6.1. CONCLUSIONES ACERCA DE LA SITUACION
DEL PAIS FRENTE A LAS CATASTROFES
NATURALES Y SOBRE EL ALCANCE DEL
PRESENTE ESTUDIO

Como se ha visto a lo largo de este trabajo,
existen en el Ecuador varios factores que propician la
concretizacion de amenazas, tales como abundantes
precipitaciones de elevada intensidad, vertientes em-
pinadas y de gran extension, formaciones geologicas
sensibles a la erosion, planicies fluviales con débil
pendiente (cuenca del Guayas), zona de subduccion
de la placa de Nazca con la placa Sudamericana (una
de las mas activas del mundo) que origina terremo-
tos, erupciones volcanicas de tipo explosivo, etc.

Por otro lado, los indicadores socioeconomicos
dan cuenta de situaciones de pobreza, analfabetismo,
deficiencias en salud y nutricion, escasez de vivienda,
falta de servicios basicos, en ciertas regiones del pais,
sin hablar de la falta de planificacion en la ocupacion
del suclo o de la escasa preparacion para hacer frente
a los desastres. A pesar de que la vulnerabilidad se en-
cuentra repartida de manera desigual en el territorio,
no deja de ser general, yva que las semillas de vulne-
rabilidad como la pobreza, el déficit de educacion, la
ignorancia respecto de las amenazas y los medios
para protegerse, se encuentran en todas partes, in-
cluso en los espacios considerados en este estudio
como relativamente poco vulnerables. Las grandes
ciudades son un buen e¢jemplo y no es raro ver los
nucleos marginales, espacio de los pobres, devastados
mientras que los barrios ricos apenas sienten los efec-
tos de las catastrofes (caso de los sismos de El Salva-
dor en el 2001).

En un contexto de este tipo, el riesgo de ocu-
rrencia de desastres es elevado. Se puede decir que el
Ecuador vive desde hace algunos anos un periodo de
relativa tregua en materia de desastres, sobre todo en
lo que se refiere a aquellos ligados a la actividad sis-
mica ¢ incluso volcinica. Los eventos ocurridos du-
rante las altimas décadas son de magnitud media y
tienden a hacer olvidar las grandes catastrofes que el
pais ha conocido en ¢l pasado, cuando la poblacion era
mucho menos numerosa y muchos espacios de riesgo
no estaban aun ocupados. Las regiones densamente
pobladas no han sido afectadas por grandes sismos
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desde hace casi medio siglo. Terremotos como aque-
llos que devastaron Riobamba en 1797 o Pelileo en
1868 pueden reproducirse en los mismos espacios o
en otros (la Costa constituye una region particular-
mente expuesta, como se ha demostrado). Las altimas
erupciones del Guagua Pichincha e incluso las del
Tungurahua y de El Reventador dan solo una palida
idea de los posibles efectos de esas manifestaciones
geofisicas. Esos volcanes y sobre todo el Cotopaxi de-
mostraron, en un pasado no tan lejano, ser capaces de
engendrar verdaderas catastrofes, las registradas por
los anales estadisticos mundiales. La inestabilidad del
terreno y los efectos de El Nino pueden generar
igualmente fenémenos mayores, principalmente en la
Costa, que sufrio duramente el impacto de los dos 1l-
timos eventos de ese tipo. Las consecuencias pueden
ser todavia mas graves en el futuro, considerando el
crecimiento de la poblacion y la ocupacion y utdliza-
cion no planificada de numerosos espacios expuestos.

El Ecuador es sin duda un pais de alto riesgo v
si se considera que es dificil, en muchos casos impo-
sible, modificar las condiciones naturales para reducir
ese riesgo, las opciones se resumen en pocas palabras:
reducir la vulnerabilidad frente a desastres e incre-
mentar las capacidades. Estas acciones fundamentales
de mitigacion de riesgos se basan en el conoci-
miento: conocimiento de los eventos pasados, de los
potenciales, del contexto humano acrual.

Uno de los objetivos mayores de este libro, pese
a sus limitaciones, es proporcionar algunos elementos
de ese conocimiento. Se dio una particular, e inusual
atencion en este tipo de obra, a la cartografia. La lo-
calizacion de los espacios expuestos, vulnerables, de
riesgo, constituye un elemento esencial para la toma
de decisiones en materia de reduccion de la vulnera-
bilidad y de intervenciones de emergencia. Sin em-
bargo este documento pretende también ser pedago-
gico, en el sentido de ofrecer una reflexion sobre lo
que puede ser el riesgo. Mientras la catastrofe se basa
en lo concreto, el riesgo es algo abstracto, virtual y es
por ello que es mas facil intervenir luego de la ocu-
rrencia de un fenomeno destructor que prevenir. El
riesgo es la compleja conjuncion de numerosas varia-
bles, que incluyen a la vez dinamicas negativas y po-
sitivas, como se ha tratado de demostrar en estas pa-
ginas. La amenaza, confundida durante mucho dempo
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con el riesgo, constituye solo uno de sus componen-
tes. Se ha intentado pues dar al riesgo un sentido lo
mas concreto posible y, en esa perspectiva, la carto-
grafia ha sido particularmente udl.

6.2. CONCLUSIONES ACERCA DE LAS
LIMITACIONES DEL CONOCIMIENTO
SOBRE LOS RIESGOS Y DE LA
INFORMACION DISPONIBLE

El presente estudio es producto de un largo pro-
ceso que incluyo la recopilacion de datos y estudios
existentes en el pais, la elaboracion de mapas, asi como

también analisis, discusion y coordinacion interinstitu- .

cional. Ha generado sus propias conclusiones pero
también el proceso en si deja una serie de ensenanzas
importantes sobre el tema de los desastres en ¢l Ecua-
dor, las mismas que se resumen a continuacion:

+ Existen estudios, evaluaciones y otros trabajos que
documentan la situacion del Ecuador frente al
tema de los desastres. Sin embargo, la mayoria de
ellos tienen un enfoque especifico, como las erup-
ciones volcanicas o el fenomeno de El Nino. Sobre
este ultimo existe abundante documentacion, so-
bre todo a partir del ultimo evento de 1997-1998.
En otros casos, se centran en ciertos temas como
por ejemplo la salud o la seguridad alimentaria, o
corresponden a espacios limitados (caso de los
movimientos en masa sobre los que no existen es-
tudios ni mapas que cubran el espacio nacional).
En este sentido, la informacion sobre desastres en
el pais esta segmentada.

* La informacion existente se encuentra dispersa en
distintas instituciones gubernamentales o de la so-
ciedad civil. Los estudios vy analisis disponibles se
han realizado en funcion de las necesidades e in-
tereses particulares de las organizaciones, lo que

contribuye igualmente a segmentar la informa-  *

cion. El Ministerio de Agricultura y Ganaderia, por
ejemplo, cuenta con algunos mapas de amenaza
pero estos no se encuentran en la Defensa Civil.

+ Existe abundante documentacion y conocimiento
sobre algunas amenazas vy mucho menos sobre
otras. Las inundaciones asociadas con El Nino
constituyen una de la amenazas mejor estudiadas
en el pais v la informacion obtenida al respecto
para el presente estudio fue amplia. La informa-
cion sobre la amenaza volcanica es relativamente
importante también. En cuanto a la amenaza sis-
mica y los movimientos en masa la documentacion

es ya sea demasiado general o demasiado especi-
fica. Hay que senalar igualmente que aquella sobre
sequias a nivel nacional es casi inexistente y que es
necesario generar mayor conocimiento sobre el
tema. Esto es especialmente importante al conside-
rar que este fenomeno afecta a grandes extensio-
nes de territorio en el pais como son las provincias
de Manabi y Loja y parte de la Sierra. Cabe sub-
rayar tambi¢n en este caso que, aunque no se trata
de un evento tan evidente y visible como los te-
rremotos o inundaciones, su impacto en comuni-
dades rurales puede ser en igual medida desastroso
y provocar nuevamente las crisis olvidadas.

Por la dispersion y segmentacion de la informa-
cion sobre desastres, no existe una vision de con-
junto de amenazas en el Ecuador.

Poco se conoce del efecto multiple que tienen va-
rias amenazas en una misma zona. Algunos cantones
y provincias sufren las consecuencias de dos o mas
amenazas. Las zonas afectadas por inundaciones, por
ejemplo, son generalmente vulnerables también a las
sequias en anos o temporadas alternos. En estos
casos es importante considerar el impacto muld-fe-
nomenos en las poblaciones afectadas.

La informacion sobre la vulnerabilidad de los ele-
mentos expuestos es muy fragmentaria y se basa
generalmente en datos antiguos. Esto es valido
para la poblacion, que era el elemento expuesto
basico tomado en consideracion en este estudio.
En otros temas (vulnerabilidad de la infraestruc-
tura basica, de la construccion, de la actividad eco-
nomica, de las instituciones, de los sistemas opera-
tivos en caso de crisis, etc.), la informacion es atn
mas esporadica y se limita a algunos estudios pun-
tuales celosamente conservados por las institucio-
nes que los producen.

La informacion sobre el tema de las capacidades es
practicamente inexistente, de ahi nuestro esfuerzo
por empezar a desarrollar esa problemarica.

De igual manera, tampoco existia en el caso del
Ecuador un mapa completo que unifique el anali-
sis de amenazas con el de vulnerabilidad frente a
desastres y el de capacidades nacionales de res-
puesta. Se sabe que la vulnerabilidad y la capa-
cidad son los dos elementos mas determinantes de
la dimension del desastre que puede causar una
amenaza. En su conjunto, el analisis muldple per-
mite medir ¢l nivel de riesgo de zonas y poblacio-
nes determinadas.




6.3. CONCLUSIONES ACERCA DE LA
PREPARACION Y LA PREVENCION
EN EL ECUADOR

Esta obra dedicada a las amenazas, la vulnerabi-
lidad, las capacidades y el riesgo no tenia como ob-
jetivo analizar la politica ecuatoriana de preparacion
y prevencion de los riesgos. Sin embargo, dadas las in-
formaciones recogidas en el transcurso del estudio, se
pueden extraer algunas conclusiones en ese campo.
Asi, desde hace aproximadamente quince afos, en el
Ecuador se toma cada vez mas en cuenta la cuestion
de las catastrofes naturales, bajo el influjo, entre otros,
de iniciativas internacionales como el Decenio Inter-
nacional para la Reduccion de los Desastres Natura-
les de las Naciones Unidas (1990-2000). No obstante,
se trata ante todo de toma de conciencia mientras en
los hechos, las acciones concretas que apuntan a pre-
parar y prevenir siguen estando en un segundo plano.
La prioridad se atribuye aun al mancjo de las crisis y
no al manejo de los riesgos.

El manejo del fenomeno de El Nifio constituye
un ejemplo significativo. Aunque se trate de un feno-
meno ciclico y predecible, el nivel de preparacion del
gobierno y de las organizaciones nacionales ¢ interna-
cionales es todavia limitado. En el Ecuador, pese a que
El Nifo de 1997-1998 fue un desastre esperado meses
antes, las acciones preventivas y de preparacion del go-
bierno no fueron lo eficaces que habrian podido ser.

Las conclusiones de un estudio! sobre la res-
puesta humanitaria de la Defensa Civil ecuatoriana
durante el fenomeno de 1997-1998 es ilustrativa. Por
un lado, la experiencia previa de El Nino del 1982-
1983 permitio la identificacion de los cantones y la
poblacion en potencial riesgo frente a fenomenos
posteriores. Sin embargo, el estudio senala que «... la
accion de las autoridades se vio limitada por una falta
de suficientes criterios para discriminar entre tipos de
riesgo y por lo tanto para poder identificar la vulne-
rabilidad de zonas geograficas y grupos poblacionales
ante estos riesgos. Esto afecto la capacidad para foca-
lizar las acciones de acuerdo a los grupos (potencial-
mente) mas afectadoss. Asimismo, «El Plan de Con-
tingencia [del gobierno] identificoé a una poblacion
potencialmente afectada de 6,5 millones de habitan-
tes, 0 sea 57% de la poblacion total del pais, pero con
poca identificacion de como atender a dicha pobla-
cion frente a los diferentes efectos del desastre natu-
ral (destruccion de casas, riesgos sanitarios, pérdidas
de produccion agricola, etc.)»?. Esto ocurre en el
Ecuador, uno de los paises mas afectados por el feno-
meno del Nifio en Sudamérica y que ha sufrido sus
estragos practicamente cada década del ultimo siglo.
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Esta situacion observada en el caso de El Nino se
encuentra en todos los demas tipos de amenazas. Sin
embargo ciertos eventos permiten avanzar sustancial-
mente en el conocimiento de los fenomenos y el ma-
nejo de los riesgos. Por ejemplo, las erupciones de los
volcanes Pichincha, Tungurahua v El Reventador, pese a
su limitada amplitud (y tal vez gracias a ella) dieron lu-
gar a una reflexion acerca de la manera de manejar el
riesgo volcanico. Queda mucho por hacer tanto en este
tema como en otros, para evitar incertidumbres, impro-
visaciones y errores, aunque estos representan pasos im-
portantes en la formacion de una cultura de prevencion
v preparacion en el pais y aportan significativamente a
la reduccion de la vulnerabilidad frente a desastres. Sin
embargo, tales iniciativas se beneficiarian sustancial-
mente con mayores niveles de coordinacion interinstitu-
cional que maximizarian su potencial ¢ impacto.

Los avances observables a veces luego de even-
tos que afectan al pais son generalmente efimeros. No
pueden confirmarse sino en el marco de una verda-
dera politica de planificacion preventiva, de una poli-
tica de prevencion que incopore la variable riesgo en
los programas de desarrollo, de una politica capaz de
promover, a nivel del pais, una cultura del riesgo y de
su reduccion. Ciertas iniciativas recientes desarrolla-
das por instituciones gubernamentales, nacionales o
internacionales, parecen ir en esa direccion.

Entre ellas se destaca a nivel nacional COPEFEN
(Unidad Coordinadora para Enfrentar Fenomenos
Naturales) creada en el 1997 para encarar el feno-
meno de El Nifo, cuya responsabilidad se amplio, en
abril del 2002, al campo de la prevencion de los ries-
gos naturales. A nivel regional, la CAF (Corporacion
Andina de Fomento) ha lanzado el Programa Regio-
nal Andino (PREANDINO) para la prevencion y re-
duccion de riesgos de desastres. El objetivo general es
impulsar y apoyar la formulacion de politicas nacio-
nales y sectoriales de prevencion y mitigacion de
riesgos, e incorporar ¢l enfoque de prevencion en la
planificacion del desarrollo. Estas iniciativas parecen
pertinentes pero queda por demostrar su eficacia,

Para apoyar tales iniciativas y politicas orienta-
das a la reduccion del riesgo y ya no solamente las
intervenciones de emergencia, es necesario conocer
las amenazas, la vulnerabilidad de la poblacion frente
a las catastrofes y las capacidades existentes en el
pais. Aspiramos a que este libro pueda aportar algu-
nos elementos a ese conocimiento.

Efectos Fcondmicos y Sociales del Fenomeno de El Nifio en Ecua-
dor, 1997-98, Institute of Social Studies, The Hague, 1999.
2 Ibid..p.8y 2.
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