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INTRODUCCION

En este capitulo se examina la interaccion entre organizaciones que ocurrié en las
fases de respuesta y recuperacion del desastre sismico del 5 de Marzo de 1987 Esta
interaccién fue particularmente interesante en este evento, dadas las miitiples areas
geograficas de dafo ocasionado por el desastre, los diversos niveles jurisdiccionales
involucrados en actividades de respuesta y recuperacion del desastre y las muitiples
perspectivas requeridas para dar una ayuda oportuna y apropiada a las poblaciones afectadas
Ademas. ia complejidad de los requerimientos institucionales en algunos aspectos del proceso
de las operaciones del desastre aumentd progresivamente con el tiempo, dado que los
problemas no resueltos a tempo durante la fase de reaccion, generaron efectos secundarios y
terciarios mas seros en la fase de recuperacién y reconstruccion.

Una perspectiva organizativa ofrece al mismo tiempo valores como limitaciones en un
estudio de reconocimiento de las operaciones del desastre. Su valor principal consiste en la
presentacién de una visibn completa del proceso de operaciones para el desastre,
identificando ambos procesos de macro y micro nivel dentro de la respuesta y recuperacion.
Esta perspectiva permite a los directores e investigadores delinear las acciones que se dieron
en respuesta al desastre actual y examinar los esfuerzos y debilidades en estos sistemas
organizativos para mejorar el diseno y la implementacién de futuros programas de respuesta y
recuperacion ante los desastres. Las limitaciones se deben al hecho que la interaccion entre
organizaciones en un desastre es inherentemente compleja, y este capitulo esta basado en
datos que, por razones de tiempo y recursos limitados, pueden estar incompletos.

Este capitulo presenta un perfil inicial de sistemas humanos en accidon que ilustra la
integracion basica de )urisdicciones administrativas, formas organizativas y disciplinas
cientificas en operaciones de respuesta y recuperacion ante desastres. Los investigadores de
otras disciplinas pueden encontrar Util |la perspectiva organizativa, al sefialar como la
informacion de sus respectivas disciplinas afecta y amplia la capacidad de respuesta de una
comunidad ante un desastre

Este informe persigue cuatro objetivos

1.- Proveer un listado breve y descriptivo de los principales tipos de organizaciones
involucradas en actividades de respuesta y recuperacion en el desastre de acuerdo a la
localizacion geografica, nivel jurisdiccional, tipo de autondad o fuente de financiamiento
y perspectiva de decision
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2.- Presentar un breve perfil de las principales redes institucionales que estan involucradas
en un ampliamente definido sistema de manejo del desastre en respuesta a las
multiples necesidades generadas por el mismo, determinando el foco del problema de
las respectivas redes y los tipos de informacion necesarios para proveer acciones
apropiadas y oportunas.

3.- Identificar areas de positiva accion asi como areas que necesitan un adicional
desarrollo en el grupo de redes institucionales que conformaron el sistema de
respuesta y recuperacion del desastre en operacion después de los terremotos del 5 de
Marzo de 1987.

4.- Presentar recomendaciones para nuevas investigaciones para mejorar la coordinacion
interinstitucional y la capacidad de accion de los sistemas de manejo de desastres.

Los terremotos del 5 de Marzo de 1987 produjeron una serie de inusuales eventos que
acumulativamente dieron como resultado un gran desastre para fa nacién* . Este desastre es
un importante caso de estudio porque ilustra la interaccion entre el ambiente fisico, las
organizaciones sociales, los costos econdmicos y la experiencia humana. El siguiente grupo
de complejas interacciones revela tanto las oportunidades y costos en el desarrollo de un
sistema integral de manejo de desastres, asi como también los efectos acumulativos de los
problemas generados por el desastre a través de los campos disciplinarios de niveles
jurisdiccionales y de expertos.

HIPOTESIS

Puesto que las operaciones relacionadas con desastres son muy complejas, es
necesaric limitar este estudio a aspectos centrales para el trabajo de organizar la accidon de
respuesta y recuperacion ante el desastre. Este aspecto enfoca particularmente el contenido e
intercambio de informacién para facilitar u obstaculizar ia interacciéon entre organizaciones.
Esta basado en una serie de suposiciones con relacion al rol de las organizaciones en
actividades de respuesta y recuperacién ante desastres y es util hacer explicitas estas
suposiciones. Brevemente, son:

1.- Los desastres son eventos complejos que generan multiples necesidades fisicas,
técnicas, sociales, econémicas y sicoldgicas para las poblaciones afectadas.

2.- Las organizaciones constituyen los mecanismos para cocrdinar las acciones y recursos
a las necesidades, en las actividades de respuesta y recuperacion

3.- La efectiva accidn de organizaciones depende de la puntualidad, exactitud y alcance de
la informacion disponible, para quienes toman las decisiones relacionadas con las
actividades de respuesta y recuperacidén ante desastres.

4.- Los requerimientos de informacion para una efectiva accién de organizaciones varian
con las perspectivas de decision y las fases de tiempo del proceso de manejo del
desastre.

Ver notas al final def capitulo
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5.- Las tres funciones del proceso de informacidn' busqueda de informacién, transferencia
de informacidon y aprendizaje organizativo, son claves en la capacidad de una
organizacion para que pueda tomar una accion aproplada en actividades de respuesta
y recuperacion

6.- La identificacion de los puntos criticos para la busqueda de informacién, para la
transferencia de informaciéon y para el aprendizaje organizativo dentro y entre las
organizaciones comprometidas en las actividades de respuesta y recuperacion es
esenr:lalapara aumentar la eficiencia y rendimiento en el proceso del manejo del
desastre”.

Este conjunto de hipétesis guié la seleccion de los temas para el estudio, asi como la
organizacion y presentacién de resultados para este capitulo. Oftros temas pueden ser
explorados en operaciones de respuesta y recuperacién en desastres, pero caen fuera del
propdsito de este capitulo.

INTERDEPENDENCIA ENTRE ORGANIZACIONES
ANTE LAS CONSECUENCIAS DEL DESASTRE

Los terremotos ecuatorianos del 5 de Marzo de 1987 iniciaron un complejo grupo de
eventos que demuestran claramente la interdependencia de acciones entre organizaciones en
respuesta y recuperacion de las consecuencias del desastre. Problemas criticos generados
por los terremotos y los deslizamientos e inundaciones asociados, ilustran importantes puntos
de eleccion para un proyecto adecuado del proceso interorganizacional de manejo del
desastre Ademas, la interaccion entre los problemas ocasionaron condiciones subsecuentes
qgue se produjeron por el extraordinario impacto de este desastre natural sobre la sociedad
ecuatoriana, asi como sobre la economia politica intemacional, debido a los requerimientos de
la reconstruccién técnica del oleoducto trans-ecuatoriano y la recuperacion economica de los
prolongados efectos de la enorme pérdida en los ingresos nacionales®. La interdependencia
en accion entre organizaciones en respuesta y recuperacién ante desastres se deriva de la
complejidad de los problemas y la secuencia de las consecuencias que siguen a la interrupcion
de los principales sistemas como transporte, produccién econdmica y distnbucion en la
sociedad ecuatoriana.

Campos de Accién Organizativa

Dada la magnitud del impacto de este desastre sobre los sistemas econdmico, social y
técnico de la nacion, es util considerar el grupo total de operaciones de desastre como un
macrosistema compuesto de subgrupos o microsistemas interactuantes Este paso reconoce
la estructura conceptual de un sistema naciente en manejo de desastres que abarca todas las
operaciones de respuesta y recuperacion comprometidas a asistir a los grupos afectados en la
sociedad ecuatoriana, a la vez que se reportan proyectos y programas especificos que fueron
iniciados por multiples agencias en varios lugares. Dentro de la perspectiva de manejo del
grupo total de operaciones de desastres, la accion organizativa sucedid en tres distintos
dominios ¢ campos de accidn: (1) localizacion geografica, (2) jurisdiccion administrativa y (3)
perspectiva de decisién. Adicionaimente. las organizaciones como mecanismos de accién en
operaciones de desastres pueden ser clasificadas de acuerdo a su estructura facultativa o
mision y fuente de financiamiento en tres categorias basicas' (1) organizaciones publicas con
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responsabilidad legal para la respuesta y recuperacién de desastres, (2) organizaciones
privadas con responsabllidad y/o interés en restaurar la actividad econdmica, y (3)
organizaciones voluntarias (privadas, sin lucro) con una mision de asistencia humanitaria y de
servicio sociai Esta seccion identifica problemas fundamentales generados por el desastre
segun los campos de accién organizativa e ilustra el concepto desarrollado de un sistema de
manejo de desastres impulsado por eventos interactuantes y procesos interdependientes.

Localizacion Geografica

Los terremotos generaron consecuencias de diferentes tipos y magnitudes en tres
localizaciones geograficas del Ecuador, como se muestra en la Figura 8.1.

Zona 1: Parte Occidental de la Provincia del Napo

El area de impacto primario, fa cual incluye el epicentro del terremoto en las
inmediaciones del voican El Reventador, se localizé en el occidente de la Provincia del Napo®.
En esta zona, dos problemas fundamentales fueron generados por los terremotos. Primero, el
occidente de la Provincia del Napo sufrié la mayor pérdida de vidas, como resultado de las
violentas inundaciones generadas por los masivos deslizamientos y flujos de escombros
Voceros oficiales establecieron en 1.000 1a tasa de mortandad para las tres zonas del desastre
y en 5 000 el nimero de los que quedaron sin vivienda o que requerian un reasentamiento®.
Otras opiniones fluctian entre 300 y 1.000 muertes’. Mientras varian las fuentes de
informacion, todos los expertos acuerdan que no es posible determinar con exactitud el
numero de muertos debido a que existia un censo no confiable de las personas gue vivian en
el area antes de los terremotos’. Esta observacion es particutarmente aplicable a la parte
occidental, ya que es principalmente un territorio inexplorado y recientemente ahierto a los
colonos para colonizacion y cuitivo,

En segundo lugar, el dafio principal ocurrid en la infraestructura, incluyendoe {a destruccion de
aproximadamente 30 km del ofeoducto trans-ecuatoriano, asi como también la destruccion de
aproximadamente 40 km de la carretera principal de Quito a Lago Agrio, vias secundarias, la
estacidn de bombeo de El Salado y siete puentes®. Estas condiciones se describen en detalle
en capitulos anteriores y no se repiten aqui.

Estos problemas precipitaron diferentes tipos de respuesta organizativa. A nivel local,
la primera respuesta de las organizaciones locales {concejos municipales, los comités de
defensa civil e iglesias parroquiales) se dirigi¢ a satisfacer las necesidades humanas de abrigo,
comida y cuidado médico para los sobrevivientes del desastre'®.

Después que se atenud el trauma inicial, relacionado con la pérdida de vidas y
viviendas, un segundo grupo de problemas se surgid por la destruccion de la infraestructura
grande a nivel nacional Estos problemas incluyeron: (1) reconstruccion del oleoducto en
terrenos geolégicamente inestables, (2) pérdida de ingresos petroleros y su consecuente
impacto sobre la economia nacional, (3) pérdida de la carretera, puentes y vias secundarias,
aspectos fundamentales para el libre desplazamiento y la actividad econémica de la poblacién,
y (4) reorientaciéon y, de ser necesario, reasentamiento de los residentes locales quienes
fueron severamente afectados emocional y econémicamente por el desastre y tuvieron que
enfrentar inquietudes relacionadas a un futuro incieto en una zona con alto riesgo sismico’’
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El tamafio y alcance de este segundo grupo de problemas necesariamente trasladé la accion
organizativa a los niveles nacionales e internacionales de operacién. Las consecuencias de
estas operaciones afectaron, en cambio, la capacidad de las comunidades pequefas para
sostener a sus poblaciones de residentes.
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FIGURA 8.1 Tres zonas de operaciones postdesastre, terremoto de Marzo 5, 1987. Zona 1: oeste de la

Provincia del Napo. Zona 2: Provincias del Carchi, Imbabura y Pichincha (tierras altas). Zona 3: este de la
Provincia del Napo.

Zona 2: La Sierra

La Sierra fue la zona de impacto secundario del desastre, especificamente ia serrania
andina de las provincias de Imbabura, Carchi y Pichincha En esta zona el problema principal
fue la vivienda No hubo reportes de muertes causadas por los terremotos, pero
aproximadamente 60 000 viviendas se dafiaron o se volvieron inhabitables. Los terremotos
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produjeron efectos diferentes para residentes de distintas condiciones econdémicas. Fue un
“terremoto para los pobres"'?, ya gue las casas mas severamente dafiadas fueron aquellas
hechas de barro secado al sol, sin refuerzos o flexibilidad para resistir movimientos sismicos.
Puesto que ésta es la forma predominante de construccién de casas para los residentes
pobres del area, el mayor impacto de los terremotos cayo sobre este grupo de pobladores que
ya vivia en un nivel econdmico marginat y, por consiguiente, menos capacitado para enfrentar
los altos costos fisicos, econdmicos y sicoldgicos generados por el evento. Lo que parecia ser
un suceso moderadamente severo para otros grupos econdmicos en esta zona, resulté ser
cietamente un desastre para aquellos del nivel econémico mas bajo, con viviendas
vulnerables a riesgos sismicos y con pocos recursos para la reconstruccion.

Un grupo secundario de problemas emergié en estas aldeas y pueblos serranos
ocasionados por el dafic del terremoto a la infraestructura basica para la vida de la comunidad.
Escuelas, hospitales, iglesias y otros edificios publicos sufrieron dafios estructuraies, asi como
también las infraestructuras rudimentarias de suministro de agua y los canales de aguas
servidas™. Fue muy severamente dafiada la ciudad de Ibarra en la Provincia de Imbabura, con
dafios estructurales en su basilica, escueias y edificios comerciales en su parte central™.
También fueron fuertemente dafadas las municipalidades de los cantones Cayambe y Pedro
Moncayo y comunidades vecinas en el N de la Provincia de Pichincha'®. Estos tipos de dario
estructural perjudicialmente afectaron la capacidad de estas comunidades, de llevar a cabo las
funciones normales de vida social y economica (educacion, agricultura y comercio, atencion de
salud y servicios religiosos). Consecuentemente, en familias individuales aumento el peso de
enfrentar las necesidades diarias de nutricion, abrigo y cuidado fisico. Para aquellos que ya
estaban en circunstancias marginales, estas necesidades no pudieron ser resueltas
unicamente por los sistemas locales de ayuda econdmica y sociai.

Cada parroquia, que es la unidad administrativa del gobierno local en estas provincias,
preparé un sumario de los dafos causados por los terremotos y estimd los costos de
reparacién. Las parroquias, con limitados recursos, requerian de ayuda externa para enfrentar
estas necesidades, las cuales, en cambio, fueron remitidas a niveles jurisdiccionales mas altos
del gobierno cantonal, provincial y nacional'®. Estas peticiones de recursos y ayuda para
vivienda e infraestructura comunitaria en la Zona 2, sucedieron simultdneamente con las
demandas de ayuda por parte de las comunidades e infraestructuras fuertemente afectadas en
la Zona 1. Se experimentaron las necesidades de reconstruccion primeramente a nivel local,
que luego trasladaron a niveles nacionales e internacionales de accién organizativa, como los
encargados en distintos niveles buscaban ayuda econémica y técnica para reconstruir sus
comunidades.

Zona 3: Parte Oriental de 1a Provincia de! Napo

La tercera zona de impacto del desastre incluyé la ciudad de Lago Agrio y
comunidades adyacentes al oriente de la Provincia del Napo Estas comunidades sufrieron
leves dafios estructurales y no hube pérdidas de vidas. El principal problema generado por los
terremotos en esta zona fue el aislamiento y las consecuencias econdmicas generadas por ia
destruccion del oleoducto y la carretera Quito - Lago Agrio, que era la ruta principal de
transporte terrestre’’. Estas comunidades sobrevivieron al acontecimiento inicial de los
terremotos sin consecuencias severas, pero los efectos acumulativos de largos periodos de
aislamiento, desempleo y falta de acceso a los mercados y provisiones, se agravaron en el
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prolongado periodo requerido para la reconstruccion de la infraestructura tan necesaria, para
mantener la economia local que se basaba en la produccion petrolera y la agricultura.

Las comunidades indigenas localizadas a lo largo de los rios Coca, Aguarico, Dué,
Salado y Papaliacta fueron especialmente vulnerables. Por ser dependientes de los rios para
su agua potable, nutricién (el pescado es un importante elemento en su dieta) y transporte,
estas comunidades sufrieron una serna privacion en cuanto a pérdidas de la salud y recursos
econoémicos, a consecuencia de la contaminacién y obstruccién de los rios'®. E!
quebrantamiento de los sistemas econdmico, social y de transporte, causado por los
terremotos, produjo en los meses subsiguientes un creciente desastre econdmico y social para
los residentes de esta zona Fue un grupo interactivo de condiciones que al no resolverse,
empeoro progresivamente y consumio los recursos locales de los residentes y comunidades de
esta zona. Sin ayuda externa, las comunidades locales no pudieron afrontar las condiciones
generadas por los terremotos y la necesidad de una accion organizada pasé a los niveles de
operacidn provinciales, nacionales e internacionales.

Resumiendo las consecuencias del desastre por la situacidn geografica, los terremotos
generaron diferentes tipos de efectos fisicos en las tres zonas geograficas, los cuales, por
turno, elevaron el impacto del desastre para la nacidén como un todo. Cada tipo de problema
requirié formas especificas de accidn organizativa para una respuesta apropiada y oportuna.
Las necesidades simultaneas de las poblaciones afectadas en las tres zonas y el impacto
masivo en la economia nacional por la pérdida combinada de los ingresos por la explotacién
petrolera y los costos de reconstruccién del olecducto y rutas de transporte requerian recursos
que estaban mas alla de la capacidad Unicamente del Ecuador.

La interaccion de diferentes necesidades en las tres zonas del desastre'®, cada una con
un diferente grado de urgencia, aumentaron las dificultades impuestas por la escasez de
recursos y personal entrenado en respuesta dentro de este complejo ambiente institucional. Ei
proceso fue dinamico, y en la fase inicial de respuesta al desastre los parametros de operacion
fueron inciertos en cuanto a las necesidades, recursos, personal y por consiguiente, su accion.
Bajo estas condiciones, cualquier accién nacional de manejo de desastres llega a ser una
importante medida de capacidad. El hecho de que se reportaron problemas en la coordinacion
y entrega de ayuda para el desastre no es sorprendentezo. Mas bien la compiejidad de esta
situacién merece particular atencion para entender el disefio y la dindmica de la coordinacion
interinstitucional en el manejo de desastres.

Jurisdicciones Administrativas

Los aspectos jurisdiccionales involucrados en las actividades de respuesta y
recuperacion en desastres en las tres zonas afectadas reflejan las caracteristicas
interdependientes de respuesta institucional. El dafo de los terremotos atrajo respuestas en
cinco niveles de jurisdiccion administrativa. parroquial, cantonal, provincial, nacional e
internactonal. Aunque cada nivel cumple con funciones especificas en ia respuesta al
desastre, ningln nivel podia, por si solo, enfrentar todas las necesidades generadas por los
terremotos Necesidades insatisfechas en un nivel apuraron las demandas de accidén al
siguiente nivel administrativo, en una busqueda creciente de recursos y conocimientos
practicos que llegaron fuera del sistema formal de manejo de desastres. Esta seccion presenta
en forma breve, |a respuesta del sistema formal de manejo de desastres, asi como también la
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respuesta informal de las organizaciones privadas y de voluntarias encargadas de fines
humanitarios.

La responsabilidad de la misidon para el manejo de desastres a nivel nacional en
Ecuador, incumbe a |la Defensa Civil. Esta es una organizacién en desarrollo, establecida por
primera vez en 1962%'. La estructura para un sistema de defensa civil en toda la nacion existe
en todos los niveles jurisdiccionales de administraciéon en Ecuador (parroquial, cantonal,
provincial y nacional). Sin embargo, en los niveles locales, las funciones de la defensa civil se
cumplen mayormente como una responsabilidad anadida para los consejos cantonales o
parroquiales existentes. Los presidentes de los concejos municipales son, casi siempre,
también los directores locales de defensa civil A nivel cantonal, la posicion del director puede
ser ocupada por un oficial del Ejército Ecuatoriano, come en Lago Agrio, donde el Comandante
del Batalién de Selva es también el director del consejo cantonal de defensa civi>. Tanto en el
nivel parroquial como cantonal, la organizacién nacional de Defensa Civil busca vinculos con
las instituciones existentes dentro de las comunidades, ya que por si sola tiene pocos recursos.
Las oficinas locales del gobierno, en particular, asumen estas responsabilidades con poco
material y menos entrenamiento en la mitigacion y prevencién de desastres.

La Defensa Civil ha experimentado numerosos cambios de liderazgo y rumbo, cuando
viene enfrentando sucesivos desafios de manejo de desastres que afectaron a la nacién, como
el violento terremoto de 1976, las inundaciones en la costa de 1982 - 1983 y el incendio de
Galapagos de 19847, Ahora estan definidas las responsabilidades legales y existe una clara
estructura organizativa, pero la capacidad de tomar accion de esta organizacion relativamente
nueva, esta limitada por 1a escasez de recursos y personal entrenado en todo el sistema
intergubernamental. Aunque es un pais de alto riesgo sismico, el manejo de desastres en el
Ecuador ha sido limitado por la carencia de recursos para materiales y entrenamiento
preventivo®*.

El desastre del 5 de Marzo de 1987, que involucrd tres zonas geograficas con
diferentes requerimientos de ayuda, lanzé demandas a la organizacion nacionai de Defensa
Civil, mayores que las que podia cumglir.

Reconociende la magnitud de desastre y su impacto para la nacién, el Presidente Ledn
Febres Cordero Rivadeneira declaré una emergencia nacional en las provincias de Carchi,
Imbabura, Napo y Pastaza, bajo las disposiciones del Articulo 101 de la Ley de Segundad
Nacional®. También convoco a sesionar a los ministros de Salud, Finanzas, Obras Publicas,
Energia, Bienestar Social y Medio Ambiente, al Director General de la Corporacion Estatal
Petrolera Ecuatoriana (CEPE), al Director Nacional de Defensa Cwil, al Comandante General
de las Fuerzas Armadas y al director del Cuerpo de Ingenieros del Ejército, con el objeto de
evaluar el dafio y planear la respuesta de emergencia®. Con esta accion, el Presidente
movilizd a los mas altos funcionarios del gobierno ecuatoriano en respuesta al desastre, dando
prioridad al desastre en los asuntos nacionales. Ademas, constituyo este grupo como el
Comite de Emergencia Nacional para dirigir las operaciones de desastre y para trabajar en
conjunto con la Defensa Civil en la estimacion del dafio y la entrega de ayuda. El Presidente
designd al General del Ejército German Ruiz, Secretario del Consejo de Seguridad Nacional,
como director de las operaciones nacionales de desastre?’. Ei General Ruiz sirvi6 como
presidente tanto del Comité de Emergencia Nacional como también del Centro Nacional de
Operaciones de Emergencia. El trabaj6 directamente con el director de la Direccién Nacional
de Defensa Civil, General Antonio Moral Moral. Al establecer el Comité de Emergencia
Nacional, el Presidente Febres Cordero, directa o indirectamente, comprometié virtualmente a
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todos las o.rganizamones de la sociedad ecuatoriana en actividades de respuesta y
recuperacion® .

Dada la iimitada capacidad de la nacion y las pérdidas masivas generadas por el
desastre, el Presidente Febres Cordero también apelé a la comunidad internacional por ayuda
para afrontar las necesidades técnicas y economicas para respuesta y recuperacion®.
Veintiddés naciones respondieron a este llamado. Los siguientes requerimientos para la
coordinacidn y comunicacion entre las naciones participantes y entre los niveles ecuatornianos
de jurisdiccion gubernamental en la entrega simultanea de servicios a las tres zonas de
desastre elevaron ia complejidad de la interaccion entre organizaciones todavia mas lejos.

Cuando los recursos y la capacidad de las respectivas jurisdicciones gubernamentales
eran incapaces de satisfacer las urgentes necesidades de las comunidades afectadas, algunos
ciudadanos responsabies acudieron por ayuda a algunas fuentes privadas y de voluntarios Por
ejemplo, la comunicacién es crucial en el manejo de desastres, especiaimente en una situacion
compleja que involucra a tres areas geograficas; sin embargo, las organizaciones de defensa
civil en los niveles parroquial y cantonal en Quijos no poseian radios para reportar las noticias
del desastre y fa magnitud del dafio a la oficina nacional de la Defensa Civil en Quito. A causa
del desastre se interrumpieron las comunicaciones telefénicas, y tomo varios dias para que la
magnitud total del dafo fue conocida a nmivel nacional® La unica radio disponible para
comunicacion era una estacidn operada por la Misidbn Evangélica en Quijos, que
voluntariamente sirvid a esta importante funcion retransmitiendo mensajes desde y hacia las
oficinas en Quite®".

Organizaciones de tpg voluntario, religioso y comunal, con recursos propios y
conocimientos practicos, respondieron a las necesidades humanitarnas a través de una red
informal de contactos personales e instituciones. Estas agencias intentaron dar la ayuda que
pudieron, pero su capacidad de hacerlo se limité por la falta de recursos, material y
preparacion para operar dentro del ambiente de un desastre. No obstante, las organizaciones
de voluntarios jugaron un rol importante en la respuesta y recuperacion del desastre,
particularmente a nivel comunitario. Otras organizaciones del pais se unieron en una campaia
nacional para ofrecer contribuciones voluntarias de ayuda en una destacable demostracidén de
solidaridad con las victimas del desastre™ A través de enlaces con la comunidad internacional
se obtuvieron recursos que no eran inmediatamente disponibles en el Ecuador para iniciar et
plan y su implementacidn de las actividades de ayuda del desastre. La Cruz Roja !nternacional,
ios Servicios Catolicos de Socorro, Vision Mundial y otras organizaciones fueron importantes
fuentes de expertos técnicos, recursos y personal en la intensa labor de ayuda comunitaria a
las victimas del desastre. Estas actividades se describen con mayor detalle en la siguiente
seccion.

En teoria, las organizaciones internacionales y de voluntarios coordinaron sus
actividades con el Comité de Emergencia Nacional en el manejo del desastre. En la practica,
la complejidad de las operaciones del desastre y la falta de facilidades de comunicacion entre
oficinas nacionales y los campos de accion provinciales y cantonales forzaron mucho el trabajo
que debia realizarse a nivel local, con limitadas contribuciones del nivel nacional.

En resumen, las organizaciones publicas con autoridad legal para responder al
desastre con jurisdicciones a nivel parroquial, cantonal, provincial, nacional e internacional, se
unieron en las actividades de respuesta y recuperacion del desastre en las tres zonas
afectadas. Las consecuencias del desastre, sin embargo, sobrepasaron las limitadas
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capacidades de estas organizaciones, dejando a las comunidades afectadas con sustanciales
cantidades de necesidades no satisfechas. Las organizaciones privadas y de voluntarios en
cada nivel jurisdiccional ofrecieron su ayuda en operaciones de desastre, completando y
fortaleciendo la capacidad de estas comunidades para recuperarse. Las organizaciones
internacionales suministraron recursos y conocimientos practicos que permitieron a las
comunidades locales reconstruir viviendas y la infraestructura, y a la nacion reconstruir el
oleoducto y las principales rutas de transporte. Un engranaje de organizaciones, a través de
jurisdicciones y tipos de misiones diferentes, contribuyd a un concepto desarrollado de un
sisterna integrado del manejo del desastre.

Perspectivas de Decision

Para llevar a cabo un programa efectivo de ayuda y recuperacién en cualquiera de las
zonas afectadas por el desastre, las organizaciones de respuesta requerian del conocimiento y
destrezas en multiples disciplinas cientificas. L.as necesidades inmediatas de los sobrevivientes
de las comunidades afligidas incluyeron asistencia médica. La apreciacién de las necesidades
en las comunidades afectadas requirié del conocimiento de ingenieria estructural y bienestar
social. La obtencion y distribucion de suministros a las comunidades requirieron de
conocimientos practicos en organizacion, logistica y administracion. La reconstruccion del
oleoducto, caminos y puentes requirid de habilidades técnicas en ingenieria, geologia y
geomorfologia. El disefioc e implementacion de proyectos de reconstruccion requirié de
habitidades y conocimientos financieros, administrativos y politicos La reconstruccién de
casas y servicios pulblicos significo emparejar los recursos disponibles a las necesidades
inmediatas tan adecuadamente como sea posible, lo cual requeria el conocimiento de las
condiciones sociales y econdmicas y de las habilidades organizativas a escala comunitaria. La
gran inestabilidad de las zonas sismicas dejé una conmacién sicoldgica en la poblacidén y un
programa de recuperacion para los residentes dominados por este miedo requirié habilidades
en asesoramiento y sicologia. Dado el rango de problemas involucrados en respuesta y
recuperacién, administradores de desastres necesitaban un conocimiento experto y destrezas
en al menos cinco perspectivas de decision: medicina, ingenieria, salud publica, economia y
administracion y politica publica.

En el proyecto de desarrolio de un sistema de manejo de desastres, la labor
organizativa fundamental en respuesta y recuperacion es conectar los elementos dentro de
cada campo de accion e integrar los campos dentro de un programa de operaciones coherente
y efectivo. El objetivo es tejer una red productiva de organizaciones, buscando recursos y
destrezas desde los niveles jurisdiccionales relevantes para resolver las necesidades de las
comunidades afectadas. Esta labor requiere de flexibilidad e ingenio en todos los niveles
Informacion y recursos de un campo de accion pueden ser de ayuda (a veces crucial) para otro
campo. Es basica la comunicacién rapida y precisa entre elementos de un dominio y entre
dominios Este trabajo integrador se demostré claramente por el uso de mingas en el trabajo
comunitario. La minga es una organizacién cooperativa de los residentes locales formada para
llevar a cabo trabajos especificos en su comunidad. Es una forma organizativa que viene de
los Incas y es bien conocida y aceptada en la cultura ecuatoriana Las necesidades generadas
por el desastre, compartidas por la mayoria de los residentes de la comunidad, resultaron ser
una oportunidad apropiada para organizar mingas. Una vez suministrados los limitados
recursos de la organizacién nacional de Defensa Civil, como por ejemplo, una maquina para
hacer bloques de cemento, y suministros de organizaciones benéficas internacionales, tales
como sacos de cemento de la Cruz Roia Noruega, los residentes de fas comunidades en la
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serrania andina trabajaron en mingas para 3Prc:ducir bloques de cemento para reconstruir las
casas para todas las familias de la aldea™. La escasez de recursos y la urgencia de las
necesidades requirieron de técnica innovadora para organizar la accion de las comunidades
afectadas por el desastre, donde administradores responsables integraron elementos de
diferentes dominios para resolver un problema compartido.

En resumen, la accion organizativa en actividades de respuesta y recuperacidon fue
dingida desde el nivel naciona! por e! Comité de Emergencia establecido por el Presidente del
Ecuador. El Presidente Febres Cordero de hecho distinguié la funcién de las operaciones de
desastre de aquellas de planeamiento y coordinacién de desastres, llevadas a cabo por la
Direccion de Defensa Civil, al crear un comité nacional distinto que tenia acceso directo a la
experiencia, especialistas y facildades de los principales ministerios de la nacién Las dos
entidades trabajaron en estrecha colaboracién durante el periodo de operaciones del desastre,
pero el Comité de Emergencia Nacional fue establecido como una entidad temporal con la
responsabilidad especifica sobre el problema de los terremotos del 5 de Marzo de 1987. La
Direccion de Defensa Civil tiene la permanente responsabilidad legal en actividades de
preparacién y prevencion de desastres en la nacién. Los escasos recursos publicos para
ayuda en desastres fueron completados con contribuciones voluntarias de tiempo, expertos, y
material proveniente de organizaciones locales, nacionales e internacionales comisionadas
para dar ayuda humanitaria a las comunidades afligidas. Fueron solicitados de agencias
internacionales los recursos financieros para reconstruir el cleoducto y el poliducto, puentes y
carreteras, asi como que se postergarian el pago de las obligaciones de la deuda externa,
exacerbados por la pérdida de los ingresos del petréleo. Para obtener créditos monetarios
internacionales se requirid de una coordinaciéon interorganizativa entre naciones, un problema
due se discute mas a fondo en la siguiente seccion.

La caracteristica sobresallente de este desastre fue la complejidad de problemas
generados por los terremotos y la interaccion entre ellos La accion organizativa requerida
para resolver simultaneamente estos problemas, fue correspondientemente compleja.
lgualmente interesante es el grado de innovacidn con el cual la accion practica se desarrolio al
utiiizar los escasos recursos al nivel local. En las parroquias de la Sierra y los centros
poblados de la Provincia del Napo, el desastre cre6 una situacion de actuacién politica, que
incorpord la mayoria de eiementos de la comunidad en respuesta a una necesidad compartida.
Para los pobladores que viven en niveles econémicos marginales, el desastre amenazo su
existencia basica y presenté oportunidades, ya sea para reconstruir de manera mas sismo-
resistente o reubicarse en un territono geolégicamente mas estable.

REDES ORGANIZATIVAS EN OPERACIONES DE RESPUESTA
Y RECUPERACION

Al revisar la extension, forma y resultados de la accion organizativa en las operaciones
de respuesta y recuperacién que siguieron a los terremotos de! 5 de Marzo de 1987, emergio
un patréon de redes interactuantes que operaron simultaneamente en referencia a problemas
particulares. Varid el grado de comunicacion y coordinacion tanto dentro como entre las redes
lo que dio efectos directos sobre los resultados de acciones tomadas en las operaciones del
desastre.

En algunos casos, especialmente en las parroquias rurales, la comunicacién y
coordinacion entre las redes locales, nacionales e internacionales de organizaciones
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parecieron ser casi ausentes™. En otros casos, como en los proyectos de construccion de
casas de emergencia emprendidos por organizaciones individuales de socorro en las
comunidades afectadas de la Sierra, la comunicacion y coordinacion funcionaron muy bien
entre los niveles de operacién local, nacional e internacional para un proyecto particular, pero
fracas® enire proyectos y entre otros tipos de organizaciones (publicas, privadas o de
voluntarios)®  Todavia en otros casos, la comunicacion y coordinactén entre tipos de
organizaciones y niveles de operacion se desarroilaron en torno a problemas dirigidos en
comun, pero fracasd entre conjuntos de problemas”. En cada conjunto de casos, las
organizaciones involucradas encontraron limtes de tiempo, facilidades y en entrenamiento
esencial para llevar a cabo una efectiva coordinacion y comunicacion en el complejo y
dinamico ambiente del desastre.

El patrén resuitante de la accion de la red organizativa, unas veces encubriéndose y
ofras veces operando independientemente, parece ser una funcién de por lo menos cuatro
factores: (1) la complejidad global del ambiente del desastre, (2) los diferentes requerimientos
tecnolégicos y de recursos para los problemas planteados, (3) el numero y diversidad de las
organizaciones participantes, y (4) las facilidades, personal y entrenamiento limitados para la
comunicacion y coordinacion en manejo de desastres

Las redes de accion organizativa se centraron en las tres zonas del desastre, difiriendo
en localizacion geografica, condiciones fisicas y climaticas y tipo de impacto scbre la vida
nacional, comunal y familiar. Desde las familias y comunidades que sufrieron pérdidas
personales o en propiedad, se extendieron redes de ayuda a las jurisdicciones parroquiales y
cantonales de organizaciones no solamente puablicas o gubernamentales, sino organizaciones
religiosas, caritativas y de voluntarios dentro de las distintas comunidades. Esta red de
organizaciones de comunidades, por turno, encajaron dentro de un grupo de organizaciones
provinciales. Las organizaciones provinciales sirvieron de enlace entre el grupo de
organizaciones nacionales, sean publicas, privadas o de voluntarios, las cuales movilizaron
recursos a nivel nacional y los dirigieron a los problemas, comunidades y familias en las tres
zonas del desasfre. La red de organizaciones nacionales que respondié a las necesidades
generadas por el desastre, en cambio, funciond dentro del grupo de organizaciones
internacionales que contribuyeron con ayuda financiera, técnica, material y organizativa a ias
operaciones de desastre. Estas redes traslapadas que caracterizaron las operaciones de
respuesta y recuperacion del desastre estan representadas en el diagrama organizacional
presentado en la Figura 8.2.

Los patrenes de accidn e interaccion organizativa se traslaparon y necesitaron
coordinacion en por lo menos tres direcciones. (1) entre los niveles de jurisdiccion local,
nacional e internacional y/o las operaciones de desastre, (2) entre las fuentes publicas,
privadas y voluntarias de financiamiento y de la direccién en cada nivel operacional, y (3) entre
funciones técnicas, sociales y econémicas atendidas por diferentes grupos de organizaciones
en diferentes niveles de operaciones del desastre. Aungue ocurrieron crisis dentro de las
categorias de operacion entre organizaciones, se reportd que la accién fue significativamente
mejor dentro de una red especifica que entre distintas redes” .

A través de la organizacion nacional para el manejo de desastres establecida por el
Presidente Febres Cordero para satisfacer las necesidades generadas por los terremotos del 5
de Marzo de 1987, los principales ministerios fueron involucrados en disefiar e implementar las
politcas apropiadas para la respuesta y recuperacion, tal como se sehald antes. Once
ministerios y diez institutos nacionales o unidades administrativas se inciuyeron en este Comité
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de Emergencia Nacional. Importantes funcionarios publicos fueron también invitados a
participar en el Comité, incluyendo al Presidente del Congreso Nacional y al Presidente de la
Corte Suprema. £n los apéndices se incluye una lista completa de los ministerios e institutos
nacionales que participaron en este comité
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jurisdiccionales.
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Todos los Organismos

BllN7

FIGURA 8.2 Redes de accion organizacionai en operaciones postdesastre: terremotos ecuatorianos
del 5 de Marzo de 1987.

Al establecer este Comité de Emergencia Nacional y el Centro Nacional de
Operaciones de Emergencia, el Presidente Febres Cordero indico efectivamente a la nacién
que las extraordinarias necesidades generadas por el desastre podrian ser afrontadas
solamente con una respuesta de toda la nacién y que esta respuesta requeriria de la
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cooperacién y contribucion de todas las organizaciones y ciudadanos. Al comprometer a todos
los elementos de la direccion politica y econémica de la nacién en el cuerpo directivo de las
operaciones de desastre, el Presidente dio pasos para dar credibilidad al concepto de una red
nacional de respuesta a la emergencia.

La efectividad de esta red de operaciones de emergencia para atender a las
necesidades de coordinacion entre organizaciones en el manejo del desastre es una cuestién
para un estudio posterior. Hay evidencia de tanto éxitos como fracasos de este sistema,
llevados a cabo bajo la tensién del desastre, para lograr la coordinacion en las actividades de
respuesta y recuperacion. Este informe sirve solamente para exponer el problema y ofrecer
una estimacién inicial de su procedimiento en el procesoc global del manejo de desastres Un
discernimiento mas claro del problema de la coordinacién interinstitucional en actividades de
respuesta y recuperacién de desastres puede ser ilustrado con un breve perfil de las
actividades de organizaciones llevadas a cabo para enfrentar los principales problemas
conocidos en las tres zonas del desastre.

Red No. 1 de Operaciones del Desastre:
La Parte Occidental de la Provincia del Napo

En la parte occidental de la Provincia del Napo, la zona del principal impacto, tres
problemas fundamentales generados por el desastre requirieron de respuestas y ayuda
urgentes y simultdneas Ademas, los tres problemas, cada uno traumatico, interactuaron para
incrementar rapidamente las demandas de respuesta organizativa.

La necesidad mas urgente fue de comida, vestuario, vivienda y atencién médica para
las victimas del desastre, especiaimente aquellas familias que sufrieron dafios fisicos y/o
perdieron sus hogares y pertenencias en una cadena de eventos destructivos generada por los
terremotos Dado el estado no desarrollado del territorio, la falta de facilidades de
comunicacion y las marginales condiciones econdmicas de la poblacién residente, 1a tarea de
enfrentar las necesidades humanas basicas de las victimas requirid de ayuda externa. Esta
tarea, sin embargo, se hizo mas dificil por el rudimentario estado de los servicios publicos
dentro de las comunidades y ia falta de material, entrenamiento o experniencia en el manejo de
desastres. En la mayoria de las comunidades, las iglesias locales habian establecido
relaciones mas fuertes con los pobladores que las que tenian con los comités de Defensa Civil,
los cuales eran relativamente nuevos y todavia en proceso de desarrollo. Los miembros
individuales de los comités de Defensa Civil de la comunidad estaban dispuestos a participar
en actividades de respuesta a desastres, pero las responsabilidades no habian sido
claramente definidas a nivel local y habia pocos recursos o personal experimentado para dirigir
el proceso™®. Consecuentemente, los ciudadanos acudieron a sus confiables lideres religiosos
en busca de guia tanto practica como espiritual

El llevar ayuda a las comunidades locales de parte de fuentes nacionales y extranjeras
genero todos los problemas de una accion no planeada en ambientes complejos y dinamicos.
Los responsables locales reportaron una serie de dilemas mientras buscaban determinar las
necesidades y distribuir apropiadamente los bienes de ayuda en sus respectivas comunidades.
Las organizaciones nacionales e internacionales contribuyeron con provisiones, pero ;cémo
iba a ser distribuida esta ayuda? y ¢a quén? ;Era ético, entonces, hacer distinciones entre
niveles de miseria econdmica, tomando en cuenta que algunas famillas que no perdieron sus
viviendas en el desastre sufrieron agudamente de la consecuente pérdida de empleo o
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ingresos por sus productos agricolas? ;Como se atendian las intangibles necesidades de fa
gente en la comunidad en cuanto a su seguridad emocional ante un ambiente geologicamente
inestable? Las necesidades inmediatas de cuidado fisico y proteccidn basica de la famila de
las victmas del desastre fueron aumentadas por las necesidades econdémicas de todos los
miembros de la comunidad y por la elevada dificultad en comunicacion y transporte Estas
cuestiones comprometieron a la Direccion de Defensa Civil, a los ministerios de Salud,
Bienestar Social y Agricultura y Ganaderia, al instituto Ecuatoriano del Nino y la Familia y al
instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonizacién, asi como también a la Cruz Roja
Ecuatoriana, a los Servicios Catdlicos de Socorro, a la organizacion de servicio de la Iglesia
Evangélica Hoy Cristo Jesus Bendice, a los voluntarios del Cuerpo de Paz de los Estados
Unidos y a otras organizaciones internacionales que contribuyeron con ayuda al desastre®

Las necesidades basicas para las victhmas del desastre en la parte occidental de la
Provincia del Napo fueron eclipsadas por el sorprendente golpe a la economia nacional debida
a la destruccion del oleoducto trans-ecuatoriano y la consecuente caida de las exportaciones
petroleras. El segundo problema, la reconstruccion del olecducto y 1a carretera en un area
geolégicamente inestable, requiné del tratamiento de un grupo diferente de organizaciones
(nacionales e internacionales) para tratar las cuestiones cientificas concerniente a Iia
probabilidad del nesgo sismuco, los peligros de desprendimiento de tierras y de inundaciones,
problemas de ingenieria sobre disefio y factibilidad y cuestiones econémicas sobre costos y
créditos para el proyecto. Este probiema atrajo la atencién, cooperacion y participacion de
algunas organizaciones nacionales e internacionales para determinar la factibilidad financiera y
técnica de la reconstruccion del oleoducto y la carretera, las implicaciones para la accion
economica nacional de rutas alternativas asi como los costos asociados con cada una de
ellas. Estas organizaciones incluian a aquellas con expertos cientificos, tales como el INEMIN
(Instituto Naciona! de Mineria); el Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional, la
Mision Italiana, con su grupo de expertos geofisicos; el Servicio Geoldgico de los Estados
Unidos; asi como también a aquellas con acceso a créditos financieros, como el Banco
Mundial, el Banco Interamernicanc de Desarrcllo, 1a Carporacién Andina de Fomento (CAF) y el
Fondo Monetario Internacional

El problema también involucré sustanciales negociaciones entre representantes
nacionales, tales como el Presidente del Ecuador y el Vicepresidente de los Estados Unidos,
para lograr préstamos de respaldo financiero Ademas, comprometid negociaciones entre
presidentes y ministros de Ecuador y Venezuela, como también de representantes de [a
Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo, para arreglar que Venezuela asuma ia
cuota de produccion del Ecuador y las obligaciones de exportacién, entre Ecuador y Colombia
para acordar la utilizacion por parte del Ecuador dei oleoducto colombiano para mantener una
produccién parcial y el embarque de petrdleo durante el periodo de reconstruccién; y entre
Ecuador y Mexico para acordar la ayuda técnica y material en la reconstrucciéon del
oleoducto

También se dieron conversaciones entre organizaciones particulares, tales como entre
CEPE (Corporacion Estatal Petrolera Ecuatoriana) y la Williams Brothers (la empresa de
ingenieria de los Estados Unidos que construyé el oleoducto criginal) y entre CEPE y la
compafia de petrdleo Texaco (la compaiiia estadounidense comprometida con CEPE en la
produccion y embargue de petréleo, asi como también en el mantenimiento de las facilidades
mencionadas). Esta red de organizaciones cientificas, financieras, comerciales vy
gubernamentales trabajando en la reconstruccion del oleocducto para reasumir la produccion y
exportacion de petréleo, operd en su mayor parte independientemente del grupo de
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organizaciones involucradas en la atencion humanitaria al desastre. Las consecuencias de sus
acciones afectaron a los pobladores de las comunidades a través de la pérdida o generacién
de empleos, acceso al transporte y los beneficios de mantenerse en la region.

Un tercer problema fundamental generado por el desastre en la parte occidental de la
Provincia del Napo concernia a las decisiones politicas para futuras actividades economicas y
agricolas en la zona. El asunto de la recanstruccion de la infraestructura (oleoducto, caminos y
puentes) estuvo sujeto a la informacion cientifica en cuanto a la estabilidad geoldgica de la
zona y la probabilidad de futura actividad sismica y/o volcanica alli. La factiblidad de reasentar
a los colonos que vivian en la zona en areas de menor riesgo sismico involucré discernimientos
sobre los costos econdmicos versus la responsabilidad social. El costo del dafio ecolégico de
los rios y los efectos a corto y largo plazo de este dafo sobre las poblaciones humanas en la
regién también requirié de un estudio multidisciplinaric y un programa para la accién. Aspectos
relacionados con la viabilidad de continuar la actividad social y econdmica en ia region fueron
los mas dificiles y problematicos en términos de un plan politico y su implementacion. Las
decisiones tomadas en cuanto a la infraestructura durante las etapas tempranas de respuesta
y recuperacion dieron forma a fa formulacién de futuras opciones y politicas para el desarrolio
de [a zona.

Las organizaciones involucradas en el proceso de determinar el desarrollo futuro de la
zona y las alternativas para sus residentes, fueron las organizaciones cientificas. tales como el
INEMIN, el Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional; fa Mision Italiana, con su
equipo de expertos en geofisica y volcanologia; el Servicio Geolégico de los Estados Unidos; y
ios ministerios de Agricultura y Ganaderia, Bienestar Social, Salud, Medio Ambiente y
Transporte; el IERAC (instituto de Reforma Agrana y Colonizacion); el Instituto Ecuatoriano del
Nifio y la Familia; asi como también organizaciones privadas y de voluntarios como los
Servicios Catodlicos de Socorro/CATEC (Corporacion de Ayuda Tecnologica y Comunicacion),
grupos ambientalistas y fa Confederacién de Nacionalidades Indigenas de la Amazonia
Ecuatoriana (CONFENIAE) y la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del Ecuador
{(CONAIE)

En resumen, tres problemas fueron generados por el desastre en la parte occidental de
la Provincia del Napo que interactuaron entre si para producir un conjunto ain mas compiejo y
dificii en aspectos politicos para las organizaciones comprometidas en la respuesta y
recuperacion del desastre. Consisten en las necesidades por: (1) ayuda humanitaria inmediata
para las victimas y sus familiares, (2) reconstruccién de la infraestructura requenda para
reasumir 1a produccion y exportacidn de petréleo para la economia nacional, y (3) revision y
redisefio de futuras actividades econdmicas y sociales para la zona, tomando en cuenta el
riesgo sismico continuo. El ordenar alternativas constructivas para una accion determinada fue
claramente un trabajo interorganizacional Ninguna agencia o entidad por si sola podia
manejarlc y el patrén de desarrollo de acciones incluia a agencias locales, nacionales e
internacionales, esfuerzos publicos, privados y de voluntarios; y de los campos cientificos,
técnicos, administrativos, economicos y sociales. La complejidad de tareas en la respuesta y
recuperacion del desastre en gran parte aumentd las dificultades de disefiar una accién
organizacicnal coordinada
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Red No. 2 de Operaciones del Desastre:
La Sierra - Las Provincias de Pichincha, Imbabura y Carchi

Ei principal problema generado por los terremotos en la serrania andina de as
provincias de Pichincha, Imbabura y Carchi fue la pérdida de viviendas. lo cual fue agravado
por la pobreza existente Solamente en el cantén Cayambe de la Provincia de Pichincha cerca
de 3.000 casas se dafiaron o destruyeron dejando a 15.000 personas con una minima
proteccion en un clima frio y Huvioso. En las tres provincias andinas, se reportaron
aproximadamente 60.000 viviendas destruidas o dafadas, o el 81 8% del numero total de
73 261 viviendas afectadas en las tres zonas de! desastre®. El dafio varia desde la destruccion
total hasta solo pequefas grietas. En esta zona aproximadamente 9.566 viviendas tuvieron
que ser totalmente reconstruidas, siendo esta ia proporcion mas grande del numero total de
casas (11.694) que estaban en necesidad de una completa reconstruccion Aproximadamente
47.828 personas, residentes de las casas dafiadas, se quedaron sin hogar en esta zona, de
las 58 470 personas dejadas sin casa a causa del desastre. Ademas, 33.947 personas en
esta zona sufrieron el costo y la inconveniencia de reparar el dafio de sus casas, de un total de
41.500 personas que reportaron reparaciones en las tres areas del desastre.

En total, mas deil 80% del dafio generado por el desastre a viviendas se reportd en la
serrania andina, afectando a unas 81.755 personas, de entre aproximadamente 100 G00
personas quienes reportaron dafio en sus hogares en todas las zonas del desastre™. La
extensa necesidad de vivienda en esta zona generd respuestas a nivel local, nacmnal e
internacional, e involucré a organizaciones publicas, privadas y de voluntarios. Las
perspectivas técnicas, econdmicas y culturales influyeron en el disefio de programas
especificos de accion para enfrentar las necesidades de vivienda de las victimas del desastre,
asi como también la aceptaciéon e implementacion de varios programas.

Las organizaciones locales iniciaron la respuesta a las necesidades de vivienda para
los residentes de la comunidad, quienes perdieron sus hogares o sus viviendas sufrieron serios
danos en los terremotos. Mientras el alcance y eficiencia de la respuesta vand de acuerdo a la
comunidad, los Concejos locales de la mayoria de las comunidades emprendleron los censos
de vivienda, identificando a aquellas familias que sufrieron dafo en los terremotos®. Muchas
comunidades, sin embargo, no tenian los recursos para reconstruir o reparar las \nviendas
dafadas. Consecuentemente, acudieron por ayuda a fuentes provinciales y nacionales, las
cuales en cambio pidieron ayuda a fuentes internacionales®.

Las organizaciones internacionales jugaron un papel importante en la reconstruccién de
viviendas en esta zona. Primero, la vivienda era una necesidad obvia y tangible, que pudo ser
atendida, dando materiales para vivienda, y para disefio y reconstruccién de las mismas de los
residentes de estas comunidades rurales Mientras se mantuvo el esfuerzo inicial para
comunicarse unos con otros y para coordinar sus programas de ayuda, las diferentes
organizaciones internacionales procedieron a llevar a cabo su trabajo, independientemente en
gran parte. La Oficina para la Asistencia en Desastres en el Extranjero (OFDA) de USAID
distribuyé ampliamente mantas plasticas como una proteccion inmediata y temporal para las
familias que dormian a la intemperie*. EI gobierno Britanico envié tiendas de campafia. La
Cruz Roja Noruega envié materiales de construccion. El Comité Internacional de la Cruz Roja
junto con fa Cruz Roja Ecuatoriana disefid y construyd un proyecto de vivienda bastante
grande cerca a lbarra Los gobiernos Aleman e ltaliano seleccionaron ciertas comunidades y
cumplieron con las necesidades de vivienda en ellas. Otros gobiernoes y otras organizaciones
internacionales de voluntarios contribuyeron con materiales de construccion, asistencia técnica
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en disefo arquitecténico y dinero para ayudar a la reconstruccién o reparacion de las viviendas
en estas comunidades andinas. En Cayambe, por ejemplo, toda la reconstruccidn y reparacion
de viviendas fue llevada a cabo gracias a la construccion y financiamiento, de parte de fuentes
internacionales o nacionales antes del 30 de Junio de 1987

La ayuda para el desastre por parte de los gobiernos extranjeros se envi¢ al gobierno
gcuatoriano y se transmitio al Centro Nacional de Operaciones de Emergencia (COEN). La
organizacion de la Defensa Cuvil trabajando con el COEN fue responsable de la distribucion de
la ayuda internacional de gobiernos extranjeros a las comunidades necesitadas en las zonas
del desastre. La ayuda de organizaciones de voluntarios internacionales, tales como Vision
Mundial. Amigos de las Ameéricas y Salvar a los Nifios se transmitic a un comité establecido por
el gobierno nacional, especificamente para recibir ayuda internacional para el desastre. Este
comité fue dirigido por la Pnmera Dama del Ecuador, Sra. Eugenia de Febres Cordero. La
Liga Internacional de Sociedades de la Cruz Roja y sociedades extranjeras nacionales de [a
Cruz Roja trabajaron directamente con la Cruz Roja Ecuatoriana para conducir un extenso
programa de vivienda. Otras organizaciones internacionales, como los Servicios Catdlicos de
Socorro y la Hermandad Evangélica, transmitieron dinero, asistencia técnica y materiales para
vivienda a traveés de sus respectivas organizaciones en el pais.

En el nivel comunitario de las operaciones del desastre, las iglesias locales fueron
frecuentemente el principal vehiculo de distribucién de suministros o movilizacidn de servicios
para atender a las victimas del desastre. Largamente establecidos en las comunidades y
dignos de confianza de los residentes de las mismas, los lideres religiosos de drdenes locales
sirvieron en una funcién muy importante enlazando las necesidades de los residentes a las
fuentes de ayuda de la comunidad internacional®®. En el proceso, ellos sirvieron a la funcién
igualmente vital de dar tranquilidad y esperanza para reconstruir sus vidas a los residentes de
la comunidad, gravemente sacudidos emocionalmente por la repentina experiencia de
destruccion en sus vidas®".

En resumen, la interacciéon organizacional fue importante al dingir el principal problema
de vivienda en la zona de desastre de impacto secundario. Aunque las organizaciones
internacionales jugaron un papel importante en los proyectos de reconstruccion iniciados para
hacer frente a esta necesidad, ellas operaron principalmente independientes, con poca
comunicacion y coordinacién entre proyectos. Cuestiones de disefio, costo y aptitud de
vivienda para las necesidades locales de los residentes de las comunidades, el involucrar a los
residentes en el verdadero desarrollo de los proyectos y en el trabajo de reconstruccion de sus
propios hogares fueron reconocidos por los lideres locales, pero no fueron tratados
sistematicamente entre el grupo de organizaciones participantes”’.

La dificultad de establecer un medio viable de coordinacion durante ias operaciones fue
también reconocida por los participantes en el proceso, quienes trataron de hacerlo asi®. La
oportunidad de utilizar el proceso de reconstruccion para atender a otras necesidades de la
comunidad fue muy aparente en los proyectos de vivienda en la serrania andina. Se tomaron
importantes iniciativas, pero otros problemas salieron a fa superficie en el proceso. E! papel
apropiado de las comunidades en disefiar y construir sus propias viviendas debe ser
cuidadosamente examinado El enlace entre las consecuencias destructivas del desastre y las
oportunidades constructivas para fortalecer el desarrollo de la comunidad en la fase de
reconstruccion esta claramente ilustrado en los proyectos de vivienda emprendidos en esta
zona de impacto secundario.



