 10 de marzo en
el crater del volcan los pueblos
circundantes fueron despertados
por una gran explosiéon con
impresionante  emanacion  de
gases, millares de bombas, ceniza
y arena.

Periodo de 1944 a 1963

Este es uno de los eventos mas
fuertes de la historia nacional, se
generd el despliegue de toda la
poblacion y las instituciones. Se
generaron campamentos y las
FF.AA. lideraron el rescate y la
respuesta en general; sin
embargo, los recursos utilizados
no fueron usados de manera

adecuada. Este evento y el
manejo propio es lo que
promovidé la discusion y la

posterior creacion de la Defensa
Civil no se registra ningln
modelo mas all& del que se basa
en la respuesta

Terremoto Pelileo 1949

El 5 de agosto de 1949, un sismo
golpe6 la  provincia de
Tungurahua, al sureste de la
capital. Tuvo una magnitud de
6,8 en la escala sismologica de
Richter. Causé aproximadamente
5.050 pérdidas humanas.

En este periodo de tiempo se
registraron varios eventos, se
reform6 el Estado y se cuenta
con una de las mayores bonanzas
econdmicas por el impulso
petrolero. También se desarrolla
una incipiente reforma agraria,

Sequia Loja 1968

En el afio de 1968 hubo una
catastrofica sequia en la
provincia de Loja, por la que se
perdieron totalmente los cultivos
y la gente migré6 en grandes
cantidades. Tratandose de una
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Periodo de alta influencia
militar de 1963 a 1984

que promovid la ocupacion del
suelo y el crecimiento vy
densidad  poblacional, que
transformé la relacién con el
medio y, por tanto, aument6 la
exposicion.

Se comienza a discutir por el
propio aumento de los
fendmenos un modelo basado en
la respuesta, ademas anclado a la
normativa y presupuesto. En
1960 se crea la Defensa Civil. En
1964 se dicta la Ley de
Seguridad Nacional, donde se
establece la Defensa Civil como

institucion a nivel nacional
dependiente de la Secretaria
General del Consejo de
Seguridad Nacional, y a partir de
1973 comenzé a cumplir
operaciones sistematicas
relacionadas con los

preparativos y respuesta, a traveés
de la Direccion Nacional de
Defensa Civil. En 1977 la
Secretaria Nacional del Consejo
de Seguridad Nacional aprueba
el Reglamento Interno del
Sistema de Defensa Civil que
enmarca el accionar de la
institucién.

zona fundamentalmente
ganadera.

Fenémeno de EI Nifo 1982-
1983

Este evento climatico es uno de
los que mas ha afectado a nuestra
region. El fuerte invierno generé
600 pérdidas humanas, 900 mil
hectareas inundadas y 650
millones de dolares en pérdidas
economicas.

Periodo neoliberal, 1984-2006

El retorno a la democracia
encontré un pais sumamente
dividido y desigual que ademas
fue afectado por varios eventos,
en este periodo de tiempo en
donde la institucionalidad y el
Estado marcado por las politicas
neoliberales  ampliaron las
profundas brechas de
desigualdad y poca capacidad

institucional,  recortando el
Estado y los recursos.
También el impacto de los

desastres es mas evidente por la
mayor densidad poblacional, el
crecimiento irregular de las
ciudades entre otros factores
fisicos y sociales.

Sismo Reventador 1987

El 5 de marzo de 1987, el
Ecuador fue golpeado por dos
terremotos. El primero, a las
20:54, con una magnitud de 6,1y
el segundo, a las 23:10, con una
magnitud de 6,9. El saldo final
fueron 1 000 muertos y dafios
materiales por USD 1.000
millones, Destruccién de varios
tramos del oleoducto
Transecuatoriano. EIl epicentro
fue junto al volcan Reventador.

Represamiento La Josefina
1993

El 29 de marzo de 1993 el cerro
Tamuga se desplomé sobre la
comunidad de La Josefina. El
fenébmeno produjo que se
represen cerca de 200 millones de
metros cubicos de agua y lodo en
el rio Cuenca, un mes después la
ruptura del dique causé una
mayor destruccién en el cantén
Paute.

Terremoto Pujili

El jueves 28 de marzo de 1996, a
las 18:07, la tierra de la provincia
de Cotopaxi, en especial Pujili,
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Se mantuvo el modelo de gestion
basado en la defensa civil sin
cambios

Salcedo y otras ciudades de esta
region, fueron sacudidas por un
terrible terremoto de 5.7 grados
en la escala de Richter, dejando
un saldo de 62 muertos, siete
mil casas destruidas y mas de
15 mil damnificados.

Fendmeno del Nifio 1997 y 1998
El Nifio, en 1997-1998, destruyo
del 80 % de la red vial costera.
Mientras que dejo al menos 292
personas muertas, 162 heridas
y 40 desaparecidas. EI monto
total de los dafios ocasionados
en el Ecuador se estima en
2.869,3 millones de dolares. El
Nifio incremento su intensidad en
los meses de febrero. La Defensa
Civil se vio obligada a declarar,
nuevamente, la alerta roja en
Guayas, Manabi y El Oro.

Terremoto Bahia de Caraquez
1998

El 4 de agosto de 1998 se registrd
un evento de magnitud 7.1 que se
localizb frente a la ciudad de
Bahia de Cardquez, provocando
ingentes pérdidas economicas, en
especial al sector turistico, ya que
hubo una importante reduccion
del flujo turistico a la zona, asi
como perdidas debido al
desplome y dafios estructurales
de algunos edificios ubicados en
la ciudad.

Volcan Tungurahua

En julio de 1999 se registraron 20
sismos de largo periodo con
magnitudes entre 2.0 y 3.5 grados
y profundidades entre 7 y 10 km
debajo del volcan. En agosto se
registraron mas de 1 000 eventos
sismicos, los cuales eran de tipo

de largo periodo y
volcanotectonicos. En el mes de
octubre se presentaron por
primera vez emisiones de

material incandescente y ceniza 'y
explosiones  volcanicas.  Por
disposicion de la Presidencia de
la Republica se decreté la alerta
naranja en la zona de alto riesgo
donde se encuentra Bafios,
Bilbao, Cususa, Pondo y otras
poblaciones. Se estima que mas
de 25 000 personas fueron
evacuadas

Erupcion Reventador 2002
Se produjo la erupcién del volcan
Reventador en el 2002 se
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incrementé las emanaciones de
material pirocléastico (ceniza,
rocas incandescentes y humo),
Quito y otros poblados menores
permanecian  paralizados y
golpeados por una pertinaz lluvia
de ceniza. El volcan Reventador,
situado a unos 100 kilémetros al
este de Quito, en una zona rural

Periodo progresismo del siglo
XX1 2006 a 2016 la etapa
progresista del siglo XXI

En el afio 2008, afio se genera un
punto de inflexién en todos los
sentidos  con la  nueva
constitucion se crea un modelo
de gestion diferente y los riegos
pasan a ser gestionados desde la
perspectiva de los riesgos se
trabajan desde la integralidad
reduccion, respuesta y
recuperacion.

En dicho afio se reorganiza la
Direccion Nacional de Defensa
Civil mediante la figura de una
Secretaria Técnica de Gestion de
Riesgos adscrita al Ministerio
Coordinador de  Seguridad
Interna y Externa. En afos
posteriores se ve la importancia
de tener una secretaria mas
independiente.

poca poblada, su erupcion
produjo potentes exhalaciones de
gases, cenizas y  rocas
incandescentes.

Inundaciones Region Costa
2008

Las Inundaciones en la region
Litoral del Ecuador fue un

desastre natural en gran escala,
ocurrido a inicios de enero de
2008, afectando a toda la region
litoral o costa ecuatoriana, en las
provincias del Guayas, Santa
Elena, El Oro, Manabi, Los Rios
y Esmeraldas. La estacién
invernal en el litoral ecuatoriano
causé grandes estragos a la
poblacion campesina de la
region, sufriendo
desproporcionadamente las
consecuencias  del  desastre,
siendo vulnerables a los riesgos
que afectaron salud, vivienda,
agricultura, educacion, bienes y
servicios. Mas de 22 000
viviendas afectadas y mas de
300 totalmente destruidas.

Déficit Hidrico 2009

En el afio 2009 algunas
provincias del litoral y la sierra
ecuatoriana se vieron seriamente
afectadas por el periodo
prolongado de escasez de lluvias.
Manabi, Guayas y Los Rios
fueron declaradas en
Emergencia. En noviembre de
2009, en la provincia de Manabi
se reportd la muerte de 300 reses
y la afectacion por falta de agua
y pasto a casi un millén de
vacunos.

Incendios Forestales

Hasta el mes de noviembre de
2012, aproximadamente 21.570
hectareas fueron consumidas por
los incendios forestales en nueve
provincias del Ecuador.

El fuego no solo consumié la
vegetacion sino también arraso
con especies animales que
habitaban en reservas ecoldgicas,
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bosques y paramos de las
provincias de Bolivar, Pichincha,
Cantar,  Carchi,  Imbabura,
Chimborazo, Cotopaxi, El Oro y
Loja.

Terremoto 2016

La noche del sabado 16 de abril
de 2016 el territorio ecuatoriano
fue sorprendido por un sismo
muy fuerte, que alarm¢ a toda la
poblacion. La primera
informacién emitida por el
Instituto Geofisico mencionaba
que fue un terremoto de magnitud
7.8 con epicentro en la costa
ecuatoriana, en el Cantdn
Pedernales provincia de Manabi.
671 personas fallecieron, 30 358
edificaciones resultaron
afectadas, entre las que se
destaca infraestructura educativa,
de salud, patrimonial, deportiva,
entre otros.

Periodo los-Progresismo 2017

Se genera una ruptura de la
direccion ideoldgica y politica
del Estado. ElI  gobierno
comienza a disminuir el tamafio
del Estado, lo que provoca la
reduccion de la Secretaria de
Gestion de Riesgos y su cambio
institucional, para este afio es
muy dificil evaluar el estado de
la gestion.

Inundaciones en varios sectores y
zonas del pais ademas del
COVID-19 en este periodo de
tiempo se registra la muerta de
mas de 25 mil personas.

Fuente: EC Secretaria de Gestién de Riesgos 2018.
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Anexo 3: Nota metodologica “Plan Troya”

Modelo Integral de Gestion De Riesgos (MIGR) - Plan Troya

La Secretaria de Gestion de Riesgos (SGR) a través del Modelo Integral de
Gestion de Riesgos genera el fortalecimiento y articulacion entre los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD), comunidad y esta cartera de Estado. Anclado al
Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 y conforme lo expresa en su mision, ha tomado
como desafio este proceso con la finalidad de garantizar la proteccion de las personas y
las colectividades ante los efectos negativos de un desastre natural o antrépico y apoyar
el SNDGR, en la tarea de la conformacién y fortalecimiento de las UGR. Estas lineas
estratégicas estan contempladas como prioritarias en las 5 acciones acordados por la
Conferencia Mundial sobre la Reduccion de Desastres, dentro del Marco de Accién de
Hyogo. El objetivo central de la implementacion del Modelo Integral de Gestion de
Riesgos es el de fomentar una nueva cultura, desde todos los sectores de la sociedad, para
la Reduccion de Emergencias y Desastres, involucrando a los actores claves desde el
sector privado hasta el publico. De esta manera permitiendo una mayor resiliencia de
todos los sectores. Los objetivos del Plan Troya son:

1. Creacion y/o fortalecimiento de Unidades de Gestion de Riesgos.

2. Identificacion de zonas seguras.

3. Anadlisis del Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial e inclusion de

variables de Gestion de Riesgos.

4. Socializacion Comunitaria: Conformacion de Brigadas Comunitarias de
Gestion de Riesgos y manejo del Comité de Operaciones de Emergencias
(BCGR-COE).

Las 4 etapas del mencionado plan apuntan a obtener productos concretos
relacionados con los 10 aspectos esenciales y con los 40 criterios establecidos dentro de
la Campana de Ciudades Resilientes de los Gobiernos locales de las UNISDR. De esta
manera, la participacion activa de la ciudadania y el compromiso de las autoridades
locales y provinciales han permitido que durante el periodo de ejecucion del MIGR
(2013).

Este proceso integral establece la organizacion y la coordinacidn necesaria para

comprender y reducir el riesgo de desastres dentro de los gobiernos locales, con base en
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la participacion ciudadana, para asi impulsar el empoderamiento de la Gestion de Riesgos
en todos los niveles de Gobierno y potencializar la reduccion de riesgos de desastres a

nivel nacional.

Fuente: EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos 2021.
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Anexo 4: Metodologia indice de capacidades de gestion de riesgos. Nota

metodoldgica

El indice de Gestion de Riesgos es una medicion cualitativa de la gestion con base

en unos niveles preestablecidos o referentes deseables hacia los cuales se debe dirigir la
gestion de riesgos de desastres, segun sea su grado de avance. Para la formulacion del
IGR se tienen en cuenta cuatro politicas publicas 0 componentes que caracterizan el
desempefio de la gestion del riesgo: IR= Identificacion del Riesgo RR= Reduccion de
Riesgos MD= Manejo de Desastres PF= Gobernabilidad y Proteccion Financiera La
metodologia fue tomada del documento del BID, Indicadores de Riesgo de Desastre y de
Gestion de Riesgos — Programa para América Latina y el Caribe — Ecuador.
Formula del Célculo El calculo del indice de Gestion de Riesgos esta compuesto por las
cuatro componentes promediadas, como se muestra a continuacion: Donde — t: Es el
periodo de medicion (afio). La evaluacion de cada componente considera 6 indicadores
que caracterizan el desempefio de la gestion en el pais.

La valoracion de cada indicador se hace mediante una herramienta de medicion
cualitativa de 5 niveles de desempefio siendo 1 (bajo) a 5 (excelente). Este enfoque
metodolégico permite utilizar cada nivel de referencia simultaneamente como un
“objetivo de desempefio” y, por lo tanto, facilita la comparacion y la identificacion de
resultados o logros hacia los cuales los gobiernos deben dirigir sus esfuerzos de
formulacién, implementacion y evaluacion de politica en cada caso. IGRt =
ComponentelR + ComponenteRR + ComponenteMD + ComponentePF 4.

Por otra parte, se ha determinado el nivel de importancia asignado a los
indicadores dentro de cada componente mediante el peso o ponderacion obtenido con el
Procedimiento Analitico Jerarquico (PAJ), cuyos pesos representan la importancia
relativa de los aspectos que se evalUan en las componentes que constituyen el IGR. Los

pesos suman 100% para cada politica publica.

Conceptos utilizados

- Gestion de Riesgos de Desastres. Es la aplicacion de politicas y estrategias de
reduccidn con el proposito de prevenir nuevos riesgos de desastres, reducir los

riesgos de desastres existentes y gestionar el riesgo residual, contribuyendo
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con ello al fortalecimiento de la resiliencia y a la reduccién de las pérdidas por
desastres (Naciones Unidas Asamblea General (Oficina de las Naciones
Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2016, 16).

Indicadores de identificacion del riesgo.- La identificacion del riesgo
colectivo, en general, comprende la percepcion individual, la representacion
social y la estimacion objetiva. Para hacer intervenir el riesgo es necesario
reconocerlo, dimensionarlo (medirlo) y representarlo mediante modelos,
mapas, indices, etc. Que tengan significado para la sociedad y para los
tomadores de decisiones. Metodologicamente involucra la valoracion de las
amenazas factibles, de los diferentes aspectos de la vulnerabilidad de la
sociedad ante dichas amenazas y de su estimacién como una situacién de
posibles consecuencias de diferente indole en un tiempo de exposicién
definido como referente. Su valoracion con fines de intervencion tiene sentido
cuando la poblacion lo reconoce y lo comprende (IDB-TN-780, 2015).
Indicadores de reduccion del riesgo. La principal accion de gestion es la
reduccion del riesgo. En general, corresponde a la ejecucién de medidas
estructurales y no estructurales de prevencion mitigacion. Es la accion de
anticiparse con el fin de evitar o disminuir el impacto econémico, social y
ambiental de los fendmenos peligrosos potenciales. Implica procesos de
planificacion, pero fundamentalmente de ejecucion de medidas que
modifiquen las condiciones de riesgo mediante la intervencién correctiva y
prospectiva de los factores de vulnerabilidad existente o potencial, y control
de las amenazas cuando eso es factible (IDB-TN-780 2015).

Indicadores de manejo de desastres. - EI manejo de desastres corresponde a
la apropiada respuesta y recuperacion post desastre, que depende del nivel de
preparacion de las instituciones operativas y de la comunidad. Esta politica
publica de la gestion del riesgo tiene como objetivo responder eficaz y
eficientemente cuando el riesgo ya se ha materializado y no ha sido posible
impedir el impacto de los fendmenos peligrosos. Su efectividad implica una
real organizacion, capacidad y planificacidn operativa de instituciones y de los
diversos actores sociales que verian involucrados en casos de desastre (IDB-
TN-780 2015). Indicadores de gobernabilidad y proteccion financiera.

La gobernabilidad y proteccion financiera para la gestion de riesgo es

fundamental para la sostenibilidad del desarrollo y el crecimiento econémico
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del pais. Esta politica pablica implica, por una parte, la coordinacion de
diferentes actores sociales que necesariamente tienen diversos enfoques
disciplinarios, valores, intereses y estrategias. Su efectividad esta relacionada
con el nivel de interdisciplinariedad e integralidad de las acciones
institucionales y de participacion social. Por otra parte, dicha gobernabilidad
depende de la adecuada asignacion y utilizacion de recursos financieros para
la gestion y de la implementacion de estrategias apropiadas de retencion y

transferencia de pérdidas asociadas a los desastres (IDB-TN-780 2015).

Fuentes: EC Servicio Nacional de Gestion de Riesgos 2021; Lacambra et al. 2017.



