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EL ANALISIS DE LA VULNERABILIDAD A LAS AMENAZAS NATURALES
Y SU INCORPORACION AL PROCESO DE PLANIFICACION REGIONAL:
EL PLAN SAN MIGUEL - PUTUMAYO

I. INTRODUCCION

En los pafses en vias de desarrollo cada vez son mds importantes los electos adversos que
causan los eventos naturales. Los fndices de destruccién aumentan cada década y los efectos en
los empleos, inversion estatal y privada, exportaciones, infraestructura productiva y de
servicios, seguridad alimentaria, entre otros, cada vez son mayores y sus efectos perduran por
mds tiempo. Las actividades cuyo propdsito inicial ha sido el de promover el desarroilo,
muchas veces exacerban el impacto de los eventos naturales, generalmente afectando en mayor
medida a los sectores mds pobres de la poblacién.

De los problemas ambientales que deben ser considerados en la planificacidn regional, los
riesgos naturales son los que presentan una situacién mds manejable, ya que pueden ser
identificados répidamente, se dispone de medidas de mitigacién conocidas y usuaimente los
beneficios de reducir la vulnerabilidad son mayores que sus costos. En distintos pafses de
América se ha demostrado que la combinacién de medidas estructurales y no estructurales
pueden reducir significativamente el impacto econémico y social de los desastres naturales.

En términos generales, los pafscs de la regién dedican la mayorfa de sus esfuerzos y recursos
hacia actividades de preparacién, auxilio, rehabilitacién y reconstruccién, con una parte minima
orientada hacia la prevencién. Los estudios y experiencias del Departamento de Desarrollo
Regional de la Organizaci6n de los Estados Americanos (DDRMA/QEA) sefialan que "el
enfoque mds efectivo para reducir el impacto de los eventos nauwrales es incorporar la
evaluacién y mitigacién de amenazas naturales dentro del proceso de planificacién del
desarrollo integrado y de la formulaci6n y ejecucién de proyectos de inversién” (OEA, 1991,

pég. xi).

Con este enfoque se actu6 dentro de la elaboracién del "Plan de Ordenamiento y Manejo de las
Cuencas de Jos Rios San Miguel y Putumayo”, cuya experiencia se presenta sintéticamente en
este documento.

2. EL PLAN DE ORDENAMIENTO Y MANEJO DE LAS CUENCAS DE
LOS RIOS SAN MIGUEL Y PUTUMAYO, PSP

El Plan San Miguel-Putumayo representa un esfuerzo por parte de Colombia y Ecuador para
desarrollar una propuesta de accién que permita estimular el desarrollo integral y sostenible de
la regi6n frontenza amazénica, en el marco del Acuerdo de Cooperacién Amazénica suscrito
por los dos paises. Para la fase de plamficacion y formulaci6n de proyectos los dos Gobiernos
designaron como entidades ejecutoras al Instituto Colombiano de Hidrologfa, Meteorologfa y
Adecuacién de Tierras, HIMAT, y a la Direccién de Regionalizacién Agrana del Ministerio de
Agnicultura y Ganaderfa del Ecuador, PRONAREG. Igualmente solicitaron la cooperacién
técnica del Departamento de Desarrollo Regional y Medio Ambiente, DDRMA, de la Secretarfa
General de la Organizacién de los Estados Americanos, OEA.

El 4rea de influencia del Plan es la regi6n fronteriza binacional ecuatoriano-colombiana,
localizada en la vertiente orental de la Cordillera de los Andes (Gréfico 1), con una superficie
de 47.307 km2, correspondiendo 11.460 km2 (24%) a Colombia y 35.847 km2 (76%) a
Ecuador. Comprende las cuencas de los rios Putumayo, San Miguel y Aguarico y la margen
izquierda del rio Napo.



+ S0L¥INIOUIY
EINTMND

NM,W SYNNBY
® EINOIIN 00
[ AVAIINNA/ TTYNOLNYD YUIIIEYD
© VIONFONILW/ YIINIACYd 30 TVLIdYD
QLU\ §018
[ N3IQHO "°PT A0 YHILIWHYD
TVANINVLINVA 3G/ IVIDMADEY I LN
O10NLe3 30 YINY I0 AUND
TVHOIDYNEILNE 11N

e + e

SITYNOIGNIANQD SONOIS

»5 1

wogwymia

0 -
[
m YIAROI0D
: o o5 - sivening oy
\ ajsbog wew e 1] Wy
..l.../. .
R
¥IINZINI AT YNYNYY
-o.l_
NOIDVY2Ilan
T — e — 1)

=yog o o

¥IvYdsy

' ™

SONVHHIWY S0QVLS3 SO 30 NOIVIINVOHQ
HOAVYN23 30 ONH3IG09-VIBKROT00 30 ONY3IIA0H

NV1d 130 NOIJVOIlEn

shoimng

OAYHNLNd A T13NBIN HYE $0IH §07 30
EYONIND §¥7 3Q OFINVH A OLNIINVNIQHO 30 NVd

/qu_20~<2< NOIJVH3d00D 30 TVNOIDVNIENd o._.uwyomn_\

-~

I OQOIdVHD



Las mencionadas dreas corresponden a menos de 1% v 13% de las superficies totales de
Colombia v Ecuador, respectivamente. Ademds, corresponden a 2% dc la Amazonia
Colombiana v a 28% de la Ecuatonana, incluyendo parte del Departamento de Putumayo en
Colombia y las Provincias de Sucumbios y parte de Napo en Ecuador.

La poblacidn regional en 1992 superaba los 403.000 habitantes, incluyendo unos 50.000

indigenas, lo cual representaba una densidad de 8,5 hab/km2. La poblacién regional
ecuatoriana era de 200.731 habitantes, equivalente al 1,9% del total nacional. En Colombia,
sus 202.560 habitantes representaban menos del 1% del total del pafs. Ambas regiones han
experimentado un proceso de elevada inmigracién y colonizacién en las dltimas décadas,
alcanzando tasas de crecimiento poblacional de 6,9%, mds de tres veces superiores a los
promedios nacionales respectivos.

Las actividades dentro del Plan San Miguel-Putumayo se desarrollaron en dos Fases
principates: Elaboracién del Diagnéstico y Formulacién del Plan de Ordenamiento y Manejo y
de los proyectos que lo conforman. Los estudios realizados muestran que la regidn afronta
graves problemas con elevadas tasas de crecimiento y ocupacién de los espacios que, unidas a
la presencia de amenazas naturales, fragilidad de sus ecosistemas y la poca adaptacién de los
usos actuales, estdn ocasionando profundas alteraciones en los mismos, habiéndose iniciado un
proceso de degradacidn de los recursos, con el predominio de altemnativas productivas de baja
eficiencia y gran impacto en el funcionamiento de los sistemas naturales.

Frente a esta problemdtica, el Plan de Ordenamiento y Manejo plantea "impulsar el manejo
ambiental de la regién para detener los procesos de deterioro de los
ecosistemas, incentivar el desarrollo sostenible y mejorar la calidad de vida de
la poblacién regional” (OEA, 1994, Pag. 1).

3. METODOLOGIA DE PLANIFICACION

La metodologia de trabajo utilizada considera a la plamficacién regional como un esfuerzo
continuo y deliberado para alcanzar los objetivos nacionales y regionales de desarrollo
sosterible, a través de una scleccidn sistemdtica de medios y la asignacién racional de los
recursos necesanos. Sc considera al desarrollo sostenible como un sistema global, en el cual se
conjugan e integran los objetivos econdmicos, sociales y ambientales, incluyendo Ia mitigacidn
de Jas amenazas naturales, en una sola propuesta disefiada para modificar la direccién actual del
desarrollo e incidir positvamente en estos grandes sectores (Grdfico 2).

Esta planificacién se ha concretado en una propuesta de accién a corto y mediano plazo, para
estimular directa o indirectamente los factores determinantes del ritmo y direccién del
desarrollo, conformada por proyectos especificos que permitirdn alcanzar metas establecidas en
plazos fijados. En la elaboracién de la propuesta de desarrollo se sigue un proceso dindmico de
aproximaciones sucesivas, en que objelivos, diagndstico, estrategia, formulacién de proyectos,
implementacién de acciones y evaluacién de resultados se intervinculan entre sf (Grdfico 3). En
esta secuencia la propuesta sufre penédicos ajustes al cumplirse cada ciclo de planificacién,
producto del mayor detalle en el conocimiento y mayor seguridad en la formulacién y
evaluaci6n de los proyectos mtegrantes de la misma.

El proceso ha partido de la determinacién, por parte de los paises, de los objetivos para el
desarrollo regional, con cuya orientacién se realizé un diagnéstico general y especifico de los
temas sobre los cuales se querfa incidir que incluyd, entre otros temas, la evaluacién de las
amenazas naturales en la regién. Con estos resultados se hizo una primera identificacién y
seleccidn de estrategias y proyectos que, a su vez, orientaron la formulacién de los proyectos y
subprovectos que conforman el Plan.

Durante el proceso de preparacién de proyectos se realizaron, con mayor profundidad y de
acuerdo a los objetivos especilicos de cada uno de ellos, los diagnésticos que han permitido
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realizar un nuevo ciclo de planificacién con los correspondientes ajustes en los objetivos,
cslrategias y proycclos.

La estructuracién del Plan corresponde a las dreas temdticas que mayor incidencia tienen, en la
actualidad y a futuro, en ¢l desarrollo sostenible de la regidn {rontenza, considerando su
impacto 1ntegral, tanto en los aspectos ambientales y econémicos como en los sociales,
politicos y culturales. También en la formulacién de los proyectos se icne muy en cuenta su
viabilidad en los mismos aspectos.

4. INCORPORACION DEL ANALISIS DE VULNERABILIDAD A LAS
AMENAZAS NATURALES

La ubicacién geografica de los pafses, sus condiciones climéticas y los factores geolGgicos y
tecténicos hacen que tanto en Ecuador como en Colombia se prescnten regularmente
fendmenos catastréficos de origen hidromeleorol6gico (tormentas, inundaciones, sequfas),
geolégico (terremotos, erupciones volcdnicas, deslizamientos) y mixtos (erosién,
avalanchas,etc.).

La actividad humana onentada irracional y desordenadamente a la explotacién acelerada de los
recursos naturales (deforestacién. sobrepastoreo, minerfa, elevada urbanizacién, etc.) ha
contribuido a la aceleracién y magnificacion de los fenémenos naturales. Estos fendmenos, al
formar parte de ]a dindmica global del planeta, son en sf mismos inevitables y es el hombre,
con su ocupacién acelerada de los espacios y su actividad degradatoria, el que los convierte en
catastrélicos.

4.1 Principales Amenazas Identificadas en la Regién

El 4rea de influencia del Plan estd sujeta a los mismos fenémenos que el resto de los pafses,
con algunos fenémenos magnificados por la fragilidad de sus recursos naturales, especialmente
los suelos. En la etapa de diagnéstico se realizé una identificacién y evaluacién de las
pnncipales amenazas existentes en la region, cuya sintesis se presenta en el Gréfico 4.

- Vulcanismo

La actividad volcdnica en la regién es el producto de la compleja interaccién entre las placas
tecténicas de Nazca y de América del Sur. Existen varios volcanes activos actualmente o que lo
estuvieron en la antigiledad. Se puede considerar como los mds activos al Reventador,
Cotopaxi y el Complejo Juanoy-Dofia Juana, mientras que aquellos recientemente activos, de
los que se pueden esperar a corto o mediano plazo alguna manifestacién son: Sumaco, Antisana
y Patascoy. Se ha identificado los riesgos provenientes de flujos pirocldsticos, lahares y
cenizas.

- Sismicidad

Aligual que la actividad volcénica, la sismicidad regional tienen su origen en la interaccidn de
las placas tectSnicas. Se pueden distunguir dos tipos de actividad sfsmica aplicables a la regién:
la actividad profunda atribuible al proceso de subduccién y la actividad producida por los
sistemas estructurales y tectdnicos locales. La distribucién geogréfica de este tipo de actividad
depende en gran parte de la presencia, distribucién y tendencia de los sistemas de fallamiento
cortical y local. La principal fuente sfsmica de esta clase esta en el flanco oriental de la
Cordillera de los Andes,

- Inestabilidad de las laderas

Para el andlisis de este fenémeno se ha considerado el conjunto de procesos por medio de los
cuales se desprenden ¥ movilizan las particulas de masas de suelo o roca de las vertientes,
incluyendo las vanables de uipo geolépico, geomorfolégico, climéuco ¢ influencia de la

6
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actividad humana. Las regiones montanosas y de mayor pendiente estdn mds expuestas a la
crosién, los deslizamientos y las cafdas de bloques rocosos y aludes. Cuando ct relieve se
suaviza, lambién disminuyen eslos riesgos, pero, aun en las dreas planas y de relieves de
colinas suaves se presenta la posibilidad de erosién laminar y microconcentrada.

- Inundaciones

A parte de las condiciones propias de la climatologfa local, como son las elevadas e intensas
precipitaciones, las inundaciones son fenémenos que se desarrollan y magnifican por la
conjugacién de factores geomorfolégicos, hidrolégicos de las cuencas e influencia de la
actividad humana: deforestacién, erosién inducida y colmatacién de cauces. La accién
irractonal del hombre ocasiona el incremento del drea de influencia de las crecidas,
particularmente en los cauces bajos de los rfos Napo, Coca, Aguarico, San Miguel, Putumayo
y Guamés.

- Sequias

Dado que la zona se caractenza por su alta pluviosidad, la sequias son poco frecuentes y mds
bien se presentan en algunas ocasiones como prolongacién de las épocas secas, que presentan
consecuencias negativas para la produccién y navegacién de los rfos.

- Amenazas combinadas

Los fenémenos antes mencionados pueden presentarse en forma combinada, dando como
resultado los fendmenos m4s destructivos. Cuando se han presentado simultdneamente dos o
mds fendmenos, las consecuencias destructivas pueden ser muy elevadas como en el caso del 5
de marzo de 1987 en Ecuador, en que se registraron a la vez elevadas precipitaciones, un sismo
de alta intensidad y deslizamientos, ocasionando destruccién de 40 km de carretera y
olcoducto, varios puentes e inundaciones en todo el curso del rfo Coca (poveda, 1987) .

4.2 Informacién Utilizada

Para la evaluacion de amenazas scfalada se utilizé principalmente informacién secundaria,
generada por las instituciones nacionales e internacionales que realizan investigacién ambiental,
climatolégica, sismoldgica y geol6gica, asf como los organismos sectonales agropecuarios,
energéticos v de defensa civil. Entre estas instituciones se encuentran entidades estatales,
ONG's, universidades y organismos internacionales.

La informaci6n recopilada comprende informes y memorias técmicas, investigaciones para
proyectos especificos, mapas regionales y locales y comunicaciones personales. También se
realizé un reconocimiento y comprobacién de campo.

Se debe destacar que, salvo el caso de la sequia, se conté con informacién bésica suficiente
para el nivel de estudio planteado, es decir reconocimiento de las amenazas. Son importlantes
los esfuerzos de los investigadores de ambos pafses para mejorar constantemente la base de
datos disponible. Sin embargo, se noté carencia de informacién mds detallada para
determinacién de riesgos y de la vulnerabilidad de los sectores productivos a mayor nivel de
detalle, asi como andlisis global de las amenazas y sus posibles efectos en los sectores y la
economia regional.

4.3 Identificacién y Seleccién de Proyectos

Con la informacién bdsica generada en el diagndstico se realizé una prnimera definicién de
estrategias para el desarrollo sostenible y la 1dentificacién de ideas de proyectos. Estas ideas
fueron evaluadas en funcién de su aporte al cumplimiento de los objetivos regionales y de su
relacidn con las Umdades Ambientales 1dentificadas en la regién (Grédfico 5), pero también en
funcién de las amenazas naturales que las podrian afectar o que podrian desencadenar con su

ejecucion
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Salvo los proyectos de alta prioridad, se climinaron aqucllos ubicados cn las drcas con mayor
vulnerabilidad. Stendo e} PSP un plan orientado hacia el mejoramiento de la gestién ambiental
v el manejo apropiado de los recursos naturales, los conflictos de uso fueron relativamente
pocos. Sc estd propomendo que las drcas de mayor fragilidad se las dedique a la conservacidn,
a través de dreas naturales protegidas y zonas de amortiguamiento.

En los proyectos considerados como indispensables y en 4reas sujetas a amenazas, cOmo es el
caso de la atencién al sector agroproductivo en los valles interandinos, se ha incluido en la
propuesta las medidas de mitigaci6n estructurales y no estructurales mds aconsejables, como
son la macro zonificacién de uso de las tierras, reforestacién de laderas, proteccidn de las
cuencas de los rfos y las orillas, diversificacién de cultivos y de la base productiva,
introduccién de nuevas especies y variedades mds adaptadas, estfmulos para mantener ia
cubierta forestal a nivel predial, etc., de acuerdo a la evaluacién mds detallada que se realizé en
el diagndstico especifico de cada proyecto.

5. EL PLAN DE ORDENAMIENTO Y MANEJO Y SUS PROYECTOS

El Plan de Ordenamiento y Manejo de la Regi6n Fronteriza Amazdnica Colombo-Ecuatoriana
estd conformado por cinco proyectos principales que corresponden, a su vez, a dreas tematicas
dc actuacién:

- Medio Ambiente

- Ordenamiento de la Produccién para el Desarrollo Sustentable
- Apoyo a Comunidades y Grupos Indigenas

- Salud vy Sanearmento Ambiental

- Capacitacién y Organizacién Comunitaria.

En el Cuadro | se detallan los Subproyectos que se incluyen en cada uno de ellos. El disefio y
formulaci6n de los proyectos especificos utilizé toda la informacién de base generada por el
PSP, en términos bioffsicos y socio-econémicos, orientdndose hacia la seleccién de dreas de
potencial homogéneo. Se han idenuficado cuatro grandes dreas para intervencion diferenciada:
Areas naturales prolegidas y zonas de amortiguamiento; Bosques remanentes; Territorios
indigenas; y, Areas ocupadas y de colonizacion. Estas dreas se presentan en los Gréficos 6,7 y
8

Los provectos seleccionados corresponden a una propuesta integrada, para atender aquellos
problemas de mayor importancia para la conservacién y manejo apropiado de la base natural,
pero lambién se aprovecha de la mejor manera posible las potencialidades y las ventajas
comparativas que ofrcce la regién. Se quiere estimular el desarrollo sostenible en la Amazonia,
mejorando la calidad de vida de sus pobladores actuales, pero sin comprometer las alternativas
de las generaciones futuras.

6. IMPACTOS ESPERADOS

Las acciones previstas dentro del Plan San Miguel-Putumayo se orientan a promover el manejo
ambiental de 1a regi6n, para reducir los procesos de deterioro de los ecosistemas, impulsar el
aprovechamiento adecuado de los recursos naturales e incentivar el desarrollo sostenible. Esto
significa que en la fase de preparacién y formulacién de los diferentes proyectos y
componentes del Plan se ha brindado especial atencién a los aspectos ambientales, procurando
incidir positivamente en ellos.

La dindmica regional, con sus elevadas tasas de crecimiento y deforestacién, estd exigiendo que
se tomen medidas a corto y mediano plazo, para poder controlar lo antes postble los dafios que
actualmente se estdn ocasionando al ecosistema regional ,para asf poder desarrollar una estrate-

10



CUADRO 1

PLAN DE ORDENAMIENTO Y MANE]JO:
PROYECTOS Y SUBPROYECTOS
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Medio Ambiente

Mancjo de Bosques Nativos, Areas Naturales Protegidas y Vida Silvestre
Educacién Ambiental
Investigacin Ambiental

Ordenamiento de la Produccién para el Desarrollo Sustentable

Médulos de Produccién por Areas de Potencial Homogéneo
Procesamiento y Comercializacion

Introduccion y Experimentacién de Especies Promisorias
Piscicultura y Ordenamiento Pesquero

Insumos Agropecuarios

Crédito

Organizacién, Capacitacién y Asistencia Técnica

Titulacién de Tierras y Proteccién de Areas de Reserva

Atencién a Comunidades y Grupos Indigenas

Fortalecimiento de las Organizaciones

Proteccién de Termritorios Indfgenas

Aprovechamiento Sustentable de los Recursos Naturales
Instrumentos de A poyo a la Produccién y al Desarrollo Social
Educacién y Cultura

Salud y Saneamiento

Capacitaci6n para el Desarrolio

Idenuficacién y Formulacién de Proyectos

Salud Integral en el Primer Nivel de Atencién

Adecuacién del Sistema Administrativo

Saneamiento Bésico en los Sectores Rural y Urbano- Marginal

Extensi6n de Cobertura en Prevencién y Asistencia de Primer Nivel de Atencién
Mejoramiento de las Condiciones Nutricionales

Investigaci6n de las Condiciones de los Recursos Asistenciales para la Salud
Investigacién del Estado y Célculo de Dotacién de Infraestructura Sanitaria Urbana

Organizacién y Capacitacion Comunitaria
Desarrollo Metodolégico

Sistema de Muluplicadores de la Regién Amazénica
Capacitacién Integral para ¢l Fortalecimiento de las Organizaciones
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