ANTECEDENTES

Durante el desarrollo del Decemo Intemacional para la Reduccion de Desastres
Naturales (1990-2000), diferentes organismos publicos y privados ecuatorianos
han mostrado su interés creciente en el tema y han imciado el desarrollo de
distintas actividades tendientes a disminuir el efecto de los fendmenos naturales
sobre las actividades lmmanas en zonas de alto riesgo en el pais.

En diferentes reuniones nacionales e internacionales con especialistas en el tema,
se ha concluido en la necesidad de otorgar mayor importancia a las actividades
de prevencién y mitigacién de riesgos y a buscar mecanismos de coordinacién
entre las diferentes entidades del Estado, tanto en lo preventivo como en las
labores de respuesta a los desastres.

Es por ello que, con el apoyo de un asesor de corto plazo financiado por el
PNUD vy con el representante del Departamento de Asuntos Humanitarios de las
Naciones Unidas en América Latina, la Comision Asesora Ambiental de la
Presidencia de la Repiiblica ha venido impulsando el tema desde 1994.

OBJETIVO DEL TRABAIJO

Promover la administracién de riesgos y desastres de origen natural, tanto en sus
aspectos técnico-cientificos, como en los de planificacidn y ¢n los de respuesta a
las emergencias.

ACTIVIDADES DESARROLLADAS

En concordancia con la forma general de trabajo de la CAAM, la labor
desarrollada se ha orientado fundamentalmente hacia la convocatoria a las
diferentes instituciones técnico-ciéntifas, de plamficacion y operativas, para
trabajar en forma mancomunada en el tema sefialado.

Para tal fin, se han adelantado visitas a los miveles politicos de la administracion
publica y numerosas reuniones, talleres de trabajo e intercambio de informacion
con los niveles técmicos de las diferentes entidades vinculadas con la tematica.

Deniro de este contexto, las actividades mas sobresalientes realizadas con la
participacion del Grupo de Asesores, han sido las signientes:

1. Generacion de conciencia sobre la importancia de la prevencion y mitigacion
de niesgos y desastres de origen natural, entre diversas autoridades politicas
del Estado y entre los respectivos estamentos tecnicos



Pag. 2

Discusién en torno a la necesidad de que a lo largo y ancho del pais se
produzca la organizacién para la administracion de dichos riesgos.

Analisis de las responsabilidades de las diferentes entidades del Estado en
relacién con la prevencién y atencion de riesgos y desastres de origen
natural.

Colaboracién en la "Propuesta de Politicas y Estrategias Ambientales” del
Ecuador, en lo relativo a Riesgos y Desastres Naturales.

Recopilacién de informacion sobre actividades y programas, ejecutados o en
curso, relacionados con el tema de la prevencion y atencidn de riesgos
naturales.

Inicio de la blisqueda de métodos para incorporar el concepto de riesgos de
origen ambiental en la planificacion en el Ecuador.

RESULTADOS ALCANZADOS

Los resultados alcanzados durante el trabajo desarrollado pueden resumirse
COmO Sigue:

1.

Un elevado interes, entre los niveles politice y técnico de numerosas
entidades publicas del orden nacional. por participar en la tematica de los
riesgos ambientales, en las areas de responsabilidad de sus respectivas
instituciones.

La Propuesta de Politicas Ambientales en fa Mitigacion de los Desastres y
Emergencias Naturales (ver Anexo No. 1).

Una propuesta preliminar para la creacion, en el Ecuador, de un Sistema
Nacional para la Prevencion y Administracion de Desastres y una Sintesis de
las Caracteristicas que deberia tener dicho Sistema (ver Anexo No. 2).

Un analisis preliminar de las responsabilidades de las entidades tecnico-
cientificas, las de desarrollo y planificacién y las operativas, tanto en la
prevencion y mitigacion de riesgos naturales, como en la respuesta frenta a
desastres (ver Agexo No. 3).
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5. Actividades a desarollar para promover la incorporacion de la
administracién de riesgos ambientales en la planificacion de los diferentes
sectores socio-econémicos del pais (ver Anexo No. 4).

6. Se ha propuesto la conformacién de un grupo de instituciones del orden
nacional que promueva la inclusién del tema de la administracion de riesgos
ambientales en la planificacién. Estas entidades podrian ser: la CAAM,
CONADE, Ministerio de Energia y Minas, Ministerio de Agricultura y
Ganaderia, Ministerio de Obras Publicas, Ministerio de Desarrolio Urbano y
Vivienda, Ministerio de Industrias y Comercio, CODIGEM, INAMHI,
INOCAR, Instituto Geofisico de la Politécnica Nacional, Asociacién de
Municipalidades Ecuatorianas, AME y Defensa Civil.
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Original en
mal estado

PROPUESTA PARA LA CREACION DEL "SISTEMA NACIONAL PARA LA
PREVENCION Y ADMINISTRACION DE DESASTRES"

(Primera Fase)

Antecedentes.

a inclusion del médulo "Ecuador, Pais de Alto Riesgo Frente a los Desastres Naturales
7 Antrépicos” en la Agenda para el Desarrollo de! Gobiemo Nacional, motivé un
profundo analisis sobre la capacidad del estado y la sociedad ecuatoriana para prevenir
* enfrentar los desastres que, cada vez con mayor frecuencia e intensidad, afectan a
-odas las regiones del pais.

Jada la importancia del tema en un pais que cuenta con una variada lista de amenazas y

en donde importantes segmentos de la poblacion viven bajo un alto grado de
“ulnerabilidad, la Presidencia de 1a Repiblica, a través de su Comisién Asesora
\mbiental, solicit6 el apoyo de la Organizacién de las Naciones Unidas para desarrollar
una propuesta para la creacién del Sistema Nacional para la Prevencion y
\dministracion de Desastres en el Ecuador.

Atendiendo a este pedido, Naciones Unidas constituyé un equipo de trabajo conformado

of el Especialista Regional en Mitigacion de Desastres para America Latina de su
vepartamento de Asuntos Humanitarios, Sr. Ricardo Mena Speck y el Ing. Camulo
Cardenas, Consultor Intemacional en Prevencién y Atencidn de Desastres, equipo que
lesarrolld la primera fase de este proyecto entre el 21 y el 29 de septiembre94.

L Propuesta de Trabajo.

Para abordar el tema, se propuso llevar a cabo un proyecto en cuatro fases, de acuerdo
on el siguiente detalle:

Primera Fase.

Entrevistas con las autoridades involucradas en el tema de los desastres para recoger
untos de vista, criterios y opiniones respecto al manejo adecuado que debe daise al
-sma y para su promocion en los miveles politico-administratives del pais. El producto
de esta primera fase constituye el presente documento, el inismo que presenta un listado
¢ elementos y caracteristicas que deben, segun lus entrevistados, ser tomados en
cuenta para la conformacion de un Sistema Nacional para la Prevencion vy
Administracién de Desastres en ¢l Ecuador.



Sng_nda Fase.

Este documento seré distribuido a todas las instituciones del orden nacional, regional y
local, publicas y privadas, vinculadas con el tema, con el objeto de contar con su
aceptacién y recomendaciones para mejorar y enriquecer el documento que debera
constituirse en una propuesta de concenso interinstitucional.

Tercera Fase.

Luego, se iniciard un andlisis detallado de la delimitacion de responsabilidades entre
todas y cada una de las instituciones vinculadas con la prevencién y administracién de
desastres en el pais, asi como sus nexos e inter-dependencia con respecto a este tema,
to cual permitird definir los roles institucionales y establecer aspectos basicos de la
estructura organizativa que se debera dar al Sistema propuesto.

Cuarta Fase

Finalmente, se elaborard una propuesta de organizacién que responda a la mayoria de
las opiniones recogidas y se desarrollaran las bases sobre los aspectos legales y
financieros que deberén establecerse para un adecuado y eficiente funcionamiento del
Sistema.

I11. Elementos a Considerarse para la Conformacion de un Sistema Nacional para
ia Prevencion y Administraciéon de Desastres.

A continuacién se presentan los elementos que han sido planteados por las diferentes
instituciones consultadas respecto a la creacién del Sistema Nacional propuesto. Para
facilidad de su andlisis se ha organizado la presentacidon de dichos elementos en tres
categorias que son: (a) aquellos elementos que fueron planteados en fa mayoria de las
entrevistas; (b) aquellos elementos que fueron planteados en pocas entrevistas pero que
no resultan antagénicos con los primeros; y. (c) aqueilos elementos en los que unas
pocas instituciones plantean criterios divergentes con la mayoria.

A. Elementos planteados por la mayoria de las instituciones.

1. El tema es de maxima importancia econdmica y social para el pais. En las tltimas
décadas los desastres ocurridos han generado un enorme costo para el Ecuador. El mal
manejo ambiental, alto crecimiento demografico, rapidos v desordenados procesos de
urbanizacién y uso inapropiado de tecnologias en el sector agricola, industital e
infraestructura, han creado una tendencia creciente i los niveles de riesgo v en la
frecuencia y magnitud de los desastres que puedan espaiarse en el pais.



2. Se reconoce que los desastres no son un problema fundamentalmente atribuible a la
naturaleza sino mas bien a las vulnerabilidades fisicas y sociales derivadas del nivel de
desarrollo existente, lo que conduce a que su impacto sea mayor en los paises en vias
de desarrollo que en los desarrollados.

3. Se requiere desarrollar un alto nivel de concientizacién, motivacidn y comprension de
toda la sociedad en sus ambitos publicos y privados, politicos, administrativos y
comunitarios.

4. Teniendo en cuenta que hasta ahora se ha dado mayor importancia a los aspectos de
atencion una vez ocurrida la emergencia, hoy en dia se requiere que la prevencion tenga
la maxima prelacién en todas las actividades publicas y privadas en el pais, eliminando
en lo posible la tendencia cultural hacia la improvisacién. Que por tanto, los érganos
politico-administrativos, los de planificacién y los técnico cientificos tengan un papel
preponderante en la administracién de los riesgos de origen natural y tecnoldgico.

5. Para dar este gran paso donde la prevencién ocupe ¢l lugar que amerita en el
desarrollo nacional, és indispensable contar con un gran convencimiento y por tanto el
maximo respaldo y compromiso de las mas altas autoridades en los diferentes
estamentos del pais.

6. Las actividades a desarrollarse en la prevencion y atencidn de desastres naturales
deben estar enmarcadas en las politicas de manejo ambiental del pais.

7. Las medidas de prevencion de los desastres tales como la utilizacion apropiada del
territorio, la construccidn de viviendas en zonas libres de riesgo, el impulso de practicas
agropecuarias apropiadas y la utilizacion de normas y codigos de construccidn acorde
con las amenazas existentes, son una muestra de que este tema estd intimamente
vinculado con las actividades de planificacion.

8. En una etapa inicial, el énfasis debe darse en el desamrollo de una organizacién
nacional que cree las bases para generar una capacidad institucional tecnica, cientifica,
operativa y administrativa necesarias para el manejo adecuado de esta problematica en
todos sus ambitos.

9. Es indispensable hacer una revisién profunda de las normas vigentes sobre la materia.

10. Existe un convencimiento unanime respecto a que el pais requiere desarrollar en este
campo un sistema multidisciplinario, multisectorial e mtennstitucionat.

11. En este sistema deben participar todo el estado. el sector privado y las
comunidades.



12. Coherentes con las politicas de modemizacion del estado la idea no es la de crear un
organismo sino aprovechar todas las capacidades institucionales existentes en el pais
desarrollando fundamentalmente mecanismos de coordinacion e integracion de las
mismas.

13. Bajo este esquema se enfantiza en la importancia de delimitar en forma clara e
inequivoca las responsabilidades entre el sector piiblico y privado y ciudadano y entre
cada una de las instituciones que conformen el sistema, sin que ninguna de ellas pierda
su autonomia, pero que, actuando coordinadamente, apunten a un fin comun,

14. Es indispensable fortalecer todas y cada una de las instituciones en su respectivo
campo de responsabilidad de tal manera que puedan asumir en forma eficiente las
funciones que el sistema les haya asignado; que en particular las entidades de Defensa
Civil reciban todo el respaldo, la capacitacion y fortalecimiento que requieren en
atencion al alto nivel de riesgo de origen natural existente en el pais.

15. El Sistema tendré d4mbito sobre todo el territorio nacional, debera ser de caracter
permanente y actuard en forma continua, no solamente en caso de emergencias.

16. Debera ser un sistema descentralizado en el cual la responsabilidad primordial
recaiga sobre el nivel cantonal y en el que los niveles provincial y nacional deben
cumplir las responsabilidades que les haya asignado el sistema y adicionalmente actuar
como apoyo del nivel inferior cuando este no cuente con recursos o capacidad suticiente
para atender ¢l riesgo o la emergencia existente, s que esto libere al mismo de la
responsabilidad que dentro del sistema le corresponde.

17. El sistema debe abrir espacios para que involucre a las comunidades en riesgo en
-forma activa, no pasiva, tanto en la prevencion como en las actividades de atencion de
eimergencias.

18. El sistema deberd contar con mecanismos de coordinacton que permutan integrar los
esfuerzos de todas las entidades publicas y privadas. Dicha integracion debe propender
a un aprovechamiento méximo de los recursos fisicos. financieros, tecnicos ¢
institucionales existentes para la prevencion y administracion de desastres. Esto implica,
entre otras cosas, que se logre dar un aprovechamienio y aplicacidn miaxima a los
estudios técnico-cientificos para la reduccion del riesgo en ¢l pais.

19. En cada uno de los niveles del estado (parroquial, cantonal, provincial y nacional) el
sistema deberd ser representado y coordinado por sus maxunas autoridades politico
administrativas.



20. La prevencidn de riesgos y desastres de origen natural y tecnologico es un tema de
la planificacién y del desarrollo técnico y cientifico. De ahi que las entidades
vinculadas a esta temadtica requieran una coordinacién en los méximos niveles del
estado, a cargo de érganos especializados y con funciones y responsabilidades en estas
materias.

21. Por su parte, las acciones de respuesta a los desastres deberan ser coordinadas por
las instituciones del estado que por sus funciones y competencia tengan las capacidades
técnicas y logisticas apropiadas para hacer frente a dichas acciones. Para poder cumplir
con estas functones, el estado deberd proveer a estas instituciones de la capacitacion y
los recursos técnicos y financieros que sean necesarios.

22. La definicién de responsabilidades que se establezca en las nuevas nommas debe
implicar que la entidad encargada de una actividad determinada debe responder por las
consecuencias que puedan derivarse de la misma; lo cual significa que las acciones
preventivas y correctivas deben ser basicamente de responsabilidad de la institucion a la
cual las normas le hayan asignado esa actividad.

23. Se acepta que existe debilidad de muchos municipios para asumir la responsabilidad
que les corresponde respecto a la prevencion de desastres en su jurisdiccion,
sinembargo, se reconoce que los municipios y concejos cantonales son la tnica instancia
que, tanto por la experiencia en ¢l mundo entero como por la normatividad existente en
el pais, tienen la posibilidad real de intervenir sobre la planificacién cantonal para
disminuir los riesgos a los que las comunidades y su economia estan expuestas. Por lo
tanto, las nuevas normas que se expidan deberan tener la flexibilidad suficiente para que
el transito entre la situacion actual y la situacion deseada no sea un proceso traumatico
y que sea lo mas realista posible.

ue _fio_resuitan

lement ue ocas _entrevistas

antagonicos con los primeros.

1. Dentro del proceso de modemizacion del pais, la prevencién y administracién de
desastres debe permanecer como una funcién propia del ¢stado, aunque en ella deban
participar el sector privado y las comunidades.

2. El sistema debe servir para elevar la eficiencia y eficacia del estado y para maximizar
¢l aprovechamiento de los recursos estatales privados y comunitarios con miras a
reducir los riesgos de la poblacion y la economia nacional.

3. Los planes de desarrollo de las instituciones de! nivel nacional, sectorial, provincial y
cantonal deberian incorporar el tema y concepto de prevencion de desastres.



4. Que en los diferentes niveles del sistema existan cuerpos técnicamente capacitados
cuya funcién sea exclusivamente de coordinacion y que operen con metodologias de
concertacidn, conciliacién y participacion de los diferentes actores involucrados en cada
tema.

5. Se argumenta que es necesario que en las nuevas normas que regulen la problematica
de los desastres, a mis de las responsabilidades administrativas se establezcan
responsabilidades penales para las personas que gjercen los cargos administrativos que
por accién u omisién sean responsables de desastres que se originen en actividades de
su competencia,

6. Se propone que cada entidad que participe en ¢l sistema nombre, con cardcter
indelegable, un reperesentante permanent¢ de la cabeza mdxima de la institucion
respectiva; se sugiere que dicho representante tenga nivel de subsecretario o maxima
autoridad técnica de su respectiva institucién.

7. Las jefaturas, juntas y concejos del orden parroquial, cantonal, provinicial y nacional
deberian ser pequefios cuerpos de coordinacion pero que cuenten con Comités asesores
especializados por temas (ej.: técnicos, operativos, educacion, etc.), integrados por las
diferentes entidades competentes en cada materia que operen en el respective territorio.
En particular se propone para una primera etapa, mientras los niveles parroquiales y
cantonzles adquieren su propia capacidad, fortalecer técnica y operativamente la
organizacion al nivel provincial para que esta esté en capacidad de apoyar a los mveles
inferiores de su provincia.

8. Aunque casi todas las instituciones manifestaron sus limitaciones economicas para
trabajar en esta tematica, algunas de ellas plantearon comio formula probable que a mas
de existir un fondo de caracter nacional, cada entidad deberia contar en forma regular
con recursos para responder por su responsabilidad en la prevencién y atencidn de sus
propias actividades. Adicionalmente deberia disponerse de normas permanentes para
hacer uso de estos recursos en manera expedita cuando asi se requiera.

C. Elementos en los que unas pocas instituciones plantean criterios divergentes ¢on la
mayoria.

1. £n la mayoria de instituciones se considera que los aspectos técnico cientificos y de
planificacién deben ser liderados em los diferentes niveles del estado por cuerpos
especializados en las respectivas materias; por su parte, todas las instituciones
conceptuan que los aspectos operativos deben ser manejados por los cuerpos
capacitados y especializados en ese campo Unas pocas instituciones conceptuan que
tanto los aspectos técnico cientificos, de planificacion y operativos deberian ser
coordinados por las enfidades de Fuerzas Armadas y/o la Defensa Civil.



ANEXO No., 3
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Anexo No. 4

INCORPORACION DE LA ADMINISTRACION DE RIESGOS
AMBIENTALES EN LA PLANIFICACION EN EL ECUADOR

Principales Actividades a ser desarrolladas a partir del mes de abril de 1996

A continuacién se incluye una relacidn suscinta de las principales actividades
que deberian ser lideradas por la CAAM a partir del préximo mes de abril de
1996, para ser desarrolladas con las diferentes umidades ambientales
secretariales, con miras a incorporar la administracion de riesgos ambientales en
los planes, programas y proyectos de sus respectivos sectores y entidades:

1.

Tal como lo han solicitado algunas instituciones, deberan definirse los
objetivos, mecanismos y procedimientos de interrelacion entre el conjunto de
entidddes que conformarian un grupo basico o Grupo Promotor de la
inclusién del tema de la administracion de riesgos ambientales en la
planificacion nacional, sectorial y municipal.

Continuar por tiempo indefinido la labor de promocidn directa con cada una
de las instituciones pitblicas y privadas relacionadas con el tema de los
riesgos ambientales.

Desarrollar metodologias para la incorporacion explicita de politicas,
conceptos e instrumentos para la consideracion de los riesgos y desastres
ambientales en los procesos de plamficacion y de toma de decisiones sobre
inversiones a anivel nacional, provincial y municipal.

Desarrollar talleres con grupos pequerios de instituciones, comenzando con
aquellas del Grupo Promotor, con la perspectiva de continuar el trabajo de
definicion de la responsabilidades de cada una de ellas en la tematica de los
riesgos ambientales y para buscar los mecamsmos de aplicacion del
concepto de los nesgos a sus programas y proyectos.

Analizar de manera detallada cada uno de los programas y proyectos que
coordina la CAAM, para asegurarse de que en todos ellos esté incluido
explicitamente ¢l tema de los riesgos ambientales.

Continuar la coordinacion con los organismos internacionales de cooperacidn
técnica vy financiera para la incorporacion de esta tematica en cada uno de
los programas y proyectos que cuenta con su apoyo.



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Coordinar con los organismos financieros del Estado que trabajen en temas
del desarrollo, para que igualmente incorporen esta problematica en los
proyectos que financien.

Analizar con el BID y el CONADE el mecanismo més propiado para que el
tema de los riesgos ambientales sea incluido a profundidad en el proyecto
que desarrollan en forma conjunta, para la incorporacion del tema ambiental
en la planificacién. Entre otros, revisar el material sobre este tema que va se¢
ha producido o se encuentra en proceso de elaboracion. De igual mianera,
participar en las actividades de capacitacion que adelantardn dentro de este
proyecto.

Colaborar en la localizacién y gestién de informacién que sea ultil y se
encuenire disponible, para su consideracion dentro del proyecto BID-
CONADE.

Participar en ¢l proyecto CAMAREN, que coordina la CAAM, para la
inclusion del tema de los riesgos ambientales en la capacitacion a
instituciones y a administraciones locales.

Participar en el proyecto PATRA, coordinado por la CAAM, para presiar
asesoria técnica en riesgos ambientales a ministerios, instituciones
descentralizadas y municipalidades.

Realizar un trabajo a fondo con CODIGEM vy el Ministerio de Obras
Piblicas para definir sus responsabilidades en el tema v las interrelaciones
con otras ¢ntidades del Estado, para analizar la informacién disponible, los
proyectos en marcha y los requenimientos para el desarrollo de la tematica
de los riesgos ambientales.

Apoyar a la Subsecretaria de Proteccién Ambiental del Ministerio de
Energia y Minas en el proyecto de creacion del area de administracion de
riesgos y en la definicion de funciones v programas a realizar.

Preparar informacién basica sobre riesgos ambientales para su distribucion
entre los distintos candidatos a cargos publicos para el proximo periodo de
gobiemno.

Con las instituciones del Grupo Promotor, preparar una propuesta de
politicas y programas sobre la materia, para su presentacién al proximo
gobierno.

Establecer vinculos enue las entidades del Grupo Promotor con las
municipalidades de Quito, Guayaqul y Cuenca, en relacidn con las
actividades de prevencion de riesgos que desarrollan en la actualidad.



17. Con las anteriores entidades, identificar y priorizar areas de riesgos
ambientales en las cuales puedan iniciarse trabajos preventivos especificos,
con la participacién coordinada del conjunto de instituciones.

18. Analizar y retomar la lista de actividades sobre esta tematica, ¢laborada con
la CAAM en abril de 1995.

19. Con las entidades del Grupo Promotor, elaborar un plan detallado de trabajo
para 1996 en este tema.



