Capitulo 4

CAPACIDADES Y ENFOQUE GLOBAL DEL RIESGO

Hasta ahora el riesgo ha sido analizado a partir de
tres componentes: los elementos expuestos, las ame-
nazas y la vulnerabilidad frente a desastres. Cuando
se habla de vulnerabilidad, se consideran las debilida-
des (debilidad estructural de una construccion frente
a los sismos, debilidad de un grupo humano para an-
ticiparse o para afrontar una situacion de crisis, debi-
lidad de un sistema para adaptarse a los cambios des-
pués de una catastrofe, etc.). Estas deficiencias, que
corresponden a una dinamica negativa, constituyen, al
igual que los elementos expuestos y las amenazas, un
componente esencial del riesgo. Mientras mas nume-
rosos e intensos son los puntos débiles, mayor es el
riesgo. Sin embargo, existen también dinamicas posi-
tivas que intervienen y tienden a reducirlo o incluso
a anularlo (por lo menos teéricamente si se considera
que el riesgo 00 no existe). En los analisis se tiende a
ignorar este aspecto del riesgo, posiblemente porque
las dinamicas positivas son mas dificiles de evaluar y
de medir que las negativas.

Para traducir tales dinamicas positivas, los especialis-
tas del riesgo utilizan diferentes conceptos. Las no-
ciones de respuesta, de resistencia v de résilience son
aparentemente las que se utilizan con mayor fre-
cuencia para expresar lo contrario a la vulnerabili-
dad. La respuesta supone el establecimiento de es-
tructuras lo mas eficaces posibles para hacer frente a
una amenaza o a una situacion de crisis. La resisten-
cia expresa la capacidad de soportar, anular o dismi-
nuir el efecto de una fuerza externa. La résilience (ex-
presion tomada de la fisica) expresa la capacidad de
resistir a los golpes, de adaptarse a los cambios, de
persistir mas alla de una perturbacion. Sin embargo,
estos términos no satisfacen totalmente, pues son, se
podria decir, «pesimistas». En efecto, presuponen que
la sociedad no es sino una victima potencial y que lo
tnico que puede hacer es evitar sufrir demasiado,
movilizando los medios de defensa de los que dis-
pone. La idea segun la cual una sociedad es capaz de
anticipar, de no encontrarse en situacion de padeci-
miento o de no crear o favorecer condiciones propi-
cias al advenimiento de un fenomeno generador de
dafios, no aparece claramente. Para este estudio se
utilizara el término «capacidades» (o la expresion
«capacidad de respuestar), definido como la aptitud
de una sociedad para anticiparse a una catastrofe y
evitarla, o por lo menos limitar sus consecuencias.

El analisis de las capacidades es tan complejo como el
de la vulnerabilidad. Supone considerar por ejemplo:

= la capacidad preventiva colectiva e individual (asi
como la existencia y la calidad de una planificacion
urbana que considere la problematica de los riesgos
o incluso la adopcion de normas de construccion
apropiadas para enfrentar una o varias amenazas);

» la aptitud para prepararse al advenimiento de un
fenomeno potencialmente destructor (por ejemplo
el seguimiento de la trayectoria de un huracan o
la prevision de fenémenos volcanicos, la rapidez
con la cual los elementos expuestos, ya sea la po-
blacion o las redes de agua potable, pueden ser
protegidos, lo que supone un conocimiento previo
de las medidas mas adecuadas);

« la facultad de responder de la manera mas eficaz
posible a una situacion de emergencia (por ejem-
plo gracias a un eficaz sistema de alerta o de ma-
nejo de auxilio);

+ la aptitud para recuperarse después de los danos
(existencia de un sistema de seguros, flexibilidad
de las empresas afectadas, eficacia de las empresas
de reconstruccion, etc.).

En el marco del presente estudio, se abordara la pro-
blematica de las capacidades a través de la presencia
institucional en el Ecuador. Se trata, para ser mas pre-
cisos, de la presencia a nivel regional de organismos
que pueden, por sus actividades (de desarrollo, de
preparacion) y/o su capacidad de intervencion en si-
tuaciones de emergencia o de post-emergencia, redu-
cir los riesgos que corren las comunidades o por lo
menos las consecuencias de las catastrofes. Sin ser ex-
haustivo, este enfoque de las capacidades abarca tanto
el campo de la respuesta como el de la anticipacion.
El analisis y la cartografia de la presencia institucio-
nal, permitiran posteriormente considerar ese com-
ponente en un analisis del riesgo mas global que el
realizado hasta aqui.

4.1. ANALISIS DE LA PRESENCIA
INSTITUCIONAL EN EL ECUADOR

Como se menciono en la metodologia, se realiza-
ron entrevistas en varias organizaciones especializadas




en respuesta a emergencias y a quienes trabajan en
varios ambitos como salud, vivienda, educacion, me-
dio ambiente, seguridad alimentaria, agua y saneca-
miento a nivel nacional. El proposito era conocer si
la distribucion geografica de las instituciones y sus
actividades especificas tienen alguna corresponden-
cia, una relacion, con la situacion de riesgo en el pais.
En otras palabras, se trataba de saber si en los lugares
donde existen mayores niveles de riesgo se estan lle-
vando a cabo actividades que puedan reducirlo ya sea
a corto o a largo plazo. Por las estructuras fisicas y
relacionales establecidas, los lugares donde la presen-
cia institucional es mayor, son paralelamente aquellos
donde la capacidad de accion es mas rapida y eficaz,
lo que constituye un factor de reduccion del riesgo v
de las consecuencias de las catastrofes.

Adicionalmente esta informacion puede ser atil
y facilitar la coordinacion interinstitucional para la
ayuda humanitaria en casos de desastres o en térmi-
nos de preparacion y prevencion o también como guia
para orientar esfuerzos en ciertos lugares en ambitos
de trabajo especificos*>. Para determinar los lugares
donde dichas organizaciones ejecutan sus proyectos y
sus areas de actividad, se elaboraron algunos mapas
que presentan esa informacion a nivel provincial.

El mapa 36, de presencia institucional por pro-
vincia independientemente del campo de interven-
cion, muestra claramente que en la Sierra y en la
Costa se concentra un mayor namero de instituciones
mientras que la Amazonia es la region menos aten-
dida. Se destacan las provincias de Esmeraldas, Pi-
chincha y Azuay donde se identificaron entre 20 y 23
organizaciones (es decir entre el 70 y el 80% de las
instituciones involucradas en la encuesta). En Manabi
y Guayas en la Costa, y Cotopaxi, Tungurahua, Boli-
var y Chimborazo en la Sierra, trabajan entre 15 v 19
organizaciones en cada provincia. En Carchi, Ore-
llana y Canar existen menos de 10 instituciones y en
el resto del pais trabajan entre 11 y 14.

La concentracion de organizaciones en ciertas
provincias del pais se puede explicar de varias mane-
ras. En Pichincha, por ejemplo, la ubicacion de la sede
del gobierno, de los ministerios, de las embajadas, y fi-
nalmente la funcion de capital que cumple Quito, ha-
cen que la mayoria de oficinas sedes de ONGs se en-
cuentren en esa ciudad. Adicionalmente, la localiza-
cion de Quito permite operar facilmente en otras pro-
vincias como Esmeraldas o Latacunga. En el caso de
Azuay, esa provincia ha sido histéricamente una zona
de la cooperacion ya que su capital, Cuenca, ofrece
buenas condiciones y ventajas para los cooperantes y
sus familias v, al igual que Quito, su ubicacion permite

movilizarse rapidamente a otras provincias como Ca-
nar, Loja, Zamora Chinchipe ¢ incluso Guayas.

La ubicacion de las organizaciones en ciertas
provincias también obedece a elementos estructurales
y coyunturales. En el primer caso, la cooperaciéon ca-
naliza su ayuda y ejecuta programas prioritarios ge-
neralmente en sectores donde los indices de pobreza
son altos, la densidad demografica es elevada y lo ét-
nico desempena un papel importante. Ello explica
una mayor presencia institucional en la provincia de
Esmeraldas y en la Sierra central. Las provincias de
Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo y Bolivar con-
centran, en pleno corazon de los Andes, a la pobla-
cion mas pobre del pais, esencialmente indigena. La
elevada representacion de las instituciones en la pro-
vincia del Guayas se debe en parte a su capital, Gua-
yaquil, primera ciudad del pais en nimero de habi-
tantes, que comprende importantes nucleos de pobla-
cion urbano-marginal. En el segundo caso, circuns-
tancias perturbadoras, como el fenomeno de El Nino,
las erupciones volcanicas, los problemas fronterizos,
las epidemias, etc., hacen que la atencion se dirija a
las zonas afectadas durante un cierto periodo. Asi se
explica el interés actual de las organizaciones por las
provincias costeras que sufrieron los impactos de El
Nifio. Del mismo modo, numerosos programas de
rehabilitacion surgieron a raiz de las erupciones del
volcan Tungurahua (sobre todo en las provincias de
Tungurahua y Chimborazo). Segin esa logica, la re-
presentacion de las instituciones podria incrementarse
rapidamente en el norte del pais, en razon del con-
flicto colombiano, cuyos efectos se sienten en el
Ecuador. Adicionalmente, un factor que también guia
la accion de tales organizaciones tiene que ver con
las politicas del propio Estado ecuatoriano y el énfasis
que este puede poner en un determinado tema, for-
taleciéndose asi los programas estatales.

En cuanto a las areas de acdvidad de las insti-
tuciones, los mapas 37 y 38 (a, b, c,d, e y f) y el
grafico de sintesis de presencia institucional (figura
4), muestran algunas diferencias brevemente analiza-
das a continuacion.

Salud

La salud es actualmente el tema prioritario del
gobierno ecuatoriano, lo que explica que la presencia

45 En el anexoV se podra ver una ficha institucional utilizada

para el analisis de capacidades. En el anexo VI se presentan
tablas con informaciones sobre los recursos materiales y hu-
manos de las instituciones donde se realizaron las entrevis-
tas y sus iniciativas en prevencion y preparacion.
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institucional en ese campo sea la mayor, de modo ge-
neral, en el pais entero. Sin embargo, en el mapa se
observa que la Sierra y la Costa estan mejor atendi-
das que el resto del pais: en las provincias de Pichin-
cha, Esmeraldas, Guayas, Azuay y Chimborazo traba-
jan entre 11 y 16 instituciones (sobre todo en SIDA,
a excepcion de Chimborazo). Las provincias de Ma-
nabi, Tungurahua, Cotopaxi, Bolivar, Napo y Sucum-
bios presentan niveles medios de presencia institucio-
nal, y en el resto del pais, tal presencia disminuye a 5
0 7 por provincia.

Agua

La reparticion de las organizaciones en el pais
en cuanto al tema del agua es mas homogénea que
en otros casos aunque con mayor énfasis en Esmeral-
das, Manabi y Azuay (donde el nimero de institucio-
nes llega a ser de 8 a 10). Con niveles medios de
oferta se encuentran el resto de provincias a excep-
cion de Orellana, y Galapagos donde la oferta es baja
(entre 1 y 4 instituciones en cada una).

Hay que tomar en cuenta que algunos proyectos
que trabajan en salud lo hacen indirectamente a tra-
veés de la dotacion de agua segura, por lo que, posi-
blemente, proyectos de agua estan incluidos en los re-
ferentes al tema de la salud.

Seguridad alimentaria

Bajo esta denominacion se incluyeron organiza-
ciones que trabajan en fomento a la produccion agri-
cola, crédito y desarrollo rural. De modo general se
puede ver en el mapa que la oferta en seguridad ali-
mentaria es alta (la mayoria de las provincias cuentan
con por lo menos 5 instituciones que trabajan en este
sector) aunque se observa una marcada diferencia en-
tre el este y oeste del pais. Las provincias mejor aten-
didas son Manabi, Pichincha, Chimborazo y Tungura-
hua donde trabajan entre 11 y 16 organizaciones. Algu-
nos de los programas desarrollados actualmente tienen
que ver con medidas post-emergencia para remediar los
impactos del fenomeno de El Nino y de las erupciones
de los volcanes Tungurahua y Guagua Pichincha.

Por otro lado, en Esmeraldas, Imbabura, Guayas,
Tungurahua, Bolivar, Azuay, El Oro y Loja trabajan

entre 8 y 10 organizaciones y existe una baja cober-
tura en las provincias del noreste del pais: Napo, Ore-
llana, Pastaza y Sucumbios y en la region insular.

Vivienda

Este tema es prioritario para varias organizacio-
nes en el pais dado el déficit habitacional que existe,
los problemas de invasiones y los altos precios de
los terrenos que hacen muy dificil el acceso a vi-
vienda propia.

En el mapa se puede ver que las regiones donde
hay mas concentracion de organizaciones son la Costa
y la Sierra. En Esmeraldas, Manabi y Guayas existen
entre 8 y 10 instituciones que trabajan sobre todo para
rehabilitar v reconstruir viviendas afectadas o destrui-
das por el fenomeno de El Nino. Dado que los mate-
riales de construccion para una vivienda en la Costa
son de bajo costo (cafia guadha) se pueden imple-
mentar programas para mayor cantidad de beneficia-
rios, lo que no sucede en la Sierra pues debido a las
caracteristicas climaticas, son necesarios otros materia-
les, como bloques, y ello incrementa los costos. Por tal
motivo en la Sierra se trabaja en menor escala en vi-
vienda, aunque es también el caso en el Oriente.

En las provincias del nororiente la actividad en
este campo es muy limitada (existen Gnicamente en-
tre 1 y 4 organizaciones en Sucumbios, Napo, Ore-
llana y Pastaza), posiblemente debido a que buena
parte de la poblacion es propietaria de las tierras gra-
cias a la Ley de Reforma Agraria y Colonizacion, a
la baja densidad poblacional y al hecho de que se
trata de la zona del pais menos expuesta a amenazas
de origen natural.

Medio ambiente

En general, la presencia institucional relacionada
con este tema es limitada. Las unicas provincias
donde existen entre 5 y 7 organizaciones que traba-
jan en este aspecto son Esmeraldas y Manabi, sobre
todo por la influencia y las consecuencias del feno-
meno El Nino. En Tulcan, Imbabura, Cotopaxi, Loja,
Zamora Chinchipe y Pastaza la presencia es nula y en
el resto de provincias Gnicamente entre 1 y 4 intitu-
ciones trabajan en este campo especifico.
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