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Resumen

El objetivo del presente trabajo de investigacion es la evaluacion de las politicas publicas
implementadas después del terremoto del 16 de abril del 2016, dentro de la planificacion
territorial de la ciudad de Portoviejo, resultado de este andlisis se planted lineamientos o
estrategias que permitiran desarrollar la gestion de riesgos para enfrentar desastres naturales
futuros. La investigacion se realizé a través de recopilacion bibliografica la cual permitio tener
una vision respecto a la tematica abordada. Como metodologia de analisis se utilizo el método
cuantitativo en el caso de los planes y programas para medir la eficacia del cumplimiento de la
politica publica y el método cualitativo en el analisis de las ordenanzas con respecto al &mbito de
gestion de riesgos y desastres, para conocer la evolucion de estas en el tiempo, para lo cual se

fij6 como fecha hito el antes y después del 16 de abril de 2016 para el estudio.

En la categorizacion de cumplimiento de metas de los programas y después del 2016, se
obtuvo como resultado promedio de: politica publica incumplida en gestion de riesgos y
desastres; y referente a las ordenanzas en este &mbito, como desarrolladas, pero poco
implementadas. Es decir, que es necesario el fortalecimiento de estas politicas publicas locales
para el acertado cumplimiento e implementacion en base a lo propuesto en el Plan 2035 de

Portoviejo.



Abstract

The objective of this research work is the evaluation of the public policies implemented
after the earthquake of 16 April 2016, within the territorial planning of the city of Portoviejo, the
result of this analysis arose guidelines or strategies that will help develop risk management to
cope with future natural disasters. The research was carried out through bibliographic
compilation which allowed to have a vision regarding the subject addressed. As a methodology
of analysis, we used the quantitative method in the case of plans and programs to measure the
effectiveness of enforcement of public policy and the qualitative method in the analysis of the
ordinances with respect to the field of risk and disaster management, to know the evolution of
these at the time, which was set as the date milestone before and after the April 16, 2016 for the

study.

In the categorization of compliance with goals of the programs and after 2016, the
average result was obtained of: public policy not fulfilled in risk and disaster management; and
referring to the ordinances in this area, as developed, but little implemented. In other words, it is
necessary to strengthen these local public policies for successful compliance and implementation

based on what is proposed in the Portoviejo Plan 2035.
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1. Introduccion

Los paises latinoamericanos como el Ecuador, enfrentan grandes amenazas en cuanto a fenémenos
naturales al estar ubicados geograficamente sobre zonas propensas a actividad sismicay volcanica,
el Ecuador esta expuesto constantemente a desastres naturales geofisicos y climatoldgicos. Si se
habla de politicas desde el punto de la gestion preventiva, el Ecuador se suma al Marco de Hyogo
en el 2005, junto a 168 paises que también decidieron ser participes en la incorporacion de las
politicas publicas la prevencion y evaluacion del riesgo a sus estructuras. (Villamarin y otros,
2017)

La destruccion en la provincia de Manabi después del terremoto del 2016, gener6 la
necesidad de crear nuevas Politicas Publicas y aplicar un nuevo Plan Maestro urbanistico que
replantee a las ciudades con un nuevo mapa de riesgos, sobre todo los sismicos, en el que se dé
prioridad a la reconstruccion habitacional y de infraestructura esencial como son escuelas,
hospitales, y de otras intervenciones necesarias en los centros poblados, realizados a través del
Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal. Ademas, la reparaciéon fisica de las
infraestructuras representd un nuevo punto de partida para la poblacion, mediante la
implementacion de politicas enfocadas a la planificacion y regeneracion urbana promoviendo el
desarrollo urbano sostenible de las zonas afectadas.

El tema de investigacion “Planificacion Territorial y Nuevas Politicas Publicas Posdesastres
Naturales. Caso de estudio: Portoviejo 16a.” y su analisis se adscriben a la linea de investigacion
de la Universidad Laica Eloy Alfaro de Manabi: “Ecologia, Medio Ambiente y Sociedad”, al area
de Planificacion Territorial.

A través del presente trabajo de titulacion se busca establecer un antes y después del evento

sismico del 2016, en la creacidon de politicas publicas referente a la planificacion urbana y



gestion de desastres en ciudades que fueron afectadas, enfocdndonos en la ciudad de Portoviejo,
haciendo un analisis en el tiempo sobre su aplicacion. La metodologia empleada para el
desarrollo del anélisis, sera mediante el método cuantitativo, haciendo énfasis en los planes y
programas propuestos en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDyOT), Modelo de
Gestion y el Plan 2035 de la ciudad de Portoviejo, de modo que a través de una evaluacion
medible del cumplimiento de las politicas publicas se pueda verificar su pertinencia, con el fin de
mejorarla o proponer nuevos lineamientos. Otro método a emplearse es el cualitativo que
permitira observar el desarrollo y/o los aspectos a mejorar como parte de la politica publica en
las ordenanzas propuestas sobre el sistema de gestion de riesgos en la ciudad de Portoviejo,
creadas antes y después del 2016. Puesto que la generacion de una normativa urbana en
correspondencia a las politicas de gestion de riesgos, suelen ser dindmicas debido a que los
territorios experimentan afectaciones naturales sin previo aviso, provocando una reaccion rapida
de las ciudades, es decir, estas politicas deben ser periddicamente evaluadas y revisados de

acuerdo a la informacion y los estudios correspondientes.



1.1 Planteamiento Del Problema

Ecuador afronta grandes retos frente a fendmenos naturales, constantemente el pais esta
expuesto a desastres naturales, los cuales pueden afectar los &mbitos econémicos y sociales del
territorio, segun la informacion recabada se establece que un 61% de las comunidades estan
asentadas en sitios vulnerables y expuestas a amenazas por parte de la naturaleza, es decir,
Ecuador se encuentra en constante riesgo. (Ministerio de Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y

Pesca, 2016).

El terremoto de 16 de abril de 2016, de magnitud 7.8 grados, tuvo mayor impacto en las
provincias de Manabi y Esmeraldas, dando como resultado mas de 660 pérdidas humanas, mas
de cien rescatados con vida, mas de seis mil heridos, 28678 albergados y miles de damnificados,

produciendo ademas grandes pérdidas econémicas. (Secretaria de Gestion de Riesgos, 2016).

Tal y como lo afirmaba Bernabé y otros (2015), era cuestion de tiempo para que el
Ecuador sea amenazado por un desastre de gran impacto, que pudiera provocar grandes pérdidas
de lo que se ha ido avanzando a lo largo de la época, resultantes de factores como el
financiamiento de la politica de prevencion, es decir, el Ecuador no est4 listo para terremotos de
grandes intensidades, ya que el pais se ha enfocado mas para prevenir inundaciones o erupciones
volcénicas, que para los casos de terremotos o sismos. Debido a este poco desarrollo en
prevencion, los desastres naturales extremos superan el poder de actuacion de emergencia del
gobierno nacional, debido a que el estado depende de la coordinacion y de los diferentes medios

de respuesta para movilizar a toda la poblacion, afectada por el evento.

En particular la provincia de Manabi y su capital Portoviejo han sido zonas en las que

permanente se han producido inundaciones, deslaves y sequias. Los eventos mas criticos de



inundaciones y deslaves se han relacionado a la presencia de la Corriente del Nifio en la zona del

Pacifico y especialmente en nuestro territorio en el afio de 1997.

De acuerdo al testimonio de varios representantes de organizaciones € instituciones
locales, era poco el conocimiento sobre el tema de la gestion del riesgo. En la Municipalidad de
Portoviejo el tema era invisible. No solo habia un enfoque limitado del equipo técnico de la
Institucion con respecto a la gestion del riesgo, sino también con respecto al desarrollo. En
general, predominaba entre los funcionarios municipales y la mayoria de los ciudadanos la idea
de que los Municipios solo eran administradores de servicios. Dificilmente se los percibia como
generadores de desarrollo. Como dice César Valencia, un ex funcionario del Municipio,
“generalmente la gente ve al desarrollo en cifras, sin ver el conjunto de la ciudad”. (Agencia

Suiza para el Desarrollo y la Cooperacion COSUDE, 2009).

El evento sismico del 2016, fue una muestra sobre la capacidad de respuesta por parte del
gobierno nacional y local. En Portoviejo, el proceso que represento la reconstruccion y la
regeneracion de la ciudad se la realizé de manera pausada. El centro de la ciudad, como eje de
desarrollo comercial, dejo de tener la actividad econdmica creadora de empleo debido a que los
comerciantes tuvieron que trasladarse a otros sitios. La necesidad de la ciudadania por volver a
laborar para ganar su sostén diario y de los directivos y empleados de instituciones publicas por
encontrar espacios aptos para retomar la atencion al publico, provocaron alteraciones fisicas y
funcionales en la trama urbana, ocasionando cambios en los usos de suelo en diferentes zonas de

la ciudad. (El Diario Manabita, 2017)

Este contexto mostro la necesidad de crear y articular la politica piblica local de cara a
los escenarios multiamenaza que enfrenta el cantdn, a través de la implementacion de medidas de

reduccion de riesgos, respuesta ante emergencias y desastres, monitoreo permanente de



amenazas y mecanismo de recuperacion temprana posdesastres, los mismos que se debian
articular con los instrumentos de planificacion y el modelo de gestion del GAD de Portoviejo.
Luego de 5 afios del suceso del terremoto del 16a en Portoviejo y a la posterior implementacion
de sus politicas publicas posdesastres naturales, ligado a la planificacion de la ciudad, surge el
cuestionamiento si jtodas estas politicas han cumplido con los objetivos planteados desde sus

inicios?, ;es necesario replantearlas? ;Qué estrategias son necesarias para mejorarlas?

1.2 Objetivos
1.2.1 General
Evaluar las politicas publicas implementadas posterremoto, dentro de la planificacion

territorial de la ciudad de Portoviejo.

1.2.2 Especificos

» Identificar las politicas publicas referente a la gestion de riesgos y desastres; y a la
planificacion territorial, creadas antes y después del terremoto de 2016 en la ciudad de
Portoviejo.

» Comparar las politicas publicas aplicadas posterremotos de ciudades referentes en el
tema, con la ciudad de Portoviejo.

» Establecer lineamientos para mejorar las politicas publicas posdesastres

implementadas.

1.3 Hipatesis
Dentro del marco legal del Ecuador esta contemplado la inclusion de la gestion de riesgos
en procesos como la planificacion y el ordenamiento territorial, asi como la regulacion del uso y

gestion de suelo. Sin embargo, los desastres naturales ocurridos en el Ecuador, han excedido el



nivel de respuesta de emergencia del Estado, debido a la falta o poco desarrollo de éstas politicas
ante estos eventos, lo cual afecta a la recuperacion de su poblacion y al desarrollo territorial. Las
politicas publicas de los paises, son una manera de respuesta a los desastres naturales, las cuales
no solo deben enfocarse en la reconstruccion o una fase en particular del desastre, sino que se deben
tomar medidas para estructurar normas en las zonas afectadas. (Bernabé y otros, 2015).

El evento sismico del 16 abril de 2016, marc6 una transformacion para la ciudad de

Portoviejo, fue motivo para la creacion de planes y politicas para el desarrollo del territorio.

- Hipdtesis 1:
Las politicas publicas en Gestion de Riesgos implementadas desde el 2016, fueron
propuestas de manera rapida, por la necesidad de una actuacion emergente del Gobierno
Autéonomo Descentralizado Municipal de Portoviejo, lo que conllevé a que no se

cumplieran de una manera efectiva.

En mayo de 2021, se aprobd el Plan Portoviejo 2035, como instrumento Unico de
planificacion local, que contiene el Plan de Uso y Gestion del Suelo (PUGS); con base a un modelo
integral de planificacion y gestion de tltima generacion, que visiona la consolidacion de territorios
policéntricos que permitan el acceso organizado y sostenido de bienes y servicios publicos y
privados, de calidad, en perspectiva del crecimiento integral y planificado de nuestro canton.
(Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Portoviejo, 2021). En el cual se integra el
Programa de Gestion de Riesgos y Sostenibilidad, que se traduce en proyectos y politicas publicas

para desarrollarse en la ciudad.



Los objetivos propuestos en la implementacion de politicas publicas no siempre se
cumplen, o se cumplen sélo parcialmente. Ademads, frecuentemente se presentan efectos no
buscados, positivos y/o negativos. Por lo tanto, es importante verificar qué es lo que realmente ha
sucedido y el grado en que se han cumplido los objetivos, lo cual permitird mejorar la eficacia y
eficiencia de las intervenciones futuras, posibilitando un mejor uso de los recursos para alcanzar
un mayor nivel de resultados positivos y evitar o mitigar los efectos indeseados negativos.

(Feinstein, y otros, 2016)

- Hipdtesis 2:
Las politicas publicas en Gestion de Riesgos generadas a partir del 2016, estan
suficientemente desarrolladas como en otros paises, sin embargo, no se implementan dentro

de la planificacion de la ciudad de Portoviejo.

1.4 Justificacion

La puesta en practica de politicas para la gestion del riesgo a través de la normativa urbana
es un proceso dindmico, es decir, al poseer un alto grado de incertidumbre, tanto en la prediccion
de la ocurrencia y de la dimension de los sismos u otros eventos que pueden afectar a las ciudades,
en este caso a la ciudad de Portoviejo, o a otros factores como la evolucion de la normativa urbana
o al cambio las caracteristicas de la edificaciones existentes, estas politicas deben ser
permanentemente evaluadas y revisadas de acuerdo a los avances del estado del conocimiento y de
las experiencias obtenidas.

Siendo necesario mejorar los mecanismos de control, de promocién de investigacion

académica para implementar alternativas de mejoras y de aplicaciones de politicas publicas que



motiven la reduccién y mitigacion de riesgos. (Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y
Emergencias, 2019)
1.4.1 Teorica

Se recopila informacidn relacionada a la politica en gestion de riesgos y desastres, antes y
después del afio 2016, lo que permitird identificar y aportar al conocimiento del lector para el

analisis y reflexion de la situacion de la ciudad.

1.4.2 Metodologica

El instrumento planteado para la evaluacion de la politica publica en gestion de riesgos y
desastres servira como modelo de andlisis a realizarse periodicamente, para alcanzar los objetivos
planteados en este ambito, que podra ser replicado en cada gobierno auténomo descentralizado,

con especial énfasis en la ciudad de Portoviejo y el Plan 2035.

1.4.3 Practica

Ante el historial de desastres naturales que ha sufrido nuestro territorio y a la generacion
de politicas publicas en gestion de riesgos, es necesario mejorar las politicas existentes por lo que
se plantearan lineamientos o estrategias que permitirdn enfrentar desastres naturales futuros. El
presente trabajo de tesis, pretende ser una herramienta para la toma decisiones por parte del
organismo competente (Gobierno Autonomo Descentralizado Municipal de Portoviejo), a través
de los resultados obtenidos en la evaluacion de las politicas publicas en gestion de riesgos, dentro

de la planificacion territorial de Portoviejo.



Capitulo I. Marco Teorico Referencial Y Legal
2.1 Marco Conceptual
2.1.1 Gestion de riesgos
Actualmente el andlisis de riesgos comprende campos muy variados de las ciencias, lo
que ha llevado a multiples interpretaciones y acepciones, generadas por la formacion profesional,
experiencias y percepcion individual de quienes las han formulado, en el presente trabajo de tesis
se abordara el enfoque de este tema en relacion a la gestion de riegos en un territorio, para lo cual

encontramos las siguientes definiciones:

Por gestion de riesgos se conoce aquellas acciones afines que hacen las organizaciones
para identificar, analizar, evaluar los riesgos y clasificarlos para actuar sobre ellos con el

proposito de mitigar sus efectos (ISO31000, 2010).

Otras normas expresan; la gestion del riesgo son actos coordinados para dirigir y controlar
una estructura u organismo en lo relativo al riesgo (ISO31000, 2010), es la aplicacion organizada
de politicas, procedimientos y practicas de administracion a las tareas de comunicacion,
establecimiento de la situacion, identificacion, andlisis, evaluacion, tratamiento, monitoreo y

revision de riesgo (Asociacion Australiana y Neozelandeza de Normalizacion, 1999)

Chuquisengo, ( 2011), establece que:

“La Gestion del Riesgo es el proceso planificado, concertado, participativo e integral de
reduccion de las condiciones de riesgo de desastres de una comunidad, una region o un pais.
Implica la complementariedad de capacidades y recursos locales, regionales y nacionales y esta
intimamente ligada a la busqueda del desarrollo sostenible. Es el conjunto de decisiones

administrativas, de organizacion y conocimientos operacionales para implementar politicas y



estrategias con el fin de reducir el impacto de amenazas naturales y desastres ambientales y

tecnologicos”.

Es decir, que parte o la finalidad que pretende la gestion de riesgos es el desarrollo
sostenible de una ciudad, como consecuencia de una planificacion de varios actores ante ciertas

vulnerabilidades o desastres naturales.

Otra perspectiva indica que la gestion del riesgo de desastres es la aplicacion de politicas
y estrategias de reduccion, con el fin de estar preparados para nuevos riesgos de desastres,
disminuir los riesgos de desastres actuales y gestionar el riesgo que perdura por cierto periodo,
favoreciendo con ello al fortalecimiento de la resiliencia y a la reduccion de las pérdidas por los
efectos que se puedan producir. (United Nations Office for Disaster Risk Reduction [UNISDR],

2016)

Parte importante para la implementacion de una gestion de riesgo en el territorio es crear
politicas publicas que reduzcan o prevengan posibles dafios de desastres, la cuales a parte de ser

creadas deben ser cumplidas tanto por las instituciones como por la poblacion.

2.1.2 Politica Publica

Por su parte Veldsquez Gavilanes (2009) expone que una politica publica es "un proceso
integrador de decisiones, acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantado por autoridades
publicas con la participacion eventual de los particulares y encaminado a solucionar o prevenir una
situacion definida como problematica". Este autor menciona algunas fallas comunes en la
formulacién sobre la concepcion de las politicas publicas. Por ejemplo, realiza criticas a las
propuestas de otros autores que son tan concretas que no permiten incluir otros argumentos,

haciéndose ajeno a otros factores. Otras son consideradas parciales ocasionando que se incluyan
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ademas elementos equivocadamente y se prescindan de los fines a los cuales fueron enfocados.
Velasquez Gavilanes prefiere resaltar la importancia de presentar y estudiar los objetivos a los
cuales estard dirigida, los medios, instrumentos o programas que se emplearan para alcanzar las

metas propuestas.

La expresion politica publica se ajusta al término inglés policy, el cual se entiende como
una accion implementada mediante planes y proyectos con fines sociales y no como una orientacion

politica. (Roth Deubel, 2010)

Se concibe también por politicas publicas al grupo de instrumentos por medio de los cuales
un territorio, luego de reconocer una necesidad (econdémica, politica, ambiental, social, cultural,
entre otras), crea un conjunto de medidas reparadoras, acompainiadas con la participacion de los

grupos afectados por diferentes tipos de catastrofes o riesgos. (Arroyave Alzate, 2010)

2.1.3 Resiliencia

La nocidn de resiliencia se establece como un concepto psicologico que en la actualidad
se utiliza de igual manera en la gestion del riesgo, con el enfoque psicoldgico la resiliencia se
refiere al “proceso de adaptarse bien a la adversidad, a un trauma, tragedia, amenaza, o fuentes
de tension significativas, como problemas familiares o de relaciones personales, problemas
serios de salud o situaciones estresantes del trabajo o financieras” (Apa, 2017). La resiliencia se
puede definir desde la perspectiva de gestion del riesgo como “la capacidad de reaccionar con
efectividad y rapidez a los efectos de los desastres” (Bruneau y Tierney, 2007) y debe
diferenciarse de la nocion de resistencia a los desastres, puesto que la resiliencia no se orienta a
los elementos fisicos o a la disminucion de pérdidas si no que la resiliencia permite optimizar la

capacidad de la puesta en marcha de los sistemas fisicos y humanos para sobreponerse de los
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desastres segun explica Tierney y otros, 2007. Segiin Manyena (2009) deberia emplearse la
expresion “rebotar” y no “recuperar” definiéndose como la capacidad de “rebotar hacia adelante”

después de una catastrofe.

En los Estados Unidos los estudios sobre la eficacia de la resiliencia ante los desastres se
ha desarrollado desde el afio 2000 protagonizados por los investigadores del Centro
Multidisciplinario para el Terremoto Investigacion en Ingenieria (MCEER), ellos han
comprobado que la respuesta a los desastres desde la perspectiva de resiliencia se admite la
intervencion activa de diferentes campos para la toma de decisiones que indican que la
resiliencia es inherente a la fuerza, la resiliencia permite ser capaz de ser flexible y adaptable
como resultado de catastrofes naturales y eventos extremos. Los investigadores MCEER sefialan
que los sistemas resilientes disminuyen las posibilidades y efectos de fracaso, asi como por
ejemplo las muertes y lesiones de personas, dafos fisicos y en el 4rea econdmica, asi como

efectos sociales, lo cual permite perfeccionar el tiempo de recuperacion. (Bruneau, y otros, 2003)

2.2 Marco Legal

Dentro de la normativa legal del pais se hace referencia a la gestion de riesgos y desastres
y su actuacion como politica publica en el territorio, desde la Norma Juridica Suprema, como es
la Constitucion Politica del Ecuador hasta las normas locales en los gobiernos descentralizados,

se detalla a continuacion algunos de los articulos especificos de lo mencionado:

Constitucion Politica del Ecuador (2008)
El articulo 389 de la Constitucion Politica del Ecuador de 2008 prevé que:
“(...) el Estado protegera a las personas, las colectividades y la naturaleza frente a los efectos

negativos de los desastres de origen natural o antrépico mediante la prevencion ante el riesgo, la
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mitigacion de desastres, la recuperacion y mejoramiento de las condiciones sociales, econdmicas
y ambientales, con el objetivo de minimizar la condicion de vulnerabilidad”.
Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo (2016)

“Articulo 43.- Estandares urbanisticos. Los Gobiernos Autonomos Descentralizados
municipales o metropolitanos estableceran las determinaciones de obligatorio cumplimiento
respecto de los parametros de calidad exigibles al planeamiento y a las actuaciones urbanisticas
con relacion al espacio publico, equipamientos, prevision de suelo para vivienda social, proteccion
vy aprovechamiento del paisaje, prevencion y mitigacion de riesgos, y cualquier otro que se
considere necesario, en funcion de las caracteristicas geogrdficas, demogrdficas, socio-
economicas y culturales del lugar.”

El Articulo 375 establece que: “El Estado, en todos sus niveles de gobierno, garantizara el
derecho al habitat y a la vivienda digna, para lo cual :(...)”

“(...)3. Elaborara, implementara y evaluaré politicas, planes y programas de habitat y de
acceso universal a la vivienda, a partir de los principios de universalidad, equidad e
interculturalidad, con enfoque en la gestion de riesgos.”

Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (2010)

El articulo 54 del COOTAD establece como funciones del Gobierno Auténomo
Descentralizado Municipal literal k) “Regular, prevenir y controlar la contaminacion ambiental en
el territorio cantonal de manera articulada con las politicas ambientales nacionales”; literal o)
“Regular y controlar las construcciones en la circunscripcion cantonal, con especial atencion a las
normas de control y prevencion de riesgos y desastres.”

El Articulo 140 sobre el Ejercicio de la competencia de gestion de riesgos manifiesta:
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“La gestion de riesgos que incluye las acciones de prevencion, reaccion, mitigacion,
reconstruccion y transferencia, para enfrentar todas las amenazas de origen natural o antropico
que afecten al territorio se gestionaran de manera concurrente y de forma articulada por todos
los niveles de gobierno de acuerdo con las politicas y los planes emitidos por el organismo
nacional responsable, de acuerdo con la Constitucion y la ley. Los gobiernos autonomos
descentralizados municipales adoptaran obligatoriamente normas técnicas para la prevencion y
gestion de riesgos en sus territorios con el proposito de proteger las personas, colectividades y la
naturaleza, en sus procesos de ordenamiento territorial. Para el caso de riesgos sismicos los
Municipios expediran ordenanzas que reglamenten la aplicacion de normas de construccion y
prevencion.”

Codigo organico de planificacion y finanzas publicas (2019)

“Art. 15.-De las politicas publicas. -La definicion de la politica publica nacional le
corresponde a la funcion ejecutiva, dentro del ambito de sus competencias. Los ministerios,
secretarias y consejos sectoriales de politica, formularan y ejecutaran politicas y planes
sectoriales con enfoque territorial, sujetos estrictamente a los objetivos y metas del Plan Nacional
de Desarrollo. Los gobiernos autonomos descentralizados formularan y ejecutaran las politicas
locales para la gestion del territorio en el ambito de sus competencias, las mismas que serdn
incorporadas en sus planes de desarrollo y de ordenamiento territorial y en los instrumentos
normativos que se dicten para el efecto.”

Ordenanza del Sistema de Gestion de Riesgos en el Canton Portoviejo (2011)
El articulo 7 sobre las politicas establece: “En concordancia con las politicas nacionales

para la gestion de riesgos, se declaran como politicas especiales para el ambito territorial de esta
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ordenanza (...)"”, el presente articulo tiene once numerales a ser cumplidos en el canton Portoviejo
bajo la coordinacién de las instituciones que conforman el sistema de riesgos cantonal.

Con estos antecedentes, se puede observar la presencia de la gestion de riesgos como
politica para ser cumplida entre los diferentes sectores del gobierno y sus niveles, y son
herramientas para poder crear elementos especificos para su implementacion en las areas mas

reducidas del territorio.

2.3 Marco Teoérico
La revision de las teorias constituye un elemento importante respecto a la tematica
abordada en el presente trabajo, los avances y adecuaciones de los conceptos y teorias en el

estudio del riesgo y los desastres en base a las visiones que vislumbraron y de sus limitaciones.

El desenvolviendo de estos temas han abierto varias perspectivas, producto de una
construccion teorética influenciada por diferentes contextos: histoéricos, socio cultural,
economico y politico y estan delimitadas en sus alcances por el desarrollo cientifico en diferentes
disciplinas. A partir de esta premisa se describen las siguientes teorias e interpretaciones sobre

los riegos y desastres para entender finalmente un esbozo de su gestion:

2.3.1 Naturalismo
Dentro del Naturalismo se encuentran definiciones donde se percibe al desastre como
producto de algo divino o magico, quienes sufrian las consecuencias las aceptaba como algo

inevitable;

1. Interpretacion “sobrenatural”
“Asigna al desastre una significacion magica, producto de las fuerzas que estan fuera del

control de la sociedad, manifestindose como castigo divino y designio que rebasaba la
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voluntad humana, lo que conduce inevitablemente a la resignacion y el conformismo,
inhibiendo toda reflexion y accion racional” (Romero y Maskrey, 1993). Esta perspectiva
se da en sociedades o culturas donde poseen un arraigo a creencias y mitos, por las que se
limitan en tener conocimientos sobre fendmenos naturales.

2. Interpretacion “naturalista”

Percibe al desastre con una significacion similar a la otorgada a fuerzas divinas,
con las mismas consecuencias en cuanto a los efectos de las catastrofes naturales
expresadas en pérdidas y dafios, produciendo en las personas afectadas pasividad ante los
hechos, impotencia y pesimismo. (Romero y Maskrey, 1993)

En el caso de la interpretacion sobrenatural y natural del desastre, se las entiende
como interpretaciones “tradicionales”, y que atin persisten en circulos politicos y

académicos. (CEISE, 2000)

2.3.2 Del naturalismo al fisicalismo
Posteriormente la sociedad tenia otro enfoque luego de los desastres naturales ocurridos,
eran motivos para estar preparados y para superar las consecuencias de estos, empleando

elementos y estrategias para superarlos.

Segun Torrico y otros (2008) el analisis del desastre a partir de las ciencias aplicadas,
destacan la exposicion y la vulnerabilidad fisica, bases para que constituyeran un primer intento
de superar los pensamientos sobrenaturalistas y naturalistas del desastre. En el fisicalismo se
puede distinguir la vulnerabilidad fisica, la cual se la percibe como componente sustancial del
desastre, por ejemplo, la ubicacion o el asentamiento de determinadas grupo de personas en
zonas de riesgo fisico (laderas, quebradas, orillas de rios o lagos, en zonas sismicas o

volcanicas), producto a las circunstancias de pobreza, poco conocimiento de amenazas, etc. La
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amenaza que implican los fendmenos de la naturaleza, no dejan de ser importantes, estos se
afiaden a las preocupaciones por los efectos y el perjuicio fisico que causa en la poblacion, asi

como en la economia y en la infraestructura.

Esta vision de como se entiende el desastre, la exposicion y la vulnerabilidad fisica, es
decir, que comprenden varios factores, induce a diferentes disciplinas como los gedlogos,
ingenieros, geotecnistas y demas profesionales relacionados con las ciencias aplicadas, a elaborar
estudios del territorio, darle importancia a la elaboracion de documentaciéon como mapas de
exposicion los cuales identifican zonas de peligros o amenaza, manejando elementos operativos
sobre modelos numéricos, probabilisticos, etc., los cuales posibilitan tomar decisiones en

planificacion fisica y ordenamiento territorial.

Por lo anterior, se entiende que dentro de las premisas del fisicalismo, la base cientifica
se fundamenta principalmente en la geologia, la geofisica la meteorologia, que proporcionan
conocimientos, técnicas y procedimientos para la interpretacion de fendémenos naturales, a partir
de los cuales se elaboran criterios para la planificacion territorial, urbana y normas de
construccion; se disefan infraestructuras destinadas a atenuar los efectos de eventos extremos y

proteger a la poblacion y actividades econdomicas ante los fendmenos naturales.

2.4 Marco Referencial
2.4.1 Chile

Diferentes desastres naturales son parte de la historia en Chile a lo largo de los afios, lo
que ha llevado a que el pais desarrolle una normatividad sismica que ha sido renovada
frecuentemente , permitiendo su aplicacion de forma generalizada y eficiente para que el

pais cuente con una vulnerabilidad estructural baja ( EIRD, 2010 ). Referente a la gestion de
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riesgos es un ambito que se sigue desarrollando, cada periodo de tiempo ha sido producto de una

evaluacion lo que conlleva a crear nuevas politicas publicas para su mejoramiento.

“Chile es un pais expuesto de manera permanente a amenazas de origen tanto natural
como antropicas, las cuales se han desencadenado en un sinnumero de desastres, por lo que la
formulacion de una politica y su posterior promulgacion va a contribuir para avanzar en la
planificacion segura y sustentable del desarrollo, incorporando de manera efectiva las politicas
sectoriales de planificacion del territorio, reduccion de la pobreza, adaptacion al cambio
climatico, cultura del auto-aseguramiento, proteccion financiera, fortalecimiento de
capacidades, investigacion y analisis de riesgo y atencion integral a poblaciones vulnerables,
entre otras. Ademas, la formulacion de esta politica constituye un avance acorde a los

compromisos adquiridos a nivel global por nuestro pais.” (Banco Interamericano de Desarrollo,

2015)

Segun los lineamientos que establece el Gobierno de Chile, el elemento clave para que
una Politica Nacional en Gestion del Riesgo de Desastre tenga un efecto positivo, es la condicion
de transversalidad que esta debe tener, por al caracter convergente de los ejes territoriales y
sectoriales que implica la gestion del riesgo, con el gran reto de enlazar al resto de las politicas
publicas transversales de un pais. En este marco, y seglin los dispuesto por las Naciones Unidas a
los Estados integrantes del Marco de Accion de Hyogo, es preciso que en el pais cuente con una
Plataforma Nacional para la Reduccion de Riesgos y Desastres realizado por medio de un
sistema de coordinacidn intersectorial e interinstitucional en el que participen los protagonistas
que deben formar parte en la gestion del riesgo de desastres. (Ministerio del Interior y Seguridad

Publica de Chile, 2014)
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Los objetivos y lineamientos que se proponen en el contexto de esta politica se amparan
al ordenamiento juridico del Gobierno de Chile establecido en su Carta Magna, siendo la
obligacion principal del Estado la proteccion de la vida de su poblacion. En consecuencia, la
reduccion del riesgo de desastres debe ser tomado en cuenta como tema principal por las
autoridades nacionales y locales. En el documento elaborado por el Ministerio del Interior y

Seguridad Publica de Chile se establece lo siguiente:

Principios Rectores que orientan la politica:

Seguridad: elemento que debe estar presente y que debe ser participe en todas las
acciones que ejecute el Estado, sector privado y la poblacion, por lo que es preciso evaluar el

impacto que cada resolucion que se genere en el territorio.

Solidaridad: el Gobierno tiene la obligacion de realizar acciones para cuidar la vida, la
integridad fisica y el patrimonio de todos sus ciudadanos. Este principio debe ser integrado en la

asistencia y respuesta inmediata de los diversos actores de la Plataforma Nacional de RRD.

Complementariedad: la Politica Nacional en este &mbito debe trabajarse entre los actores
del sector publico, sector privado, organizaciones sociales y otros actores importantes para la

gestion Optima del riesgo de desastres.

Responsabilidad: debe definirse las responsabilidades de los generadores del riesgo, quienes

deben responder por las actividades de mitigacion correspondientes y sus consecuencias.

Equidad: participacion con equidad de género y diversidad de cultura promueve la
generacion de oportunidades iguales tanto para los diferentes grupos de poblacion, de diferentes

culturas y de las personas con capacidades diferentes.
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Descentralizacion: la gestion de riesgos debe ser considerada desde las esferas locales
impulsando la descentralizacion de responsabilidades, por lo que debe ser considerado como uno

de los propositos principales de esta politica.

Sustentabilidad: otro de los propodsitos de la Politica Nacional en Gestion del Riesgo es
ser tomada como una herramienta para el desarrollo sustentable de las ciudades reduciendo los
niveles de pobreza y riesgo de los sectores vulnerables, desarrollando con fortaleza las
capacidades de infraestructura y perfeccionando los diferentes niveles en cuanto a salud, como

las instalaciones hospitalarias, entre otras.

Coordinacion: es necesario articular las diversas competencias de los diferentes actores
hacia una misma meta, permitiéndoles también trabajar con autonomia y libertad a cada uno de

ellos, encaminando su actuar de forma especifica e integral hacia fines y objetivos comunes.

Para la conformacion de esta politica se establecieron Lineamientos Estratégicos de los

Ejes Transversales que actian dentro del:

1. Consolidacién institucional

2. Consolidacion de los planes de monitoreo y alerta temprana

3. Desarrollo de la educacion en prevencion y autoaseguramiento
4. Disminucion de los factores vinculantes del riesgo

5. Desarrollo de la preparacion ante catastrofes para obtener una respuesta Optima

Implementada la politica, esta se debera ejecutarse a través de la Estrategia Nacional de
Proteccion Civil establecida en Chile, la cual determina y fundamenta los lineamientos de la
politica, las cuales deberan realizarse a corto, mediano y largo plazo en el ambito de Reduccion

de Riesgos y Desastres.
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Revisado lo propuesto por Chile en cuanto a su politica ptblica en el ambito analizado se
puede distinguir que cada vez se va actualizando y va desarrolldandose positivamente, aspectos a
replicar como la estructuracion de politica como tal en un instrumento publico y su introduccion
en distintos sectores son progresos que hay que ser tomados en cuenta por los demas paises con
contextos similares. Ademads, hay que pensar que dentro de sus lineamientos se destaca la parte
de emergencia, no obstante, hay que contemplar la idea de que la emergencia es s6lo una parte.
El ciclo esta compuesto de diversas partes o etapas: identificacion de amenazas, prevencion,
mitigacion, respuesta, recuperacion y reconstruccion. Todos estos componentes deben ser

pensados y abordados efectivamente e incluirse dentro la estructuracion de la politica.

2.4.2 México

México es otro pais que ha sido sujeto frecuente de distintas amenazas o peligros,
definiendo a estos como los fendémenos naturales o antropogénicos que pueden resultar en un
desastre como, por ejemplo: sismos, erupciones volcanicas, hundimientos de terreno,
deslizamientos de tierras, tormentas, inundaciones, sequias, granizo y heladas. A los que se
afnaden otros peligros, relacionados directamente a los procesos llevado por los humanos, como
los quimico-tecnoldgicos y los sanitario-ecoldgicos. Las amenazas que impactan altamente al
pais resultan con frecuencia en desastres en el territorio y perturban la normalidad en grandes y

menores proporciones, segun la medida con que se presentan. (Estrada Diaz, 2014)

Segun Estrada la politica mexicana de desastres se fundamenta en una serie de
componentes que actiian en las diferentes etapas del desastre, es decir, de la etapa de riesgo al

posdesastre, sin embargo, hasta ahora se ha enfocado la atencion de emergencias y no se ha
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impulsado suficientemente con fuerza a los demas componentes o practicas que podrian llevar a

una politica de gestion integral de los riesgos.

Dentro de lo que se concibe y se quiere llegar como Gestion Integral del Riesgo de
Desastres, existe la Ley General de Proteccion Civil, la cual fue publicada en el Diario Oficial de
la Federacion en el afio 2012, establece grandes retos referente a la coordinacion y reformas en la
estructura institucional, administrativa, normativa y financiera, asi como de una redefinicion,

para una implementacion eficaz como politica publica.

En esta Ley General, en su Capitulo I, Articulo 2, Fraccion XX VI, se especifica a la

Gestion Integral de Riesgos como:

“El conjunto de acciones encaminadas a la identificacion, andlisis, evaluacion, control
v reduccion de los riesgos, considerandolos por su origen multifactorial y en un proceso
permanente de construccion, que involucra a los tres niveles de gobierno, asi como a los
sectores de la sociedad, lo que facilita la realizacion de acciones dirigidas a la creacion e
implementacion de politicas publicas, estrategias y procedimientos integrados al logro de pautas
de desarrollo sostenible, que combatan las causas estructurales de los desastres y fortalezcan
las capacidades de resiliencia o resistencia de la sociedad. Involucra las etapas de
identificacion de los riesgos y/o su proceso de formacion, prevision, prevencion, mitigacion,

preparacion, auxilio, recuperacion y reconstruccion”.

Lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley General de Proteccion Civil del afio 2012, indica

lo siguiente: “Los tres niveles de gobierno trataran en todo momento que los programas y
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estrategias dirigidas al fortalecimiento de los instrumentos de organizacion y funcionamiento de

las instituciones de proteccion civil se sustenten en el enfoque de gestion integral de riesgos”.

De la misma forma, el articulo 4 manifiesta que: “Las politicas publicas en materia de
proteccion civil se cefiran al Plan Nacional de Desarrollo y al Programa Nacional de Proteccion
Civil, identificando para ello las siguientes prioridades:”, indicandose en su fraccion V:
“Incorporacion de la gestion integral del riesgo, como aspecto fundamental en la planeacion y
programacion del desarrollo y ordenamiento del pais para revertir el proceso de generacion de

riesgos”.

Determinada esta perspectiva, la ley estaria encaminada adicionalmente a las fases de
atencion y recuperacion ante una catastrofe, a partir del reconocimiento de factores que producen
situaciones de riesgo y formas de mitigarlas y prevenirlas. La politica publica al estar causada
por diversos elementos, y en consecuencia a diferentes formas de manejarlos, acrecientan su

complejidad, con retos en el aspecto de la transversalidad.

Se puede distinguir en el desarrollo de la politica ptblica de Gestion de Riesgos y
Desastres en este pais, lo referente a un estructurado marco normativo, como se indico
anteriormente, en cuanto a la fase de identificacion del riesgo de desastres. Relacionado a esto,
se recalca la presencia de un actor central con responsabilidades definidas para impulsar
y guiar este proceso (Centro Nacional de Prevencion de Desastres, [CENAPRED]), y una bien
estructurada figura como es el “Atlas de Riesgo”, que basados en normativas y metodologias,
promuevan un consolidado sistema de informacion sobre riesgos, amenazas y
vulnerabilidades para el desarrollo de la planificacion y la toma de decisiones por parte de

las autoridades en todos los niveles territoriales. Se observa también adelantos en el
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establecimiento de competencias para la reduccion del riesgo en la normativa local y sectorial.
Relacionado a estas responsabilidades territoriales, se resalta el establecimiento de la
zonificacion de areas en riesgo como unos de los principales factores para la definicion del uso y
ocupacion del suelo. (Banco Interamericano de Desarrollo, 2015)

En virtud de lo sefialado en el informe elaborado por el Banco Interamericano de
Desarrollo, se considera que la nocidn de esta politica publica debe estar basadas en ejes
normativos definidos de un Sistema de Gestion Integral del Riesgo de Desastres con fundamento

en los siguientes principios:

1) Eficiencia y equidad

La eficiencia debe estar relacionados entre medios y fines de la politica ptiblica, mientras
que la equidad se la debe tomar como equivalente de justicia. En el &mbito de la Gestion Integral
de Reduccion de Desastres (GIRD) debe ser tomada en cuenta la igualdad en cuanto al acceso de
la de informacion, conocimiento, oportunidad y atencion para toda la ciudadania. Asi mismo se
debe tomar en cuenta que la vulnerabilidad no actaa por si misma, que aunque, no es sindénimo

de pobreza, si esta muy relacionada con la misma.

La dotacion de recursos financieros para el cumplimiento o integracion de la eficiencia y
equidad, destinados a las entidades o grupos sociales que sufren los efectos a al riesgo de
desastres, debe ser analizada en funcion del conocimiento de una situacion, ademas de esta
fundamentado en los Atlas de Riesgos, y éstos a su vez estar dentro de una plataforma de
Sistema de Informacioén Geografica la cual debe estar en constante actualizacion y analizado

segun la dinamica de variables.
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El Atlas de Riesgos es una herramienta que debe ser utilizado como base para la creacion
de normas y priorizar acciones, asi como un sistema de monitoreo para la disminucion de la
vulnerabilidad del riesgo de desastres seglin la asignacion de recursos creado exclusivamente
para la Prevencion de Desastres Naturales [FOPREDEN], para el cumplimiento de esta politica

publica.

2) Integralidad

Este principio permite que la politica publica este en constante retroalimentacion del
conocimiento y contemplando diversos escenarios ante diferentes tipos de amenazas, factores
que producen vulnerabilidad y exposicion, asi como de las actuaciones necesarias para disminuir
la vulnerabilidad de la poblacién y del patrimonio expuesto a un desastre, en el contexto de un
proceso integrado. Deben ser incorporados programas de participacion ciudadana continuos
durante las diferentes fases: emergencia, recuperacion y reconstruccion, que desarrollen el
conocimiento de los protagonistas acerca del riesgo al cual estan expuestos, ademas del rol de
corresponsabilidad y la rendicion de cuentas de las autoridades de los gobiernos locales inmersos

en dicha tarea.

3) Transversalidad

Esta politica debe contar en una normativa en la que se incluya una transversalidad
intersectorial vinculante, tanto en las instituciones o sectores locales (transversalidad horizontal),
asi como en los distintos niveles de gobierno (transversalidad vertical). El Estado al ser un
importante ente en la construccion social del riesgo de desastre, tiene la vital funcion de

coordinar de forma adecuada y sistematica la toma de decisiones en los diferentes niveles de

25



gobierno, es decir, intra e intersectorialmente. En virtud de lo mencionado, la falta de modelos

normativos requiere la creaciéon de una normatividad referenciada, en leyes y reglamentos.

Debido al gran historial de riesgo y su dinamismo en el tiempo, la transversalidad no
debe pensarse como estatica, ésta debe tomar en cuenta las consecuencias de la toma de
decisiones en el conocimiento entre las diferentes generaciones para la construccion del riesgo,
por lo que otro factor a emplearse, es la transversalidad historica en la cual debe emplearse los

principios de corresponsabilidad y rendicion de cuentas.

4) Corresponsabilidad

Una de las obligaciones fundamentales por parte del gobierno, es la proteccion de sus
ciudadanos, parte de esto es que todas las personas tengan el derecho de conocer el riesgo al que
estan expuestos. En razon de esto, las distintas dependencias del gobierno, cuyo trabajo debe
estar alineado al eje de transversalidad de la politica publica de la Gestion del Riesgo de
Desastres, debe permitir que la ciudadania tenga libre acceso a la informacién que le asegure el
conocimiento sobre las dimensiones de riesgo en las que esta inmersa, asi como ofrecer las
alternativas e instrumentos para disminuir los riesgos y prevenirlos. Es decir que, el
conocimiento y la practica social de este, relacionado al riesgo es el inicio del principio de

corresponsabilidad.

5) Rendicion de cuentas

No tomar en cuenta el marco legal de un pais o ciudad es uno de los elementos
principales para que no se pueda mitigar el riesgo de desastres, ya que actia afectado

negativamente la legitimidad politica de un Estado de Derecho. Es por esto que la rendicion de
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cuentas debe realizarse por medio de mecanismos como la transparencia y la fiscalizacion. Es de
gran importancia, trabajar mediante leyes secundarias, de tal manera que la ejecucion sea
garantia para los ciudadanos y no quede en letra muerta. Pensando de la misma forma en el que
el riesgo se lo construye socialmente, la rendicion de cuentas debe ser una responsabilidad y
obligacion de todos los representantes sociales en relacion a la construccion y deconstruccion
social del riesgo. La rendicion de cuentas debe ser un punto importante para delimitar la toma de
decisiones por parte de las autoridades y hacer mas transparente y eficiente su actuar publica, de

la misma forma actuar en la asignacion de recursos en prevencion y mitigacion.

Dentro de la concepcion de México en gestion de riesgos y desastres, se puede destacar
que toma en cuenta no solamente a los riesgos naturales como amenaza, sino también a los que
son generados por las personas como los riesgos quimico-tecnoldgicos y los sanitario-ecoldgicos
y que, fundamentados en estos, pueden aportar en la generacion de politicas y normativas en
torno a estos casos en otros paises. También se destaca una solida normativa vinculada entre
varios sectores y que toman en cuenta las diferentes etapas en un desastre, pero igualmente como
Chile segun la informacion recabada, se enfatiza en la parte de emergencias, debiéndose

desarrollar y articular en todo el ciclo con proyeccion hacia la resiliencia.

2.4.3 Quito

La ciudad de Quito, es tomada como uno de los referentes en el pais, ya que se incluye a
la Gestion de Riesgo de Desastre como eje transversal de la planificacion municipal, desde el afio
2015 y enmarcada en la actualizacion de su PMDyOT 2020-2030. Hace énfasis dentro de este
ambito a la zona central de la ciudad, denominado centro historico y sobre todo basandose en sus

particularidades como parte de la riqueza cultural de la ciudad. Como politica se establece la
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llamada CH-2. Enfocada al Centro Histérico de Quito (CHQ) y los niveles de resiliencia. La cual
es definida como la capacidad de un entorno para soportar de mejor manera una afectacion
especifica. Esta directamente relacionada con la riqueza de sus bienes como también de los sub
sistemas; cultural, social, econdmico, tecnoldgico, ambiental (Alcadia Metropolitana de Quito,

2015). El objetivo de esta politica es el siguiente:

- El fortalecimiento de la capacidad del CHQ para soportar perturbaciones, con el fin de

poder regresar a su estado original una vez que la perturbacion ha terminado.

El plan Metropolitano de la ciudad plantea algunos lineamientos para el cumplimiento de

esta politica y que son pertinentes para ser replicados, los cuales se destacan:

* Recuperar de las arquitecturas domésticas, anénimas, la trama y la traza elementos

esenciales de la estructura fisica de la ciudad.
* Incorporar los conceptos de eficiencia urbana, su perfectibilidad y su resiliencia.

Estos dos lineamientos se enfatizan, ya que toman en cuenta no solo a la parte fisica de la
ciudad, sino se toma desde una perspectiva de planificacion urbana incluyendo su trama desde lo
doméstico hacia lo macro, con un enfoque de recuperacion después de ocurrido un desastre.
Ademas de esta politica especial para el Centro historico se plantean politicas vinculantes con
otras areas dentro la planificacion de la ciudad, resultado de esto se propone la actualizacion del
Plan Metropolitano de Gestion Integral del Riesgo (PMGIR), anclado con las politicas
planteadas en la propuesta del PMDyOT 2020-2030 (Secretaria General de Seguridad y
Gobernabilidad, 2020). Su objetivo general esta articulado con lo establecido en la Constitucion
de la Republica del Ecuador y el Plan Nacional de Desarrollo al proteger de forma eficaz y

eficiente a los habitantes del Distrito Metropolitano de Quito, sus bienes, infraestructura, ante el
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impacto negativo provocado por eventos peligrosos de origen natural y antropico. De este

objetivo general se desprende tres objetivos estratégicos:

Primer Objetivo Estratégico:

Realizar una actualizacion constante de la informacion y el conocimiento del riesgo de
desastres por diversas amenazas con una perspectiva territorial y sectorial, socializando sus
resultados a todo nivel, institucional y comunitario, para una idonea gestion del riesgo de

desastres.

Segundo Objetivo Estratégico:

Integrar el analisis y estudios del riesgo de desastres en todo ambito, contexto y nivel de
la planificacion institucional para la ciudad, para prevenir y disminuir la exposicion y las

vulnerabilidades de la poblacion, infraestructura vital y medios necesario de sustento vital.

Tercer Objetivo Estratégico:
Enfocar la atencion integral en emergencias y desastres a través de la planificacion, asi como la
recuperacion y reconstruccion postdesastre, sujeto a estandares nacionales e internacionales, que

articule a todos los protagonistas del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos.

Estos tres objetivos propenden a integrar las diferentes fases de la gestion de riesgos y
desastres en la parte de prevencion, emergencia y recuperacion, en cumplimiento a la politica

publica nacional y a lo establecido en estandares internacionales.
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Capitulo I1. Disefio Metodoldgico

El presente trabajo de investigacion se llevara a cabo mediante el empleo del método
cuantitativo y cualitativo, con la recoleccion de bibliografia en tema de politicas publicas de
gestion de riesgos y desastres aplicados en diferentes contextos, los cuales permitiran identificar
qué lineamientos implementaron y cudles pueden ser incorporados en la ciudad de Portoviejo,
haciendo énfasis en los planes y programas propuestos en el Plan de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDyOT) y el Modelo de Gestion, en cumplimiento a estas politicas publicas de modo
que a través de una evaluacion medible se pueda verificar su pertinencia, con el fin de mejorarla
o proponer nuevos lineamientos. Otro aporte para el andlisis de esta politica publica seran las
ordenanzas propuestas en la ciudad de Portoviejo, antes y después del afio 2016, mediante el
método descriptivo lo que permitird observar el desarrollo y/o los aspectos a mejorar como parte

de la politica publica.

La figura 1, esquematiza el proceso seguido en el trabajo de titulacion para conseguir el

andlisis y la propuesta de lineamientos:

Figura 1

Esquema de metodologia implementado en el trabajo de titulacion.

+ Adaptacion de metodologia Paso 4

de evaluacion del

*Revision Bibliografica
sobre Politicas Publicas en

Gestion de Riesgos y *Recoleccion de informacion de planes cumplimiento de metas de + Analisis de resultados de la
desastres Ecuador- y programas, en cumplimientos a las planes y programas para la evaluacién
Portoviejoy otros paises. politicas publicas en el ambito de evaluacion de la politica
Gestion de riesgos v desastres en la publica.
ciudad de Portoviejoy las ordenanzas
propuestas en este ambito antes y
. después de 2016. )

Paso 1 Paso 3

N N—

Nota. Pasos seguidos para la elaboracion del trabajo de titulacion.
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Para la evaluacion y andlisis especifica de la politica publica en el trabajo de titulacion se han

resumido los siguientes elementos:

Figura 2

Esquema de elementos utilizados para el andlisis de la politica publica en Gestion de Riesgos y

Desastres en Portoviejo.

2014

Planes y

Ordenanzas en el ambito de
Gestién de Riesgos

programas Terremoto 16a - Portoviejo

2014-2019 —

Planesy
programas
2019-2035

\ 4

2035

Evaluacion

Ordenanzas en el ambito de
Gestion de Riesgos

Analisis

- Conclusiones y

recomendaciones

Nota. Elementos utilizados en la evaluacion y analisis; planes, programas y ordenanzas de

Portoviejo

3.1 Método

Como lo afirma Aguilar (1996), en el desarrollo de este punto, el método cuantitativo

aplicado a la investigacion cientifica de las politicas ptblicas incorpora los datos y los teoremas

de las ciencias en el proceso de la reflexion y decision de la politica, con el proposito de corregir

y mejorar la decision publica. Basados en este proposito y a los objetivos que se pretende

conseguir y que fueron formulados al inicio del trabajo de titulacion, se escogio este método que

nos permite también acercarnos a la realidad de la implementacion la politica publica y sus

resultados. El método cualitativo sera también utilizado, llevard a comprender el conocimiento
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subjetivo del contexto en el cual se aplica la normativa, o las ordenanzas en este caso, analisis

que se encaminaran al mismo fin, es decir, el mejoramiento de la politica ptblica local.

Con estos antecedentes y resultado de la revision bibliografica, muchos son los enfoques
que se han desarrollado en torno al tema de evaluacion de politicas publicas. Segin Mény y
Thoenig, las diferentes estrategias para evaluar se pueden clasificar en cuatro enfoques
generales: el descriptivo, el clinico, el normativo y el experimental. Guerrero, J. (1995) ha
agregado la evaluacion de tipo pluralista, que combina algunos de los criterios de los otros

enfoques y brinda al evaluador un rol activo a lo largo de la instrumentacion de la politica.

Antes de nombrar los enfoques e identificar con el cual se trabajard, es necesario hacer
una revision rapida de cinco conceptos que son basicos en la realizacion de una evaluacion,
segun lo describe Guerrero. El primero es el de los objetivos generales de la politica, los cuales
se refieren a las metas, fines, situaciones que se pretenden, ya sea porque se consideren deseables
por si mismos o porque resulten practicos. Junto a los objetivos del programa gubernamental
toda evaluacion también tiene sus objetivos, que pueden ser los mismos del programa estatal o
los que el evaluador seleccione. Es decir, pueden ser dependientes de las metas del programa
estatal cuando estudian si éstas en efecto se cumplieron, o bien relativamente independientes de
los objetivos oficiales cuando estudian los resultados desde una Optica externa y con criterios
autobnomos. En el presente analisis se tendréd en cuenta los objetivos de la evaluacion, haciendo

énfasis en la relacion que se establece con las metas oficiales.

El hecho de que los objetivos se deriven de la necesidad, depende del responsable de la
decision para determinar como proceder, pero ninguna evaluacion puede pasar por alto las

motivaciones por cual se implemento6 dicha politica.
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Para poder evaluar los objetivos y los logros, como también el producto de la actuacion
se considera en segundo lugar los criterios, que son las "reglas para conocer la verdad", para
llevar a cabo lo mencionado es necesario utilizar referencias o escalas que ayudan a graduar,
interpretar y calificar la realidad. Los criterios de la evaluacion se llevan a cabo por medio de
métodos de andlisis, registro, observacion, y mediciones. Efectivamente, hay innumerables
procedimientos, medios y herramientas que permiten poner en practica la evaluacion, dentro de
las cuales se consideran, las técnicas o0 métodos de evaluacion, que nacen generalmente, de los

criterios.

El proposito de la evaluacion es conseguir una graduacion, interpretacion a la politica
publica, esto se convierte en valores, que es el cuarto concepto. Es fundamentado en los criterios
que pueden establecerse las caracteristicas, medirse las cualidades y calcularse los errores de un
programa en el que interviene el gobierno. El valor puede relacionarse a la importancia, la
calidad, la sustancia, la cantidad, la estimacion, la utilidad, la justicia, la eficacia, etc., de la
politica publica. Posteriormente, después del analisis cuando los actores aceptan una determinada
categorizacion o jerarquizacion de valores (lo bueno y lo malo, lo superior y lo inferior, lo que
cuesta y lo que no, etc.) y cuando, a través de la costumbre, por ejemplo, los valores se fundan en

la moral convencional, surgen las normas.
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Figura 3

Enfoques para la evaluacion de la politica publica.

Conceptos / \

Enfoque Descriptivo

Valores

Encuesta Estadisticas

e Evaluacion Sumaria
Enfoque Clinico

Evaluacion Formativa
Enfoque Normativo

)

Enfoque Experimental

Evaluacion

Enfoque Pluralista

—

Nota: El grafico indica los diferentes enfoques para la evaluacion de una politica publica y se

Enfoques

identifica con cual enfoque se trabajard. Guerrero, J. (1995).

Objetivos, criterios, técnicas, valor y normas son los conceptos de partida para la
elaboracion de las evaluaciones. Para la evaluacion de la politica publica de gestion de riesgos se
utilizara el enfoque clinico, de acuerdo a la informacion existente en el Gobierno Auténomo
Descentralizado del canton Portoviejo. A continuacion, se menciona los rasgos distintivos que se

ocupan de esta cuestion.

3.1.1 Enfoque clinico

El enfoque clinico, busca explicar las consecuencias de los objetivos planteados de la
politica publica y, al analizar los resultados obtenidos, se busca explicar por qué algunos de los
objetivos no se consiguieron y por qué algunos resultados resultaron inesperadas, esto se podra
establecer segun la evaluacion particular cuantitativa de los programas y planes planteados en
Portoviejo seglin los periodos establecidos, es decir, 2014-2019 y 2019 en adelante, planteado en
el Plan 2035, ademas del analisis de las ordenanzas propuestas en los periodos mencionados.

Este enfoque, como el descriptivo, registra también las variaciones provocadas por la

34



intervencion de la autoridad publica en un determinado periodo, pero establece su andlisis
intencionado a partir de lo que se buscaba transformar con la politica, por lo que hace énfasis en
los razonamientos iniciales de la misma. Identifica las diferencias entre el objetivo verdadero
(muchas veces tacito) y el buscado (explicito u "oficial") por el funcionario que efecttia la
politica respecto al efecto realmente alcanzado, y trata de explicar, por medio del analisis de las
condiciones anteriores a la aplicacion de la politica y de la consideracion de los problemas a lo
largo de su instrumentacién, para determinar qué fue lo que fracasé. En relacion al descriptivo, el
enfoque clinico es una evaluacion posterior (ex post) a la aplicacion de la politica y se enfoca en

el impacto. (Guerrero Amparan, 1995)

La pretension de este enfoque es el de ser util a los objetivos del funcionario responsable
de la politica publica, que en el caso especifico aplica para el area responsable en el GAD
Municipal de Portoviejo como es la Direccion de Ambiente y Gestion de Riesgos, ademas de las
areas vinculantes con la planificacion de la ciudad, pues busca, a través de una interpretacion
practica, determinar las causas de las variaciones entre objetivos y resultados a fin de evitarlas en

el futuro.

Este enfoque califica, con valores que son proporcionales con los juicios internos de la
entidad publica actuante, en este caso el Municipio de Portoviejo. El cumplimiento de los
objetivos es variable dentro de sus metas y sus resultados concretos, de esta forma la evaluacion

se convierte en la medicion de la politica en funcion de la variacion de una situacion.

3.2 Técnicas y Herramientas
Existen varias técnicas mas o menos sistematicas que se utilizan frecuentemente para este
tipo de evaluacion. Para el andlisis del caso del presente trabajo se utilizara la técnica de

evaluacion antes y después de la aplicacion de la politica, denominada evaluacion sumaria
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(summative evaluation), segun Guerrero consiste en un andlisis de las consecuencias generales
de la politica en cuestion, ya que pone el énfasis en los efectos finales, después de considerar la
situacion que prevalecia con anterioridad. Finalmente, existe el seguimiento progresivo que se lo
realiza cuando estas mantienen constantes sus objetivos, pero reajustan progresivamente sus
medios en vista de los resultados sucesivos de la evaluacion. Este tipo de evaluacion se conoce
como formativa (formative evaluation), la cual establece observaciones y recomendaciones
précticas a los responsables de la politica con el fin de corregir desviaciones y mejorar el
desempefio del programa y por ende a la implementacion de la politica. Las evaluaciones
sumarias hacen énfasis en los efectos reales del programa gubernamental evaluado, mientras que

las formativas cuidan més de cerca el cumplimiento de los efectos buscados.

Para efectos del analisis se utilizara la evaluacion sumaria, para identificar los cambios y
consecuencias de las politicas en gestion de riesgos y desastres implementadas antes y después
del terremoto del 2016 en el canton Portoviejo. Y, la evaluacion formativa, la cual permitira
hacer observaciones en la implementacion progresiva de los planes y programas en concordancia
con la politica publica, los cuales encontraremos en el PDyOT y modelo de gestion 2014-2019 y
en el Plan 2035 de Portoviejo. Asi como también se realizara la comparativa entre las ordenanzas
planteadas en gestion de riesgos y desastres, en los lapsos antes y después del terremoto de 2016,
que permitird tener criterio del grado de cumplimiento como politica publica y tener una visién

general de si los objetivos planteados por la autoridad se alcanzaron con la ordenanza.

Como método de calculo para la evaluacion, se adapté el utilizado para calcular el cumplimiento
de metas segun consta en los “Lineamientos de Seguimiento y Evaluacion a los Planes de

Desarrollo y Ordenamiento Territorial” (Secretaria Técnica Planifica Ecuador, 2019), el cual
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determinara el cumplimiento de objetivos de la politica publica, estableciéndose de la siguiente

forma:

3.2.1 Calculo- Cumplimiento de metas
Para calcular el porcentaje de cumplimiento de la meta se aplicaran las siguientes

férmulas dependiendo de la tendencia del indicador:

Tabla 1
Formulas aplicadas para la obtencion del cumplimiento de metas, segun la tendencia del
indicador

Indicadores crecientes A Indicadores decrecientes
PCM= Meta Alecanzada PCM= LB-Meta Alcanzada
Meta Planificada LB-Meta Planificada

Nota. Tomado de “Lineamientos de Seguimiento y Evaluacion a los Planes de Desarrollo y

Ordenamiento Territorial” (2019)

Doénde:
PCM: Porcentaje de Cumplimiento de la Meta

LB: Linea Base

Adicionalmente, se realiza la categorizacion del porcentaje de cumplimiento de la meta

en funcion de los siguientes intervalos:

Cumplimiento de meta

. Cumplida: 85% a 100%

Parcialmente cumplida: 70% a 84.9%

‘ Incumplida: 0 a 69.9%

. Extemporanea: Sin informacion disponible
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De acuerdo con lo anterior, cada estado de cumplimiento se define asi:

» Cumplida: indicadores cuyos valores reales se encuentran en el mismo nivel o superan

al valor esperado en el afio.

* Parcialmente Cumplida: indicadores que, a pesar de registrar avances, no fueron

suficientes para cumplir la meta. Registraron alguna variacion.

* Incumplida: indicadores que registran cambios en la tendencia o cuyos valores reales se

encuentran por debajo del valor esperado en el afio.

» Extemporanea: indicadores de los cuales no se dispone de informacioén actualizada.

3.2.1.1 Analisis de la variacion del indicador
Se analizara e identificara las posibles causas y/o factores que han provocado las

variaciones del indicador.

3.2.1.2 Conclusiones y recomendaciones
Se elaborara conclusiones con respecto de los resultados encontrados y recomendaciones
sobre los problemas. Y, consecuentemente se propondra lineamientos para el mejoramiento de la

politica publica.

3.3 Fuentes
Los soportes en los cuales encontramos la informacion para la evaluacion y analisis en

concordancia con los objetivos planteados son los siguientes:

» Gobierno Autonomo Descentralizado del Cantén Portoviejo
e Secretaria Técnica Planifica Ecuador

» Bibliografia-Literatura
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Capitulo III. Resultados y Discusion

4.1 Politicas publicas implementadas antes y después del terremoto del 2016 en Portoviejo
4.1.1 Planes y Programas

Segun la informacidn recopilada en concordancia con el Objetivo Especifico 1 del trabajo
de titulacion, en el Informe del Modelo de Gestion “Plan de Desarrollo” 2014-2019 del GAD
Municipal de Portoviejo, se encuentran las politicas publicas aplicadas desde antes del terremoto
del 2016, referente a la Gestion de Riesgos y Desastres circunscritas en el Componente
Ambiental, especificamente en el Programa de Reduccion de la Vulnerabilidad frentes a Riesgos
y Catastrofes. Este modelo de gestion obliga a considerar el vinculo entre los objetivos
estratégicos y la politica ptblica a planteadas localmente, las cuales deben también estar
articuladas con las politicas nacionales.

Segun la metodologia establecida en el capitulo II y al método de calculo para determinar
el cumplimiento de metas, la cual consta en los “Lineamientos de Seguimiento y Evaluacion a
los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial” (2019) y en el cual refleja la actuacion de la
politica publica de ese periodo, se elabord el siguiente cuadro indicando la categorizacion o
“semaforizacion” de cada uno:

MODELO DE GESTION 2014-2019

Tabla 2
Componente Ambiental
COMPONENTE OBJETIVO META AL 2019 2019 SEMAFORIZACION % DEL
ESTRATEGICO DEL CUMPLIMIENTO
CUMPLIMIENTO DE LA META
DE LA META
ANUAL
AMBIENTAL Recuperar y Hasta el 2019, En proceso
conservar los incorporar nuevas
recursos naturales, areas protegidas ‘ VE
los servicios eco en un Sistema

sistémicos yla calidad ~ Cantonal

39



PP
N 7 acTIarado
ambiental del canton

Portovigjo. Hasta el 2019
incrementar la tasa

de reforestacion IVE
actual.

Hasta el 2019 En proceso
lograr que el 60%

de los ecosistemas

fragiles se manejen

con base a planes

de manejo.

En proceso

I/E

Hasta el 2019

alcanzar el 70% del

volumen de aguas 50 % 71.4%
residuales tratadas

en el canton.

Nota. Tomado del “Modelo de Gestion 2014-2019 Procesado en Microsoft Word.

Respecto a las siguientes metas:

» Hasta el 2019, incorporar nuevas areas protegidas en un Sistema Cantonal declarado

e Hasta el 2019 incrementar la tasa de reforestacion actual.

» Hasta el 2019 lograr que el 60% de los ecosistemas fragiles se manejen con base a planes
de manejo.

» Hasta el 2019 alcanzar el 70% del volumen de aguas residuales tratadas en el canton.

Luego de la categorizacion respecto al cumplimiento de las metas planteadas, se las determind
como “informacion extemporanea”, ya que revisado el Informe del Modelo de Gestioén 2014-
2019 no hay una cuantificacion o estado porcentual del cumplimiento, indicando solamente que
se encuentra en “proceso”’. Motivos como; el asentamiento de poblacion en la parte alta de la
ciudad, es decir, en las colinas que rodean la ciudad han impedido que se realizaran en su
totalidad el cumplimiento de la tasa de reforestacion, incrementando complicaciones en la
planificacion planteada desde un inicio, haciendo necesaria una actualizacion periddica. Aunque

el municipio formul6 una ordenanza que impedia el asentamiento sobre la cota 70, esta
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regulacion no se respeto, puesto que sobre esta cota se seguian levantando mas viviendas, e
inclusive se generaron equipamientos publicos. Segun este mismo informe en cuanto a los
ecosistemas fragiles ha habido un proceso degenerativo lo cual fue planteado como una prioridad
en la administracion, sin embargo, su cumplimiento no se ha alcanzé debido a factores como el
presupuesto asignado no fue lo suficiente, y otros factores como el enfoque a otros programas
debido a la reactivacion sobre todo en la parte econdomica de la ciudad después del terremoto.

En relacion al tratamiento de aguas residuales, el porcentaje de incumplimiento es mayor
en las areas rurales del canton hasta el 2019, igualmente por falta de presupuesto no se alcanzo la
meta, lo que posteriormente en el 2020, el Municipio tuviera que realizar convenios y tramitara
créditos con organismos internacionales para su avance.

Estos motivos, sumados a la renovacion del equipo humano de la administracion, debido
al cambio de periodo de gobierno municipal y compromisos politicos, son posibles causas para
que también no se vieran reflejadas cifras especificas en el informe presentado y

consecuentemente no haya habido un cumplimiento con las politicas publicas en este ambito.

Tabla 3

Programa de Reduccion de la Vulnerabilidad Frentes a Riesgos y Catdstrofes

OBJETIV ESTRATEG PROYEC INDICAD METAS 2019 LiDER SEMAFORIZA % DEL

oS IAS TO OR DEL CION DEL CUMPLIMIE

ESPECIFI PROGRA CUMPLIMIEN NTO DE LA

COS MA TO DE LA META
META ANUAL

OBJETIVO  5.1) Conocer Actualizaci  Mapay 5.1) Hasta Cumpli DIRECCI

ESPECIFIC y evaluar on del el 2019, do ONDE

(0] 5 permanentem  Mapade plan contar con RIESGOS

Intervenir ente los Riesgos un Plan

sobre la  principales (inundacion estratégico

vulnerabilid  indicadores es, interinstituc

ad ad del deriesgos,su  deslaves. ional para la 100%

Canton, impactoenla  Plan Gestion del

para la  poblacién y Estratégico Riesgo y en

disminuciéon  grado de del Sistema ejecucion.

de riesgos y  vulnerabilida  de Gestion

amenazasen d de Riesgos

particular 5.2)Determin  Elaborar el  Catastro 52)Hastael  Cumpli DIRECCI

frente a las ar areas de Catastro de 2019, do ONDE

inundacione _ afectacion y edificacion ejercer el RIESGOS
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s y los zonificacién €s en zonas control

deslizamien  de usos de de riesgo efectivo de
to en suelo, urbana y los
Portoviejo considerando  rural. asentamient
restricciones Reubicacio os de zonas
y nde de riesgo.
condicionami  viviendas 100%
entos asentadas
para la en zonas de
ocupacién del  riesgo.
territorio Control de
desde el los
punto de vista  asentamient
de las os humanos
amenazas en zonas
declaradas
en riesgo
Proyecto de  Sistema Cumpli DIRECCI
Implementa do ON DE
cion del operando RIESGOS
Sistema de
alerta 100%
temprana
frente a
tsunamis en
Crucita

Nota. Tomado del “Modelo de Gestion 2014-2019” Procesado en Microsoft Word.

Respecto a las siguientes metas:
5.1) Hasta el 2019, contar con un Plan estratégico interinstitucional para la Gestion del

Riesgo y en ejecucion.
5.2) Hasta el 2019, ejercer el control efectivo de los asentamientos de zonas de riesgo.

Estas metas fueron cumplidas en su totalidad, es asi que motivos como el terremoto
ocurrido en el 16 de abril de 2016 fueran un impulso para que la ciudad de Portoviejo se enfocara
en los programas de Gestion de Riesgos y Catastrofes y se diera la importancia al cumplimiento
de estos. Estos programas van articulados con las politicas nacionales en relacion a planes y
control de asentamientos humanos, sin embargo, el tema de asentamientos y su cumplimiento
queda discordante respecto a la realidad que se vive principalmente en las colinas de la ciudad
donde se percibe y se percibia asentamientos ilegales. Las ordenanzas reformatorias como las

que regula el Desarrollo y el Ordenamiento Territorial del Canton Portoviejo y aprobadas en el
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2019 ayudaron a reorganizar el territorio en funcion al uso y ocupacion del suelo y mejorar el

Mapa de Riesgos, lo que representd un avance en temas de politicas publicas.

Tabla 4

Programa Interinstitucional Para La Gestion De Riesgos

OBJETIVO
S
ESPECIFI
COS

OBJETIVO
ESPECIFIC
05
Intervenir
sobre la
vulnerabilid
ad del
Cantoén, para
la
disminucion
de riesgos y
amenazas en
particular
frente a las
inundacione
ss y los
deslizamient
en
Portoviejo

Nota. Tomado del “Modelo de Gestion 2014-2019" Procesado en Microsoft Word.

ESTRATEG
IAS

5.3)
Desarrollar
acciones
articuladas
con otras
instituciones
parala
prevencion,
mitigacion y
preparacion
ante
emergencias
y catastrofes
naturales.

PROYECT
(0]

Proyecto
interinstitucio
nal para
ejecutar
acciones de
mitigacién
para
emergencias
y catastrofes
naturales

Proyecto
interinstituci
onal de
Capacitacion
en
Simulacros y
respuesta
ante
emergencias
(primeros
auxilios,
control y
prevencion
de
incendios,
rescate y
evacuacion)

Respecto a las siguientes metas:

INDICAD
OR

N° de
Comités
conformad
os y Obras
emergentes
ejecutadas

NO
Sesionesde
prevencion
realizadas

METAS

5.3) Hasta
el 2019,
conformar
60 Comités
barriales y
desarrollar
conjuntam
ente planes
comunitari
os para la
prevencion
de riesgos.
5.4) Hasta
el 2019,
desarrollar
60 sesiones
anuales os

para la
preparacio
ndela
poblacion
frente a
emergenci
as en
coordinaci
on con
otras
institucion
es.

2019

30
comit
és

60

sesion

€s

LIDER SEMAFORIZA

DEL CION DEL

PROGRA  CUMPLIMIEN

MA TO DE LA
META ANUAL

DIRECCI

ONDE

RIESGOS

DIRECCI

ONDE

RIESGOS

% DEL
CUMPLIMIE
NTO DE LA
META

50%

100%

5.3) Hasta el 2019, conformar 60 Comités barriales y desarrollar conjuntamente planes

comunitarios para la prevencion de riesgos.

5.4) Hasta el 2019, desarrollar 60 sesiones anuales para la preparacion de la poblacion

frente a emergencias en coordinacion con otrasinstituciones.

La conformacion de comités barriales es considerada una meta incumplida, al no poderse
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crear por completo los 60 comités que fueron propuestas, debido a la falta de coordinacion desde
la ciudadania con el Municipio. Una parte importante para que los programas y planes tengan
éxito es la participacion y la voluntad de los ciudadanos, siendo en este caso una gran causa para
que no haya prosperado lo que se planted. Es importante destacar que desde las politicas publicas
nacionales se prevé la participacion ciudadana como elemento que va de la mano a la actuacion
publica.

En cumplimiento articulado con la politica publica nacional en la realizacién de
simulacros y respuestas ante emergencias se pudo ejecutar las sesiones anuales fijadas como
meta, todo esto responde a la planificacion urbana que se realizo y al haberse ejecutados planes
sobre planos zonificados de contingencia en respuesta a desastres.

Después de haber realizado el analisis del periodo 2014-2019, donde se encuentra
inmerso el acontecimiento del terremoto del 2016, se analizara el Plan 2035 construido en base a
consultorias y a la experticia de funcionarios, teniendo parte importe en su base lo vivido como
ciudadanos y funcionarios en la catastrofe del 16a.

PLAN 2035 DE PORTOVIEJO

Tabla 5

Componente Territorial 2019-2035

DD1: Portoviejo a Escala Humana
CD1: TERRITORIAL DD2: Portoviejo conectado y Accesible

DD3: Portoviejo Verde y Sostenible

Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.
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Tabla 6

DD1: Portoviejo a Escala Humana

DIMENSION ESTRATEGICA PARA EL

OBJETIVO ESTRATEGICO

PROGRAMAS

—DESARROLTO

DD1: PORTOVIEJO A ESCALA HUMANA

OEl: Incrementar la cobertura de los
equipamientos, servicios, infraestructuras

PRG. 01: Asentamiento humanos y nuevas

centralidades

publicas, y control del territorio en el cantén

PRG. 02: Agua Potable y Saneamiento

PRG. 03: Equipamientos Urbanos y

Rurales

PRG. 04: Regeneracion y Revitalizacion

Urbana

PRG. 05: Territorio Limpio y Sostenible

PRG. 06: Territorio Seguro, controlado y

Ordenado

Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.

Lo que corresponde a la Gestion de Riesgos y Desastres se encuentra incorporado en el

Componente Territorial, dentro de programas de las Dimensiones Estratégicas denominadas;

Portoviejo a Escala Humana y Portoviejo Verde y Sostenible, entendiéndose que para analizarlas

es importante destacar y reconocer las fases de la Gestion del desastre ( mitigacion, preparacion,

respuesta y recuperacion), sin que esto conlleve a que no se reconozca las demas areas

vinculantes, en virtud de lo expuesto se encuentra lo siguiente:

Regeneracion y Revitalizacion Urbana

Tabla 7

PRG. 04:
Objetivo ESTRATEG
tactico IAS DEL
del PROGRAM
Program A
a
Increment  Actualizar el
ar el inventario
nimero del Estado de
de las Calles del
manzanas  canton
regenerad  Portoviejo
as
Mantener Crear manual

INDICAD
OR
TACTIC
()

Numero de
manzanas
Regenerad
as

LiN
EA
BAS
E
2019

11

META

202 202 202 202

20 20 43 43

LIDER SEMAFORIZA
DEL CION DEL
PROGRA CUMPLIMIEN
MA TO DE LA
META ANUAL
AL 2020
Subdirecci

on
cantonal de
Infraestruc
tura
Publica

Subdirecci

% DEL
CUMPLIMIE
NTO DE LA
META
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Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.

Numero de manzanas Regeneradas:

Este cumplimiento al afio 2020 no se pudo concretar debido a la falta de recursos para su
implementacion y ademas a los efectos de la pandemia del COVID-19 que no permiti6é continuar
con los trabajos pertinentes para que se pudiera cumplir con lo establecido en el programa, en el

que se ofrecia terminar con 9 manzanas mas del centro, al cual se lo denomin6 Plan Priza;
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circunscrito en los siguientes linderos; al norte con la Pedro Gual, al sur con la calle Sucre, al
este con la calle Olmedo y al oeste con la calle 18 de Octubre.
Numero de Edificios Patrimoniales Regenerados:

La meta propuesta para el 2020 fue la regeneracion de 3 edificios patrimoniales de la
ciudad, lo cual se lo categorizaria como “cumplida”, sin embargo, hay que destacar que fue
también una meta fijada en el 2019, por lo que se considera en este analisis poco desarrollada en
el 2020, atribuyéndose también al confinamiento y a sus efectos por la pandemia.

Estos programas estan articulados al Plan Nacional de Desarrollo y sus lineamientos:
“Construir ciudades verdes y resilientes, que combinen la valoracion del patrimonio cultural y el
manejo ambiental adecuado.” Por lo que a diferencia de lo abordado en el modelo de gestion
anterior 2014-2019 y sobre todo antes del terremoto, esta politica nacional, no habia sido
abordada como tal por el gobierno local, siendo un gran avance actualmente.

Tabla 8

PRG. 06: Territorio Seguro, controlado y Ordenado

Objetivo ESTRATE INDICAD LiN META LIDER SEMAFORIZA % DEL
tactico GIAS DEL OR EA 202 202 202 202 203 DEL CION DEL CUMPLIMIE
del PROGRAM TACTIC BAS 0 1 2 3 5 PROGRA CUMPLIMIEN NTO DE LA
Program A o E MA TO DE LA META
a 2019 META ANUAL
AL 2020
Preveniry  Elaborar Poligonos Oa 1 2 3 4 55 Subdirecci
mitigar el proyectos de 55 de de de de on
riesgo urbanisticos mejoramie 55 55 55 55 Cantonal
causado que nto de
por las identifiquen Integral en Planificaci
amenazas obras de el canton on
naturales infraestructur ~ Portoviejo Urbanistic
en los apara la ay del I/E
asentamie prevencion y Ordenamie
ntos mitigacion al nto
humanos riesgo en Territorial

zonas
vulnerables a
amenazas
naturales

Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.
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Poligonos de mejoramiento Integral en el canton Portoviejo:

Los poligonos de Intervencion Territorial, PIT, son instrumentos de planeacion a escala
intermedia de ciudad, dentro de cada PIT, el Plan de Uso y Gestion del Suelo delimita los
poligonos donde se formulan planes urbanisticos complementarios en base a los tratamientos
urbanisticos asignados. En el afio 2020 se realizaron reuniones participativas para fortalecer este
componente urbanistico, por lo que a pesar que no hay una cifra porcentual o unidades de avance
al respecto, se entiende que no se realizaron obras en su totalidad para la prevencion y mitigacion
al riesgo en zonas vulnerables a amenazas dentro de los poligonos y alcanzar la meta planteada.
Tabla 9

DD3: Portoviejo Verde y Sostenible

DIMENSION ESTRATEGICA PARA EL OBJETIVO ESTRATEGICO PROGRAMAS
DESARROLLO
DD3: PORTOVIEJO VERDE Y SOSTENIBLE OE3: Incrementar y mantener las areas PRG. 09: Espacios verdes*

verdes del canton

OE4: Disminuir la vulnerabilidad de la PRG. 10: Gestion de riesgos y
poblacion ante el cambio climatico y por  sostenibilidad ambiental
riesgos y desastres

PRG. 12: Fauna Urbana

Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.

El programa de Gestion de Riesgos y Sostenibilidad Ambiental se incluye en la
Dimension Estratégica “Portoviejo Verde y Sostenible”, sin embargo, revisada las propuestas y
metas planteadas en el programa Espacios Verdes, se observa que contienen elementos propios

de la Gestion de Riesgos y Desastres los cuales se categorizaron de la siguiente forma:
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Tabla 10

Matriz De Objetivos Estratégicos, Indicadores y Metas de Dimension Portoviejo Verde

Sostenible

OBJETIVO
ESTRATEGI
CcO

OE4:
Disminuir la
vulnerabilidad
de la
poblacion ante
el cambio
climatico y
por riesgos de
desastres

INDICADOR
ESTRATEGI
(6{0)

Indice de
conocimiento
del riesgo de
desastres

Indice de
vulnerabilidad
de poblacion
en zona de
riesgo Indice
de Cobertura
de medida de
prevencion de
riesgos

Indice de
cobertura de
obras_ de
mitigacion de
riesgos Indice
de percepcion
de riesgos de
los habitantes

Indice de
preparacion
ante desastres

201

0%

0%

10
%

15
%

16
%

50
%

202

0%

0%

10
%

15
%

20
%

50
%

2020
(Meta

0%

10%

15%

25%

81390

1*

79.94
%

202
1

10
%

10
%

15
%

17
%

30
%

60
%

202

15
%

20
%

20
%

20
%

35
%

65
%

202

100

%

80%

80%

50%

80%

100
%

UNIDAD
RESPONSA
BLE

Direccion de
Riesgos y
Gestion
ambiental

Direccion de
Riesgos y
Gestion
ambiental

Direccion de
Riesgos y
Gestion
ambiental

Direccion de
Riesgos y
Gestion
ambiental

Direccion de
Riesgos y
Gestion
ambiental

Direccion de
Riesgos y
Gestion
ambiental

SEMAFORIZAC
ION DEL

CUMPLIMIENT
O DE LA META
ANUAL AL 2020

Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.

Indice de conocimiento del riesgo de desastres:

% DEL
CUMPLIMIE
NTO DE LA
META

I/E*

0%

66%

60%

VE**

62.5%

Se la categoriz6 como informacion extemporanea, a pesar de que fue planteada en el

2019, la meta propuesta fue asignada desde el 2021, debido a esto no existe informacion en el

afio 2020. Como parte del programa debi6 ser ejecutado desde que fue incorporada, y tener un

“cierto avance” como se lo demuestra en algunos indicadores analizados més adelante.

indice de vulnerabilidad de poblacion en zona de riesgo:
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No se pudo cumplir con esta meta segun las cifras indicadas, que demuestran 0 % de
avance en cumplimiento al Objetivo Estratégico.
indice de Cobertura de medida de prevencion de riesgos:

Categorizado como meta incumplida, la meta de este indicador se cumple medianamente ya que
el GAD Municipal cuenta con las medidas de prevencion y un programa estructurado, pero por
efectos de recursos y de la presencia de la pandemia no pudo cumplir con la cobertura del
mismo.

indice de cobertura de obras de mitigacion de riesgos:

*No se cont6 con el porcentaje de parte del area correspondiente del GAD Municipal
para hacer el célculo respectivo, clasificandola como informacién extemporanea.
indice de preparacion ante desastres:

Para el cumplimiento de este, tuvo que ser necesario la ejecucion de varias acciones, que
eran vinculantes con los indicadores anteriormente analizados, por lo que se concluye que
tampoco tiene buen resultado, categorizandose como meta incumplida.

A continuacion, se muestras los proyectos y planes puntuales en el &mbito analizado, y
que formaran parte de las observaciones finales en cuanto al avance de las politicas publicas
después del terremoto del 2016 en Portoviejo:

Tabla 11

Programa PRG 10: Gestion De Riesgos y Sostenibilidad Ambiental

TIPO NOMBRE ALCANCE

PROYECTO Reduccion de vulnerabilidad Ejecucion de acciones para la reduccion de la
poblacional asentada en zonas de vulnerabilidad de personas asentadas en zonas de
riesgos y desastres. riesgos y desastres

PROYECTO Preparacion, alerta y sistemas de Desarrollo de sistema de preparacion, alerta y
respuesta ante desastres respuesta ante desastres

PROYECTO Interceptores de quebradas en el canton Construccion de acciones de gestion, prevencion,

mitigacion y atencion ante riesgos y desastres
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B R . 1 . '
DTSAITUTIU UT alTIOITS Ut TS HUIL, PITVTIICTUTL,

LR e ARSI e O mitigacion y atencion ante riesgos y desastres

atencion ante riesgos y desastres

PLAN Mitigacion y adaptacion al cambio Desarrollo de acciones de mitigacion y adaptacion al
climatico cambio climatico

Nota. Tomado del “Plan 2035 de Portoviejo” Procesado en Microsoft Word.

Después de realizado el analisis de cumplimiento de metas de los programas y planes en
los dos periodos o lapsos de tiempo, se puede determinar que los planteados en el 2014 y de los
cuales se tuvieron informacion mostraron un nivel de cumplimiento promedio del 86.9%, lo que
representaria una buena ejecucion de las politicas propuestas, aunque existieron 3 indicadores de
los cuales no se registra informacion. A pesar de que hubo un buen avance porcentual, los planes
y programas como resultados de las politicas locales no cubren el espectro de lo que representa o
deberia ser toda la gestion de riesgos y catastrofes; Mitigacion, Preparacion, Respuesta y
Recuperacion. Por lo expuesto, se observa que 7 de los planes y/o proyectos corresponden a la
mitigacion y 2 a las fases de preparacion, lo que indicaria que falté el desarrollo en la fase de
Preparacion y ausencia de implementacion en cuanto a las fases de Respuesta y Recuperacion.

Ademas, se deprende que antes del terremoto tampoco se enfatizaba aspectos urbanos y
arquitectonicos en gestion de riesgos por consecuencia de sismos o tsunamis, no eran parte de
una politica los estudios de microzonificacion sismica, como parte de la zonificacion y del
PUGS, asi como también el control en los materiales para la construccion de edificaciones y el
cumplimiento de las normas internacionales antisismicas. Antes del afio 2016 las politicas
publicas estudiadas eran enfocadas principalmente al tema de inundaciones y deslaves, los cuales
sucedian generalmente y de la cuales el canton Portoviejo tenia un largo historial, a raiz del
terremoto se replantearon y se repenso el actuar ante las catastrofes de terremotos, que, si bien no

suceden con frecuencia, tienen un gran impacto, realidad que experiment6 Portoviejo.
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Con la renovacion de la administracion municipal en el afio 2019 se comenz6 a actualizar
estas politicas publicas, incorporandose al Plan 2035 nuevos planes, proyectos y objetivos en
correspondencia a la experiencia del 2016, con la ayuda de organismos internacionales.

Con estos antecedentes, al no tener informacion determinante y al no concluirse atn el afio 2021
se procedio a hacer el andlisis del 2020, realizado la categorizaciéon de cumplimiento de metas de
los programas y planes del afio en mencion, se establece seglin los datos que hay un
cumplimiento promedio del 57.25 % y 3 indicadores sin informacion, entendiéndose como
politica publica incumplida, sin embargo, jugd un rol importante para esto la presencia de la
Pandemia del Covid-19 que no permiti6 que se desarrollaran los trabajos oportunos por el
confinamiento, medidas de bioseguridad y que en parte se destinaran especificamente recursos
para combatir la emergencia, enmarcadas en la ley. Las politicas publicas planteadas en este caso
fueron mejor estructuradas que antes del terremoto, y la incorporacion de las cuatro fases de
Gestion de Riesgos se hacen presente sobre todo en los proyectos y planes especificos, como la
Agenda de Reduccion de Riesgos (Terremoto y Tsunami) cubriendo las fases de Mitigacion y
Preparacion y el Plan de Contingencia que cubre las fases de Respuesta y Recuperacion.

La incorporacion de los poligonos de intervencion fueron también un aporte tanto para el ambito
analizado como para la planificacion de la ciudad, pues es ahi se van diferenciando las
particularidades de las zonas en el territorio, enfocandose a sus propios problemas para poder
mitigarlos.

Un gran patron que se pudo percibir en la recoleccion de la informacion para el andlisis,
es la discontinuidad de los planes y proyectos al cambiar o renovarse el equipo humano de la
administracion municipal, quedando datos relegados y no monitoreados por lo que no se llegan a

cumplir las metas propuestas o no poder categorizarlas.
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4.1.2 Ordenanzas Municipales

En el contexto del marco legal, como politica publica local implementada en el canton Portoviejo
antes del 2016 se contaba con la Ordenanza del Sistema de Gestion de Riesgos expedida el 24 de
noviembre de 2011, la Segunda Ordenanza Reformatoria a la Ordenanza del Sistema de Gestion
de Riesgos aprobada el 3 diciembre de 2015 y su actualizacién dentro de la Ordenanza que
regula el Desarrollo Ambiental en el Canton Portoviejo, en el que en su esencia fue el mismo
empleado antes y después del terremoto del 2016 (verificado en la actualizacion y codificacion

de las Ordenanzas de Portoviejo 2018), en estas se incluyen las fases; mitigacion, preparacion,
respuesta y recuperacion, en este caso denominadas acciones de prevencion, reaccion,

mitigacion, reconstruccion y otra llamada transferencia. Se declara en esta ordenanza las

politicas especiales para el ambito territorial entre las que se destaca la planificacion municipal al
enfoque de riesgos y desastres, activa participacion de la ciudadania del cantén en el componente
de gestion de riesgos, el desarrollo de programas municipales aplicando el manual del comité de
emergencias de la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos, y sobre todo destacar la
elaboracion de mapas de amenazas, vulnerabilidades y riesgos como base en el plan de

desarrollo y ordenamiento territorial. No obstante, estas politicas expedidas de manera general
antes del terremoto del 16a no fueron aplicadas y ejecutadas de manera concreta, fue después de
la experiencia vivida con el terremoto lo que permitid crear una nueva ordenanza y sustituir el
Titulo IX denominado “Del Sistema De Gestion De Riesgos En El Canton Portoviejo” (2018),
ademas de crear planes delimitados y mas relacionados a terremotos y tsunamis como la Agenda
de Reduccion de Riesgos y el respectivo Plan de Contingencia.

Se puede observar que falta el desarrollo de la fase de emergencia y reconstruccion, los

mecanismos tanto de recuperacion urbana y arquitectonica deben estar incluidos de manera clara
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en el Sistema de Gestion de Riesgos y no solo de manera vinculante. En comparacion de las

propuestas publicas de otros paises, el Municipio de Portoviejo con las tltimas actualizaciones

referente a la Gestion en este &mbito se encuentra en buen desarrollo, incluyendo elementos que,

si bien son generales, pueden ser entes generadores de politicas especificas locales segln el

contexto de la ciudad.

4.2 Comparativa de politicas publicas en Gestion de Riesgos y Desastres en el contexto

internacional, nacional y local analizados.

Tabla 12

Comparativa de politicas publicas en Gestion de Riesgos y Desastres de los referentes

analizados

Chile

México

Quito

Portoviejo

Principios .
rectores -

Seguridad .
Solidaridad

. Complementariedad .
. Responsabilidad i
. Equidad i
. Sustentabilidad .
. Coordinacion

Lineamiento  « Consolidacion .
s institucional
. Consolidacion de los
planes de monitoreco  ©
y alerta temprana
. Desarrollo de la
educacion en

Eficiencia y .
equidad

Integralidad .
Transversalidad .
Corresponsabilidad
Rendicion de .
cuentas

Coordinacion y .
articulacion central

de la politica

Definicion de
responsabilidades
sectoriales .

Calidad de vida para todos
los ciudadanos

Mayores oportunidades
Transversalidad e
integralidad

Innovacion hacia la ciudad
inteligente
Corresponsabilidad
Resiliencia

Conocimiento de la
exposicion al riesgo y
amenazas antropicas que
afectan a la diversidad del
centro histérico.
Conocimiento de la
exposicion al riesgo y

Igualdad y no
discriminacion.
Interseccionalidad
Proteccion
Conservacion
Compromiso
Diversidad Cultural
Interés publico
Precaucion
Corresponsabilidad
Participacion
ciudadana y control
social
Descentralizacion
Transversalidad
Complementariedad
Integralidad
Integracion Técnica
Integralidad Politica
Eficiencia

Eficacia
Progresividad y no
regresividad
Prioridad
Cooperacioén
Subsidiaridad
Lineamientos del Plan
Estratégico del
Sistema de Gestion
de Riesgos
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B : .
P hd DTITITITTIOIT Ut acsastres maturalcs eIr
prevencion y

. responsabilidades ocurrencia como en efectos
autoaseguramiento . -, .
R territoriales * Generar la gestion de riesgos
+  Disminucion de los . . . o
) * Evidencias de incorporando en las politicas
factores vinculantes :,
del rieseo progreso en la de desarrollo la gestion del
g implementacion riesgo y la prevencion,
+  Desarrollo de la ., . o
= Control, rendiciéon aplicadas al centro historico.

preparacion ante
catastrofes para
obtener una respuesta
optima

de cuentas y
participacion

Nota. Tomado de las Politicas publicas en Reduccion de Riesgos y Desastres del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica de Chile, del Informe Nacional de México del BID, de la propuesta
de actualizacion del PMDyOT 2020-2030 de Quito y Ordenanza Reformatoria A La Ordenanza
Que Regula El Desarrollo Ambiental Del Canton Portoviejo Y Sustituye El Titulo IX
Denominado “Del Sistema De Gestion De Riesgos En El Canton Portoviejo”. Procesado en

Microsoft Word.

La politica publica de Portoviejo en cuanto a Gestion de Riesgos y Desastres esta bien
estructurada por los principios que la rigen, inclusive cuenta con principios que no se encuentran
de forma especifica en la conformacion de las politicas publicas en los referentes de Chile,
Meéxico y Quito. Es de notable importancia la presencia del principio de cooperacion, que
pretende establecer la ayuda mutua entre los demas cantones de la provincia, asi como de nivel
nacional e internacional frente a las acciones de recuperacion ante desastres. De igual manera, en
la normativa y planes de Portoviejo, se recaba los lineamientos planteados por los demas paises,
como los son la articulacion de las politicas intersectoriales, la definicion de responsabilidades,
consolidacion de planes de monitoreo, educacion en temas de riesgos, entre otros. Sin embargo,
como se mencionod anteriormente, mucho de estos lineamientos faltan de llevarse a cabo en la

realidad o cumplirse en su totalidad.
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4.3 Lineamientos
» Fortalecer la capacidad juridica y administrativa del municipio para que se elaboren

politicas publicas concretas sobre temas de riesgos.

» Mejorar las gestiones de la informacion, que permitan el monitoreo y el

perfeccionamiento de las politicas implementadas.

= Establecer normativas, que se traduzcan en evaluaciones y auditorias a la implementacion

de las politicas publicas.

* Mejorar los mecanismos de participacion y de informacion de la ciudadania en general,

con mesas de trabajos donde participen todos los protagonistas.

» Implementar un sistema publico tecnologico de seguimiento y control de los procesos en

cuanto a riesgos.

» Desarrollar el componente de planificacion de la recuperacion urbana y arquitectonica

postdesastres.

» Generar politicas que permita la revision y actualizacion del plan de ordenamiento

territorial, después de ocurrido un desastre, en correspondencia a la fase de recuperacion.

5. Conclusiones

Se destaca que el canton Portoviejo ha incorporado a la gestion de riesgo de desastres
como una politica publica transversal en las areas relacionadas a la planificacion territorial, con
responsabilidades en los procesos de la gestion integral del riesgo de desastres, los cuales
se reflejan en los contenidos del principal instrumento de planificacion como es el Plan de
Ordenamiento Territorial, Modelo de Gestion, Plan 2035 con los planes y programas de la
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ciudad, que incorporan metas e indicadores explicitos para la gestion del riesgo de desastres y la
adaptacion al cambio climatico, asi mismo politicas expresadas en la normativa, como lo son las
ordenanzas. Se recabd informacion que demostrdé como fue implementada desde antes del
terremoto y después de este, los cuales sefialan un desarrollo en el Plan 2035 de los planes,
proyectos y agenda cantonal respecto a la participacion de la politica en las diferentes fases de la
gestion, sin embargo, un inconveniente es el seguimiento y monitoreo en el cumplimiento de
estas, asi como que esta informacidn sea publica y accesible para la ciudadania en virtud de su
participacion. Factores externos como la emergencia sanitaria propiciaron al cumplimiento
parcial de la politica, lo cual seria también un factor para tomar en cuenta en el marco de

emergencias futuras.

Seglin la evaluacion obtenida con la categorizacion de cumplimiento de metas de los
programas y planes después del 2016, es decir, el cumplimiento promedio del 57.25 % y 3
indicadores sin informacion, resultante como politicas publicas incumplidas. Se puede establecer
la poca intervencion para el cumplimiento de estas politicas por diferentes factores entre los
cuales se encuentra factores financieros, falta de participacion ciudadana, falta de equipo

municipal y sobre todo de control y seguimiento.

Las Ordenanzas en Gestion de Riesgos fueron propuestas desde el afio 2011, lo cual
indica que no es un tema nuevo en el contexto de Portoviejo, sino que como politica publica fue
poco implementada hasta antes del terremoto, después del afio 2016 fueron tomadas en cuenta
para su desarrollo y atin mas en el area de terremotos y tsunamis. Si bien se realizo la
actualizacion en la Ordenanza Reformatoria A La Ordenanza Que Regula El Desarrollo

Ambiental Del Canton Portoviejo y que sustituye El Titulo IX Denominado “Del Sistema De
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Gestion De Riesgos En El Canton Portoviejo, como base legal esta enmarcado en una estructura
normativa poco especifica, donde hay normas que repiten algunos aspectos del mandato
constitucional, subsecuentes normas que se generalizan, por lo que se deberia crear una
normativa referenciada, tales como leyes secundarias y reglamentos, para garantizar su

instrumentacion, y su eficiente implementacion.

6. Recomendaciones

» Se recomienda hacer una evaluacion ex post de la respuesta del gobierno municipal ante

el terremoto del 2016, para mejorar los procesos de recuperacion.

» Promover planes de continuidad de operaciones para épocas de cambio de
administracion.

= Capacitar al personal municipal nuevo para la ejecucion y cumplimiento de las
actividades propias de los programas planteados.

» Socializar los programas y politicas al equipo municipal, para que sea un medio de
informacion claro para la ciudadania en general.

= Contar con un archivo estructurado de las politicas publicas implementadas.

» Consolidar la informacion de Portoviejo sobre la gestion de riesgos y desastres, en

paginas digitales publicas, siguiendo los referentes internacionales.
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Anexos

Actualizacion y codificacion de las Ordenanzas que regulan el desarrollo Ambiental en

Portoviejo 2018- Titulo IX
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TITULO X

SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS EN EL
CANTON PORTOVIEIG

REF: DRDENANZA DEL SISTEMA DE GESTION DE
RIESGOS EN EL CANTON PORTOFIENY (2001-11-
2 SEGUNDA OROENANZD REFORMATORI A LA
ORDENANZA DEL SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS
ENEL CANTON PORTOVIESRD (20051 2-03).

CAPITULO I
GENERALIDADES

Art  [48.- Competencia- El Gobiems  Awménomo
Descentralizado Municipal del camtén Portovieio eparce In
competencia concurrente de gestion de ricsgos dentro de s
jurisdscciin, de maneray articulads con bos olros niveles da
gobiemo, gue incloye las acciones de prevencion, reaccion,
miligacida, reconsmeciin v imnnsferencia, parn enfreniar

idas las amenazas de origen :mml o anlipics qbe

afecien al femitono, ; v

E= competents sdemis para adoptar I'I.I:lTI:I'Lach{'I'liC-DS para
la prevencisn v gestion de riespes e S0 MGG con el
propsite de profeger las personas, colectvidades v la

nafumnbesi, en s procesos de urﬂmmmtﬂ 'hm mnl

MNota: Arficwle neforminds segin o g"-de"!a ,S'E\‘JL'.FI.’D.‘!'

ORDEMANZA REFORMATORIA A LA BROENANZA GEL

SISTEMA DE GESTION DE RIE‘EG(E E.i"-" EL L,-J'}"-TI;:’N

PORTOVIEND ¢ 201 5-12-03)

Art. 149.- Objeto.- El presente Titulo regula las politicas,

marco instducional v mecanismioes del Sistema de Gestién
de Riesgos en el canthn Portovieie, en concordancia con las
nomnas scicnales @ miemacionales competantes.

Parn el efecto, este Tinddo contempla lag medidas de;
andlisis de resges, prevenciim, millgaciin, prepareion,
alerta, respuesin, rehabililacion v reconstriccin que se
dehen asdoptar ante desasires v emergencizs, v estahlace
laz limitnciones de uzo, scupacion v prodeccion del swalo,
que deben ser acitedes en o planficacion 2] termtons
cantonal,

ArL 158 Ambito.- El presente Timbe rige pars todss
Ins personis malumles o jundicas, pablicas o privadas,
necionales o extrinpems, que s encsentren permansnte o
teniporalments en la circumseripeion ferritonial del contan
Portoviejo.

Mota:

Articule meformade sepin o § ode o NEGUNDA
ORDEMNANZA REFORMATORIA A L4 ORDENANEA DEL
SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS EN ElL CANTON
PORTONVTEND ¢ 20 5-1 2-03)

Art 151.- Fines.- Loz flnes que persigoe el presente Tindo
S0

1. Velar par los derechias Tundamentales de bos cindadanos
del cantém, relncionadog com la vida, la sled, el ambients

v la seguridad,

1. Proteger o las personas v log bienes gee s holloan en
riesgos por causa de eventuales desasties,

3. Definir un csquema integral & mstitucional de prevencian
v respuesta ante dezasires en el canbbn, que penmita la
aperiang coordinaciin v actuscidn entre la Muemerpalidad,
Ins sudoridndes competenies v In poblecion,

4. Propender a b conservacion de las colinas que rodean
la cwdad de Porioviejn v la parroguia Crucita, como
un patimonio naferal ¥ culluml, Ademas los espacos
lerritimrisles v recursas nalarles dg lis pomdguins urbanis
v onmales gue complementrinnente ddfinn el Concejo
Cantonal, mediante b aprobecion del Plan Esrséges del
Sistemn de Gestion de Riesges, indispensable pam ba vido v

__el bienestar de bos cindadanos.

A Confirmar agnipaciones ecoligicas, gue se conglituvan
el puandiares forestales v protectores de las colings, de las
cnentis v o mpcmoiencns hidrograticns, v demis espacios
: mmnh:s} recursos naturales de las pormoguins urbanas
voralies, o fin e evitar inevos nsontamisnios v propender

i la pmerm:ldm 'mm-.*rvmm v mantemimiznio de sl
ﬂ“ﬂlﬂ TP

AR '151- Im-i ir Riesgo.- Se establecen como zonas
< g, enine ul:ms que en lo postenior e detecten, las
- EIpuenies: i

i) Las zomas delimiladas en los mapas de reesgos del
canin, como riberas de rios, quebradas, canales
maturales v margen costero;

i Un drea de infloencia que comprende los limites del
bosque v vegetackdn profeciones de lag colinas que
circondan & la ciudad de Porleviede, en una @XiEnstn
de 4.045% hos

iii) Lag drexs establecidas en la resolucidn Mo. 026 del Ex
Instionsy Ecuntoriane Forestal de Aress Matuwrales v
Wida Silvestre (IMEFAN:

Area# | San Pablo, Ciaaman v Barmo Fitima

Area i 2 Los Angelas

Airea # 3 Maconta Abago

Arex # 4 Loz Florones

Area# 5 Loma San José

Airea 6 Cerro Jebaneillo, Cerro Verde v Cerm e Hoqus

Area # 7, comespondienie a los colings que cireumdan o In
parrauia O

WwWww. laxis.com.ac
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iv) Comprenda sdeinds, loz espacios teritoriales v
recurses naturales de las pamroquias urbanzs ¥ morales
que complenenptariomente defina el Concepo Cantonal,
iedianie la aprobacion del Plan Estracdgico del Sistema de
Gestién de Raspos refenido en esta Ordenmiza,

Mota:  Arlewlo  frcorpovsele segmn e SEGUNDA
ORDENANIA REFORMATORMA A LA ORDENANZA DEL
SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS EN EL CANTON
PORTOVIENY £ 2 50 203}

CAPITULO IT

DE LAS POLITICAS DEL SISTEMA DE GESTION
DE RIESGOS CANTONAL

Art 153~ Dl interés prioritario- Se declama de mtends
prionlario panm el GAD Forovieso v e ciudsdisnia del
camtan  Portevigjo, I mlopcidn de politicns,  planes,
mociones v nedidns oporiunas parn la gesion de resgos de
desasires, deniro del ambilo terrional e estn ordenamza,
En consecuencin, fodo procedimnento  administrotivo,
imwersion o actividsd qgoe scan necesarios  para el

cumsplimbento de dicho fin, tendrin prefarencis: soboe ofros =
com digtinta finalidad que se hallen mwm&mw & fl.befa =

de la administmeian manicipal,

Art. 154 De las paliticas.- En concorlaacia-can las

politicns nacionales parn la gestion de riespos, s declaran 12
comix politicis especinles pam el ﬁmhm l&ml'unul e st -
crdennmzn, lns s gukentes i S s

1. El mangje siztémico v cmrdim-:h;'_ée iﬂ.ﬂl'lnmg:ﬂ- R
prevenin, mitlpieion, prepanchin. alén st
rehatalifacion ¥ reconstruccion, S trente o evenfos:

adversos.

2 La swecion de b plamficacion muondcipal al enfoogoe
di gestidn de riesgos de desastrea v oal momepe eco
sistémico de bos mismaos,

3. La permasate costdinacida a nivel mtra mumieipal
e ierinsiecinal (enliksles pablicas v privadas del
camitn), 8 fin de optimizor bs scciones oportonns,
aplicando f mamal de gestion de riesgos (elaborado
por la Secretaria Macional de Gestidn Macsonal de
Cestion e Riesgos)

4. La activa paticipacidn de la ciudadania del cantin en
mcciones concempenies a las drens v componentes de
geslitn B riesgog,

j. La oportuna generacidn Je la informacikin mecesaria
sobre ks nespos de desasires, $u N FALEpATaTis
por parte de las autoridades compelentes ¥ ks
mecanismes de accese o o misme por pare de In
poblacicn

&, El disefio v ejecucion, de campaiias persanenes de
educocion ¥ conciencicion cindadana soboe bos Tiegos,

tendentes o b prevencion v geweracitn de capacidades
dle respuesta,

7. El mewlores v evaluncion permanenie de les smenazas
¥ riesgos de desastres a cargo del GAD Portovigjo, las
anteridedes nacionales competentes v 1n poblacién

8. Ln generacidn v administrocion sdecwsdas de recarsos
financieros para bn gestidon de riesgas.

49 La promocién de  programas vy provecies  de
mvestigherm cientifica sobre nesgos v = ndecandn
gestion, ¢n coorlinacion con universidades v entidades
publicasy privadas competeites,

10, El desarrollo de programas municipales en respuesta
opertuna ante emergenciss aplicondo e mameal del
comité de emergencias (elaborado por la Secretania
Macsonal de Gestidn de Riesgas), en coosdmacin
con autoridades que son parte de los messs ldenicas
de trabejo (salad, HAnsito v ransporte, obras piblcas,
amtente, ¥ bs que se creveren convenentes de

s=nenerdoal evenio), ¥ com In notiva participacion de In

= endadania:

La ¢lakhoracion de mapas de amenazas, vulnerabilidad
- rieagas en ks paroquing del canton Partovigjo, como
< parte fundarmental del plan Jde desarrelbo y ordenamiento
emitorial

 CAPITULO 1IN

IlI I..A. !ETI:UE"I'U]IAE INSTITUCIONES QUE
= CONFORMAN EL SISTEMA DE

GESTION DE RIESGOS CANTONAL

Art. 1535~ Estruciurn del sistema de gestion e riesgo.-
El sistema 5 el instrumenio central de coordinncidn parn
la gestiin de riesgos en ¢l dmbito tervitorial de este Titule.
Lo inlegran el GAD Porlovigo, presidido por el Alealda
(s, un(ah representimte de los gotaermos parmogasles del
candon, 2l Darector{n) Regional del Muvisterio de Ambienie,
el Director {a) de Ambiente Municipal, <] Cosrdinader (a)
de | Secretaria Macional de Gestidn de Rissgos | cantonal T,
el Jefe (@) del Coempe de Bomberes, el Presidemte (a)
de la Cmz Roja el Coordinador (a) de b UTMGR: e
Cormandante del Fuerte Militar Masabi, el Comandaitte de
In Paliciae Hackonnl de la urisdiccion canlonal, el Dhrecior
Provincial de Salud v 1odas los demis entdades piblicos
o privadng, que por ley o volustarismente, se encuentron
relacionmdas con wno & mis compenentes de ko gestidn de
rigagos y s ineidencia en el ambiente. Los miembros deben
ser e manera permanenta v obligatana

Art. 13- El GAD Pomovicie es la sutonidad local
respongable de dirtgir € Sistema de Gestidn de Riesgos
en el canién Fortoviep. Para ese efecio, sciuash bajo el
siguiente esquemi organico-fimciomal:
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o Concejo Mundcipal: Mixima instancia legisbaliva v
emisora de politicas del sistema.

b, Abeolde sk Mauma  autendad  epecutiva,
Represenimite oficial del sistema, vocern y coordmador
politico del mismie.

¢ La Direccion de Ambiente: Responsable de la pestion
ambiental municipal.

d. La UTMGR: Cocrdinndera téonice del Sistema de
Gestian de Riesgo.

Art 157~ Como  dependencia  tecnica-sdministrativa
responsabde. n la UTMGR le comesponde: Coordiner In
claboracion ¢ implementacidn Jdel Plan Estmiggico del
Sistema, sus planes da accibn, programas v provectos, en
eolabarncion com el resto de dweccignes v depaitamentos
di= la Municipalidad v actores exlemas inlerendes al lema,
Determinarin les medulas técncomente sparums, pim
que senn ndopladas por el Alealde ¥ se aclive la respsesta
del sastema,

CAPITULO IV - it

COMPONENTES DE LA GEST[G.N DE I".IESGDS.
INSTRUMENTOS DE L-!a :

PLANIFICACION Y FL’*IA.N'CMMENTG

Art 158 Componentes dcllgcmtin de rhsgw i
pestion de riesgo en el ambiio b:mbonhld:lnmﬂ:m:ﬂ

gbarca ¢l antes, duranie v despuds kuummoa]’cm .
que implique 1a genersciin de:mpm:ms ol sanibaéile s a]:ﬂ z ;

personas ¥ sus hienes

En esa medids, los componentes pciu'cipaki de la gp:slil'm

i rhesgos son:

1. Elanalisds de ricsgos que implica ol estudio de amenazas
v vulnerabalidad parn 1o cunl se requiens:

a. Mentibenr el  ongen, mabwralezn, extension,
imtenzidad, magnitod ¥ recurrencia de la amenaza.

b Determines el grade de vilnembilidad, capacidad
e respuesia v grado de resiliencia.

¢ Construir escenarios de riesgos probakdes,
d. Identificnr las medidas v recursos dusponibles

e Fijar pricredades en cuanto a tiempos ¥ aclivacion
de recursos

f Determinar niveles aceprables de riesgos, coslo-
benaficia

g. Detamminar 51 los sistemuas de administrackdn son
efectivos v apropiados para implementar v controlar
los procesos aderiones,

1 La reduccidn de mesgos que inchie la elabogackdn de

herramientas, la adopeion de medidas ¥ acciones de
prevenciin ¥ mitigacion como:

o Plan de ordemamiento termitarial;

b, Owdenarzas ¥ leves de uso de suelo v construccin;
c. Culmra de respeto ambiental,

d. Comstruccion de obras parm mmim zer inumsdn cicmes;,
e (duns de estobilzacion de taludes;

I Mascje adecundo de cuencos hidrogrdficas;

g Reubscocion de familios que s encuentnen en 2onms
de riesgos.

5 El manzjo de Emergenin gue meluye una serie de

medidas ¥ neciones parn reducr by pérdida de vidos

humanss 1 olros dafios en la poblacidn ¥ en el temitorie,

“Coimn ik B preparacion, alena y respuesta. Snobjetiva

ey anginize, chfncilar y Facilitar los operativos pars el
convesnvomlvnmeneo de la poblacion v sus bienes en coso
i d-tmrgmcms, teniende come sustenls las siguientes
2 het‘rﬂmmtag

; I‘rr:pmﬁ_'?i'-ﬂf-.'

8 Miga de Riesgos

i by Plones de Em-ym:i.a v Contingencins,

¢ Smmlncros;
d} Muiriz de Evaluncion de Riesgpos.
Alerta:
El estado de alertn se declarm con anierioridod a la
nexnifestaciin de un evento adverso, con el fin de que la
poblacion ome prescapacienes especificas debade a la
immmente coarenci del evenio previmble. Ejemplos

Sirenas, campanas, pitos.

Respuesia:
La respuesia comprende lns acciones de sfencidn levadas
a cabo duminle uni emegencio o demsties, que lenen

por obgeto slvor vides, reducir el sufrmiients homnne v
dismminuir ks pérdidas de bienes y servicios. Ejemplos:

o Blsqweds v rescate;
b, Evocuncio,

. Alojamients tempoeral.
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4. Recuperacion: Conjunio de medidas posteriores a la
emergencia o desastres que incluye la rehobilitacion v
la reconstmecion:

a  Rehohilsocion: resiablecer 2 corto plaze las
comdiciones normales de vida mediande o reparncién
de los servicios sociales hisicos. Ejemplos:

+  Agpua potable, energia cléctrica ¥ comumicaciones;
+ Limpieza de escombros.

b Reconsarecciin: es el process de restablecimiento
de lns comdiciones fisicns, socinkes ¥ economicns,
para alcanzer un nivel de desarrolle igoel o superior
al endzsante anles del desastre. Ejenyplos:

+  Recuperacitn de medios de produceitn
+  Reconstruccion de puentes y vias,

*  Reforzamients de inﬁmwmurq bi:;il:a.

Art. 159.- Insirumentos de plnuiim‘:ic'm.u- Las fnses de

pestian de riesges seran organizadas } -r]mmaﬁae- LT baa:
& doz planes principales:

a  El Plan Estralégico del Sl:l.eﬂ.m i l:hslmll da

Riesgos del cantdn Portoviejo, gue debe ser |:oa|1
del Flan de Crdensmiiento Tmml o -

b Los Plnes de Manejo del husquc ¥ v:gﬂa:m ;
prifeciores de las colinas: de lusnbcrasd: luanos.

v, b2 ba Franja costera.
MNaoia:

Anticule  meformade sepin o 6 de o SEGUNDA
ORODENANZA REFORNMATORIA A LA ORDENANZA DEL
SISTEMA D GESTION DE RIESGROS EN EL CANTON
PORTOVIERD ¢ 01 5-12-030

Are Tidh- El plan estratégico del sistema de gestion de
riesgis. - Fs ¢l instrumento central de la gestion de nesgos
en el Sisflema, se sustentord en los planes de cada ma de las
fases, como son: Analisis de riesgos, Reduccitnde Riesgos,
Manew 2 emergencias, Recuperacion.

La elaborackin v actonlizackén de este mstrumento estard
a cargo de b UTMGR. en su calidad de Coordinadora
Téenica del Siglemn v contard con ln pariicipacion de ke
demis actores itinckmales ¥ sociales, Las defimcionss
que contengn el plon, s harin considerando s Plnes de
Diesarrollo y Crdenamients Temitorial del canton.

Art. 161« Plan de manejo del bosque v vepetncion
protectares de las colinas.- La claboracion v actualizocion
diz este instomento estard A cargo dela Dareccitn de
Ambdente bugicipal

Art. 161~ Financiamiento- Bl financiamiento del Flan
Estratégico del Sistema de Gestion de Ficsgos, <l Flan
de Mamejo del Bosque v Vegetacidm Proteclores de las
Colmas, ¥ ks provectos pertinentes de acuerdo a las
zonns de mesgo estblecidns en este Titulo, provendra de
El Fonda de Gestion de Riesgos v demds recursos. que el
GAD Portovigjo @ instituciones pliblicas v privadas posdan
aportar pasa ¢l efiseo.

Notx: Artiewlo reformado segin ot 7 de la SEGUNDA
CHEAENANZA REFORMATORIA A LA OROEMANEA DEL
SISTEMA DE GESTION DE RIESGOS BN EL CANTON
PORTOFIERD ¢ 201 5-12-03)

CAPITULD Y

DEL USO, OCUPACION ¥ PROTECCION DEL
SUELD Y REUBICACION PREDIAL

Art. 163« Unindod terviiorial de regimen especiol.- En
aplicacion del enfoque de riesgos v el enfoque ecosistemicn
que orenfan las disposiciones de este Titude, ¢l dren de

s igﬂibel'u:ia definida en las zonas de riesgo establecidas
SenoedEUnlenanza; v odemas espacks lemitiriales gue
.mMmmm defina el Concejo  Municipal

mesdiante W aprobacion del Plan Estralégico del Sistema

de*Geamn de Riespos cantonal constituve ung anidad
< derritorial swieta & it régimen especinl de administracin,

Rl Baveafe igovmdo segiv art, 8 de hr SEGUNDA

CROENANTA REFURMATORNA A LA (ROENANZA DEL

\SISTERA DE'GESTION DE RIESGOS EN EL CANTON
L PORTOFIED (3015, 12.08)

La administrackin de e=la unidad termitorial se hard en dos

niveles

+  Mivel de Gestidn de Riesgos: En este mivel se
implementaran bodas las acciones que involucs el
Flin Estratégics del Sistemp de Gestion de Riesgos,
¥ bos plones de coda v de las fxses de gestion.
En esta medida. s velard por la aplicacidén de las
limifaciomes que establezea dicho pla. Lo dingird
le UTMGE en coordinacion con b Direccrin de
Amibeente Muncipal,

*  Mivel de Manejo Ecosistémicoe.- Este nivel aplicard
las digposiciones del Plan de Monejo del Bosque v
Vegetacitn Protectores de las Colines circundantes
a In ciedad de Porlowieo, v las zotas de nesgo
esablecidis en los mapes cormespondientes. Se
obsarvarin los limitaciones de use y ocupaciton del
suekr gue corespondan a diche mstaments, asi
cone las establecidas en las leyes, reglamenlos v
ordenanzas vigentes para dichos espacios. Dinge
egle irivel b Direccion de Aunbbeise burdcipal, en
conrdinacion con la Dhreccidn de CGestin ¥ Contral
Termtorial o quien hagn sus veces, In UTMGRE v In
Deireceion Provincial del Ministerio de Ambienle.
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