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Resumen

En abril de 2016, Ecuador fue afectado por un terremoto de magnitud 7.8° en la escala de Richter. A mds de las cuantiosas
pérdidas humanas y econémicas, el terremoto hizo visibles falencias en los procesos de planificacién y gestion de riesgos
locales. Este estudio explora el cambio de paradigma o su ausencia en la planificacién municipal relacionada con la reducciéon
del riesgo de desastres. La investigacion se basa en el analisis comparado de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial de los cantones de Manta en Manabi y Muisne en Esmeraldas, los cuales se actualizaron haciendo énfasis en la
gestion integral de riesgos. Los resultados muestran que, més alla de la obligatoriedad por incorporar en la planificacion un
enfoque de gestion integral del riesgo en los casos analizados, estos objetivos no se cumplieron, sino, por el contrario, se
evidencia un sentido utilitarista enfocado a la obtencién de recursos.
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Abstract

In April 2016, Ecuador was affected by an earthquake of magnitude 7.8 ° on the Richter scale, disturbing with greater intensity
the provinces of Manabi and Esmeraldas. In addition to the vast human and economic losses, the earthquake made visible
deficiencies in local risk planning and management processes. This study explores, from comparative analysis, the paradigm
shift, or its absence, in municipal planning related to disaster risk reduction from the earthquake. This research-based on the
comparative analysis of the Development and Territorial Plans of Manta in Manabi and Muisne in Esmeraldas, had to update
with emphasis on comprehensive risk management. The research results show that beyond the obligation to incorporate a
comprehensive risk management approach into planning, in the cases analyzed these objectives were not met, evidencing, on
the contrary, a utilitarian sense focused on obtaining resources.
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Introduccion

Cada afio, més de 200 millones de personas son afectadas por eventos naturales, los cuales
incrementan su magnitud debido a la construccién social y acumulativa de distintos tipos
de vulnerabilidad (Carrién y Jiménez, 2017: 359). Por esta razén, el nimero de personas
expuestas a riesgos de desastres en todo el mundo se duplicara al 2050 (ONU Haébitat III,
2015: 3). Ecuador se encuentra expuesto a diversas amenazas naturales que afectan a su
poblacién; sin embargo, muchas de éstas se tienden a antropizar en el medio urbano creando
asi nuevas vulnerabilidades. La expansion urbana en zonas amenazadas es una de las
actividades antropicas que impacta con mayor intensidad el medio urbano (Benitez et al.,
2012: 149-150) generando un mayor riesgo de desastres.

La discusiéon mundial sobre los desastres se ha ampliado durante los tltimos 30 afios,
desde un enfoque de los estudios biofisicos a una “visién sistémica mas compleja”
(Calderén y Frey, 2017: 249), que reconoce la interaccion de factores socio naturales, asi
como distintas escalas territoriales, visibilizando que los desastres no s6lo ocurreny que su
impacto no es igual en toda la poblacion (Christie, Cooke y Gottsmann, 2015: 1). La
concepcion del desastre natural deja de ser util frente al paradigma impulsado desde las
ciencias sociales que enmarca a los riesgos como una construccién social, materializandolo
como el resultado del “impacto potencial de diversas amenazas en una sociedad vulnerable
y expuesta” (Alcantara-Ayala et al., 2019: 3), condicionado por percepciones, necesidades,
demandas, précticas y decisiones de la sociedad (Oliver-Smith, Alcantara-Ayala, Burton y
Lavell, 2017: 469). En este sentido, surge la perspectiva de la Gestion Integral del Riesgo
(GIR), la cual abarca formas de intervenciéon que van desde la formulacién e implementaciéon
de politicas y estrategias hasta la ejecucion de acciones e instrumentos concretos de
reduccién y control del riesgo e incremento de la resiliencia (Narvéez, Lavell, y Pérez, 2009:
34).

A pesar de estos cambios, en Ecuador, la gestién de riesgos se ha concentrado en la
respuesta a emergencias en términos de las afectaciones econdmicas y sociales de un modo
técnico u operacional (Rebotier, 2016: 31). No obstante, por el impacto de eventos cada vez
mads recurrentes, se observa que en la tiltima década las entidades estatales han incorporado
la planificacion como un instrumento para mitigar estos fenémenos y reducir las
vulnerabilidades socio territoriales. Por ello, la presente investigacion plantea incorporar el
concepto de planificacién al debate de los riesgos, con el objeto de visualizar en qué medida
se ha configurado como un instrumento efectivo para entender la gestién de riesgos desde
una dimensién integral. Para esto, nos centraremos en dos casos especificos: los cantones
Manta y Muisne, afectados por el terremoto ocurrido el 16 de abril de 2016.

La Constituciéon del Ecuador de 2008 reconoce a la gestiéon de riesgos como un
mandato vinculante de los poderes publicos; una politica de Estado enmarcada en las
estrategias y objetivos de desarrollo nacional (Rebotier, 2016: 45-46). A su vez, establece que
los riesgos se gestionaran bajo el principio de descentralizacién subsidiaria, es decir, implica
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la responsabilidad directa de las instituciones dentro de su &mbito geografico. En su articulo
241 sefala que “la planificacion garantizara el ordenamiento territorial y sera obligatoria en
todos los gobiernos auténomos descentralizados”. Por otra parte, define a la planificacién
como “el instrumento del Estado para impulsar un nuevo modelo de desarrollo y cambio
social”, donde se incorpora a la naturaleza y sus derechos como actor principal del
desarrollo.

Bajo estos preceptos constitucionales, en Ecuador se han disefiado distintos
instrumentos de ordenamiento del territorio, descentralizacién y planificaciéon por
competencias; base para la elaboracion de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (PDOT) que, por obligatoriedad, deben elaborar o actualizar los Gobiernos
Auténomos Descentralizados (GAD) en todos sus niveles, ya sea al inicio de cada gestion o
por un evento especial, como fue el caso del terremoto. Se prevé que estos planes incluyan
un componente estructurante que contiene, para los casos municipales, una adecuada
gestion y ocupacion del suelo; elemento clave para reducir el riesgo.

Este articulo busca una aproximacién cualitativa de la inclusiéon de la GIR en los
PDOT de Manta y Muisne, con el propodsito de indagar si este enfoque responde a una
realidad territorial especifica y si las propuestas de los instrumentos de planificacion han
sido coherentes con la nueva concepcion de gestion del riesgo; para ello, nos preguntamos
(de qué manera influy¢ el terremoto del 16 de abril de 2016 en Ecuador en la actualizacién
de instrumentos de planificacién municipales y su enfoque en la gestion integral del riesgo
de desastres? Se plantea como hipodtesis que, si bien existi6 un cambio normativo e
institucional complejo, la actualizacién de estos instrumentos responden tnicamente a la
obligatoriedad que tienen los GAD en elaborar o actualizar un PDOT sin realizar cambios
de fondo que incorporen a la gestion de riesgos en ellos.

Aproximaciones tedricas: La gestion integral del riesgo de desastres, un elemento clave
de la planificacién y del desarrollo

Los enfoques tradicionales del urbanismo son insuficientes para resolver los problemas de
las ciudades en la actualidad, ante lo cual, se hace necesario generar instrumentos que
reestructuren los tejidos fisicos, econdmicos y sociales de las aglomeraciones urbanas, en
concordancia con el cumplimiento de politicas, metas u objetivos establecidos de forma
local, regional o nacional (Ferndndez, 1997). Surge asi, una visién estratégica de la
planificacion concebida como “una forma sistemética de manejar el cambio y de crear el
mejor futuro posible para una ciudad [siendo a su vez] un proceso creativo que sienta las
bases de una actuacién integrada a largo plazo” (Fernandez, 1997: 54). En esta nocién se
inscribe el Codigo Organico de Planificaciéon y Finanzas Pablicas (COPFP) (2010) del
Ecuador, en cuyo Articulo 41 se definen a los PDOT como:
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Instrumentos de planificacion que contienen las directrices de los GAD respecto de las decisiones estratégicas
de desarrollo y que permiten la gestion concertada y articulada del territorio que tienen por objeto ordenar,
compatibilizar y armonizar las decisiones estratégicas de desarrollo respecto de los asentamientos humanos,
las actividades econdmico-productivas y el manejo de los recursos naturales en funcién de las cualidades
territoriales, a través de la definicion de lineamientos para la materializacién del modelo territorial deseado,

establecidos por el nivel de gobierno respectivo (COPFP, 2010).

De esta manera, planificar el desarrollo de un territorio no se limita a lo fisico, sino a
la planificacién de los procesos que lo afectan Chiarella (2010). La planificacién, por lo tanto,
es un ejercicio prospectivo cuyos objetivos se enfocan en construir un modelo de largo plazo,
bajo una visién integral de la realidad territorial. Esta lectura estratégica del territorio
implica la caracterizacion de las ventajas competitivas y de las debilidades de sus elementos
constitutivos (Ferndndez, 1997).

Desde esta perspectiva, es importante entender el riesgo de desastres como un
problema de desarrollo, es decir, como consecuencia de las contradicciones implicitas entre
los modelos de crecimiento y planificacion respecto a las realidades sociales, econémicas,
ambientales, etc., de un determinado territorio. Situar a la gestién de riesgos en el contexto
del desarrollo permite entender las razones por las que estos modelos han fallado; por
ejemplo, en términos de la concentracion de personas y actividades en zonas amenazadas y
expuestas, y de la falta de coherencia de los sistemas de planificacion y rapida urbanizacion,
que incrementa el riesgo de la sociedad a sufrir los impactos de un desastre (Fraser, Pelling
y Solecki, 2016: 28).

En esta investigacion se asume que el desastre es “una interrupcion en el
funcionamiento de una comunidad o sociedad que ocasiona gran cantidad de muertes al
igual que pérdidas e impactos materiales, econémicos y ambientales que exceden la
capacidad (de respuesta) de la comunidad o sociedad afectada” (UNISDR, 2009: 33-34). De
ahi que el riesgo de desastres se relaciona con los procesos de desarrollo de las ciudades, asi
como con el uso, ordenamiento y planificacion del suelo que éstas ocupan de manera formal
e informal (Orozco y Sanandres, 2013: 424), cuyos factores incrementan las vulnerabilidades
mediante la combinacién de la exposicion a una amenaza y la susceptibilidad a sus
impactos, generada mayormente por condiciones y estructuras sociales (Few, Armijos y
Barclay, 2017: 73).

Uno de los principales problemas en la gestion del riesgo ha sido que la prevenciéon
y mitigacién se encuentran relegadas frente a actividades de respuesta ante emergencias
(Cardona, 2008: 5). Sin embargo, en los dltimos afios se ha posicionado un enfoque de
reduccioén del riesgo de desastres de caracter preventivo, que ha incorporado debates sobre
como pueden afectar las decisiones de desarrollo, exposicion y vulnerabilidad en el
incremento de riesgos futuros, y cémo se pueden tomar medidas para reducir pérdidas y
construir resiliencia (ONU Habitat III, 2015: 3).
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En esta l6gica, se ha consolidado una nueva concepcion del riesgo basada sobre
procesos de prevencion y mitigacion, es decir, una gestiéon integral del riesgo (GIR)
(Narvaez, Lavell, y Pérez, 2009: 33). La GIR mas que un producto es un proceso complejo y
sistematico (Alcantara-Ayala et al., 2019; Lavell, 2003), el cual involucra la formulacién de
politicas y estrategias, asi como la implementacion de acciones e instrumentos de reduccién
y control del riesgo e incremento de la resiliencia (Narvaez, Lavell y Pérez, 2009: 34). En este
sentido, la planificacion y el ordenamiento territorial se insertan en el debate de la GIR como
instrumentos que pueden ayudar a mitigar las vulnerabilidades y a reducir el riesgo, bajo
principios y practicas de participacion ciudadana (Alcantara-Ayala et al., 2019: 12).

Una buena planificacion y ordenamiento del territorio mitiga los riesgos existentes
y coadyuva a que no se generen riesgos futuros; muchos de los cuales son impulsados por
los propios gobiernos en los distintos niveles. En el caso ecuatoriano, por ejemplo, el Estado
ha invertido recursos en la construccion de infraestructura primaria en zonas de riesgo alto,
donde la edificacién de equipamiento deberia estar prohibida (Cajas, 2012: 68). En ese
sentido, la comprensién local y social de los riesgos y una planificaciéon adecuada es
fundamental para que no se reproduzcan los patrones de inseguridad, exclusion y
vulnerabilidad (Carrién y Jiménez, 2017: 363), asi como para comprender las relaciones de
poder complejas entre los tomadores de decision y las comunidades (Christie, Cooke y
Gottsmann, 2015: 1).

Metodologia

Se plantea un disefio metodolégico comparativo de carécter cualitativo y técnicas de
levantamiento de informacién basadas en analisis documental. En un primer momento, se
realizd la revision de instrumentos normativos nacionales y locales relacionados con la
planificacion y la gestién del riesgo, generados a partir de la Constituciéon de 2008, muchos
de ellos modificados debido al terremoto de 2016, los cuales se enlistan a continuacidon. Para
el andlisis del objeto de estudio, se sistematizaron los lineamientos metodolégicos y
contenidos de los PDOT con el objeto de observar las condiciones de planificacion.

e Constitucion, 2008

e (Codigo Orgdnico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, 2010

e Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Piblicas, 2010

o Guia metodoldgica para la elaboracion de Planes de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial, 2015

e Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial.

e Lineamientos para fortalecer la gestion del riesgo de desastres en los PDOT, 2016

e Resoluciones del Consejo Nacional de Competencias, 2016

e Ley Orginica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo, 2016
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En un segundo momento, se analizan los efectos causados por el terremoto, no sélo
en el contexto fisico y de pérdidas humanas y econémicas, sino como el detonante de cambio
en los enfoques que se consideran en la planificaciéon para la gestion integral de riesgos. De
este analisis surgen las consideraciones para seleccionar a los casos de estudio.

Del universo de casos, los GAD de las provincias de Esmeraldas, Manabi y Santo
Domingo de los Tsachilas, principales afectadas por el terremoto, se opté por seleccionar
dos casos representativos, similares en sus requerimientos y en el impacto negativo del
terremoto, pero distintos en su tamafo y capacidades institucionales; a saber: Manta en la
provincia de Manabi y Muisne en la provincia de Esmeraldas (ver figura 1).

Mediante el andlisis comparativo se caracterizé la trayectoria de las politicas e
instrumentos de planificaciéon de ambos cantones antes y después del terremoto, con el
objeto de visibilizar si existieron cambios de fondo en sus instrumentos de planificacién
respecto a la transversalizacién de la variable del riesgo.

La ventaja del método comparado por sobre otras estrategias radica en que permite
comprender y explicar las hipétesis formuladas mediante el control de las variables
involucradas. De esta manera, la utilizacién de un anélisis comparado coadyuva a una mejor
estructuracion entre la fundamentacion tedrica y el desarrollo empirico de la investigacion
(Sartori, 1999; Peters, 2013).

Resultados

El proceso de planificacion local en el contexto nacional. Ordenamiento territorial y gestion de riesgos

El modo de planificar y gestionar el territorio en el Ecuador presenta un giro a partir de la
Constituciéon de 2008, en la cual la planificaciéon se convierte en “el eje fundamental y
obligatorio para el cumplimiento de las competencias exclusivas y concurrentes, que tienen
a su cargo los GAD municipales, donde el ordenamiento territorial articulado a la
planificacion del desarrollo coadyuva a la disminucién de las inequidades, desequilibrios
socio territoriales y mejorar la cobertura de los servicios basicos” (Maldonado, 2013: 61). De
esta manera, la nocién de planificacion que se deriva de la Constitucion 2008 se define como
“el instrumento del Estado para impulsar un nuevo modelo de desarrollo y el cambio
social”, incorporando a la naturaleza y sus derechos como otro actor principal del desarrollo
(Vazquez et al., 2013: 141-142).

Los riesgos en Ecuador, de acuerdo con los articulos 389 y 390 de la Constitucion, se
gestionaran bajo el principio de descentralizacién subsidiaria, es decir, “implica la
responsabilidad directa de las instituciones dentro de su ambito geogréfico” (Eraso y
Kallenberger, 2017: 55). Si bien, segtin el Art. 261 de la Constitucion, el Estado central tiene
la competencia, entre otras, de la planificacién nacional y del manejo de desastres, no
obstante, en el Art. 264 se establece como competencia de los gobiernos municipales
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“planificar el desarrollo cantonal y fomentar los correspondientes planes de ordenamiento
territorial, de manera articulada con la planificacién nacional, regional, provincial y
parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural” (Reptblica
del Ecuador, 2008).

En funcién de ello, se elaboraron dos Cédigos que especifican las competencias que
tendran los gobiernos locales para gestionar sus territorios con un enfoque de gestiéon de
riesgos transversal. Estos instrumentos son el Codigo Orgidnico de Organizacion Territorial,
Autonomia y Descentralizacion (COOTAD) y el Cédigo Orginico de Planificacion y Finanzas
Piiblicas (COPFP). El primero sefiala que “los municipios son responsables por la gestion de
riesgos, que incluyen las acciones de prevencion, reaccién, mitigacion, reconstrucciéon y
transferencia para enfrentar todas las amenazas de origen natural o antrépico que afecten el
cantoén, bajo criterios de concurrencia y articulacién con las politicas nacionales” (Eraso y
Kallenberger, 2017: 56).

El Art. 55 del COOTAD determina como competencia de los GAD municipales
“planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes PDOT, con el fin de
regular el uso y la ocupacion del suelo urbano y rural”. Estos PDOT se deben articular al
Plan Nacional de Desarrollo y gestionar sus competencias de manera complementaria para
hacer efectivos los derechos de la ciudadania y el régimen del buen vivir, contribuyendo asi
al mejoramiento de los impactos de las politicas publicas promovidas por el Estado
ecuatoriano (Registro Oficial, 2010).

El nuevo paradigma que se intent6 institucionalizar en el Ecuador implica una
planificacion que “parte de lo local hacia lo regional y nacional, teniendo en cuenta los
principios de coordinacion y articulacion para lograr coherencia entre los PDOT de todos
los niveles de gobierno” (Vazquez et al., 2013: 146). No obstante, la poca articulacién entre
el COOTAD, el COPFP y otros marcos normativos ha generado que por falta de una
adecuada planificacién se formen ciudades dispersas, informales, inequitativas y en riesgo,
motivo por el cual, con la entrada en vigencia de la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS) 2016, se intenta corregir estos errores, como
se vera mas adelante (Registro Oficial, 2016).

La Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES) (actualmente
Secretarfa Nacional de Planificacién), en conjunto con otras instituciones y actores con
injerencia territorial, han elaborado guias metodolégicas que han evolucionado con cada
proceso de construccién y actualizacion de PDOT. En el marco temporal de esta
investigacion, la guia que estaba en vigencia data de 2015.

Segtn la Guia Metodolégica para la elaboracion de los PDOT (SENPLADES. (2015),
con base en lo establecido en el COPFP Art. 42 y la Norma Técnica de los Instrumentos de
Planificacion Participativa, los PDOT deberan tener tres apartados claramente identificados
y relacionados entre si:
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e Diagnostico: andlisis del territorio por componentes que permite definir
problemas y potencialidades en cada uno. Incluye un andlisis estratégico
territorial y el modelo territorial actual.

e Propuesta: construcciéon de la visiéon y objetivos de desarrollo vinculados al
resultado del diagnéstico, con sus respectivas metas e indicadores.
Dependiendo del nivel de gobierno, se definen categorias de ordenamiento
territorial y politicas publicas del nivel local.

e Modelo de Gestién: define los mecanismos que permitirdn alcanzar lo
planteado en la propuesta, como: Estrategias de articulacién, listado de
programas y proyectos, agenda regulatoria, participacion ciudadana,
seguimiento y evaluacion del PDOT.

Con esta metodologia, se pretendia que cada GAD identifique los problemas y las
potencialidades de sus territorios (modelo territorial actual) y se planteen objetivos
plausibles de desarrollo, con propuestas de proyectos y planes que permitan minimizar los
problemas y maximizar las potencialidades territoriales encontradas (modelo territorial
deseado). De esta manera, “los planes cantonales estan llamados a asumir un rol
trascendental en el ordenamiento del conjunto del territorio ecuatoriano en materia de uso
y ocupacion del suelo” (Pauta, 2019: 40).

El terremoto del 2016 como detonante del cambio (o ausencia de éste)

El 16 de abril de 2016 ocurrié un terremoto de magnitud 7.8 grados Richter en la costa norte
del Ecuador, el cual afecté con mayor intensidad a las provincias de Manabi y Esmeraldas
(ver figura 1). Por la elevada magnitud del evento, las autoridades activaron el Comité de
Operaciones de Emergencia (COE) Nacional y declararon en emergencia las zonas
afectadas. Asi, llegaron mas de 20,000 voluntarios; entre ellos, rescatistas nacionales e
internacionales, militares, bomberos, doctores e ingenieros (SNGR, 2016: 2-7).

Como efectos del terremoto, la dotaciéon de servicios bésicos se interrumpi6 y se
evidenciaron dafios considerables en infraestructura como viviendas, red vial, centros de
salud, educacién, medios productivos, entre otros. Un mes después del terremoto, segtin
cifras oficiales, hubo 661 personas fallecidas, 6,274 heridos y afectados, y 28,678 personas
reubicadas en albergues (SNGR, 2016: 1). A mas de ello, el restablecimiento de dotacién de
servicios a un mes del evento no se normalizaba, comprometiendo la posibilidad de
resiliencia de las poblaciones afectadas. Por lo general, los sismos en Ecuador son
recurrentes. En la zona de subducciéon donde se suscité este evento, un terremoto con
magnitud similar ocurri6 en 1942 y se registran eventos con intensidad moderada que
ocurren varias veces al afo, por lo que la zona del litoral ecuatoriana se encuentra en
constante amenaza sismica y de tsunamis (Yen et al., 2016: 9). Asi, “el periodo de recurrencia
para un sismo de gran magnitud (en la zona) seria de (aproximadamente) 74 afios, lo que
indicaria que matematicamente volveria a ocurrir en el afio 2090” (Moncayo et al., 2017: 15).
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En tal razén, considerando el alto nivel de amenaza del pais y especificamente de los
casos de estudio (como se muestra en la figura 1), el debate sobre una planificacién con
enfoque prospectivo se posicioné en el debate de la gestion del riesgo post terremoto. En
ese contexto, mediante la Resolucién ntimero 002-2016-CNP del 02 de junio de 2016 del
Consejo Nacional de Planificacién se promulgé que,

como consecuencia de los efectos adversos ocasionados en el litoral ecuatoriano, provocado por el evento
sismico del 16 de abril de 2016, los GAD municipales y parroquiales rurales de Muisne en Esmeraldas; [...]
Manta [...] en Manabi [...] deberan actualizar sus respectivos PDOT, mejorando los contenidos y propuestas
en su planificacién, con especial énfasis en la gestion integral de riesgos, segun lo establecido en los
Lineamientos para la Elaboracién de los PDOT de los GAD emitidos por la Senplades (CNP, 2016).

Figura 1. Zonas de Intensidad Sismica, donde se delimitan los casos de estudio: Manta y Muisne

ZONAS DE INTENSIDAD SISMICA Layenda
Escala EMS o
MINrainss Semcs e .
5000 27500 O 55000 110.000 185 000 s
- — 3 Metros. o ..

Fuente: SENPLADES (2016), SGR (2016). Elaboracion propia.
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Hay que resaltar que los PDOT vigentes al momento del terremoto, tenian apenas
un afio de vigencia. Cémo tnico instrumento complementario a las guias PDOT existentes
hasta ese momento, SENPLADES elaboré junto a otras instituciones como la Secretaria de
Gestion de Riesgos, la Asociacion de Municipalidades y Cooperacion Internacional, un
documento de trabajo denominado “Lineamientos para fortalecer la Gestion del Riesgo de
Desastres en los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial”, dirigido a los GAD, para
formular o actualizar de forma técnica y participativa sus PDOT, incorporando criterios
relacionados con la gestion de riesgos en sus territorios y la coordinacién con otros actores
(SENPLADES, 2016: 2).

Este documento se divide en dos secciones. En la primera se definen conceptos
relacionados con la gestion del riesgo y sus etapas (SENPLADES, 2016: 3-6), caracterizado
como un proceso de planificacién pre y post desastre, destacando la corresponsabilidad que
tiene la sociedad y la participacion entre los distintos actores para la reducciéon y el control
del riesgo de desastres, a través de la apropiacion y el conocimiento del territorio
(SENPLADES, 2016: 6). La segunda seccién inicia con el cuestionamiento de ;por qué es
importante considerar la gestion del riesgo en los procesos de planificacién y ordenamiento
territorial?, haciendo énfasis en que la gestion del riesgo debe ser el eje transversal en la
planificacion (SENPLADES, 2016: 7).

En estos lineamientos se incluyen pasos para fortalecer la GIR en las distintas fases
del PDOT. Para la del diagndstico, se sugiere analizar y cuantificar las amenazas existentes
delimitando sus areas de influencia, asi como una aproximacién clasificada de distintos
tipos de vulnerabilidad. Con los datos de amenaza y vulnerabilidad, se puede valorar una
aproximacion al riesgo, su magnitud y las posibles afectaciones de un desastre. Para la fase
de propuesta, se plantea generar estrategias territoriales enmarcadas a reducir el riesgo, en
disminuir la vulnerabilidad y la exposicion ante amenazas. Para la fase del modelo de
gestion, se plantea la definicion de estrategias de articulacién y una agenda regulatoria que
permita fortalecer la participacion ciudadana en las decisiones territoriales para la reduccién
del riesgo de desastres (SENPLADES, 2016: 7-19). Estos criterios se analizan a continuacién
en los instrumentos de planificacién de los casos de estudio.

Calibracién de los instrumentos de planificacion local pre y post terremoto
Canton Manta

En el PDOT de Manta 2014-2019, se identifican las amenazas del cantén y se puntualiza que
son imposibles de evitar debido a su origen, pero que son posibles de mitigar. Los datos de
la amenaza presentan una escala superior a la cantonal, por lo cual, una microzonificacion
para conocer las zonas de la ciudad mas vulnerables no se presenta. A su vez, desde un
inicio se identifica que la gestion del riesgo es un problema para la planificaciéon de la
ciudad.
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Para ello, se establecen objetivos, politicas y programas enfocados en elaborar y
actualizar ordenanzas, cédigos de construccion, fortalecer mecanismos de control y
vigilancia de ocupacioén ilegal, identificar y reducir conflictos de uso de suelo, reubicar
familias en zona de riesgo, entre otras. Sin embargo, ninguna de estas propuestas cuenta
con indicadores que permitan monitorear y evaluar la efectividad de las medidas
propuestas; este error se repite en la actualizacion del plan.

La actualizaciéon del PDOT realiza un acercamiento a las amenazas, no obstante, la
calidad de la informacion por su escala, su fuente, asi como la coherencia de los contenidos
en el plan son de baja calidad. A su vez, el plan evidencia problemas de estructura y
articulacion de contenidos. En la fase de propuesta se mantiene lo expuesto en el plan
anterior, adicionando tinicamente la realizacion de varios estudios de microzonificacién. La
principal falla del plan es que no existen medidas especificas que respondan al desastre
suscitado en 2016. Resulta contradictorio, por ejemplo, que en la actualidad el sector de
Tarqui, el mas afectado en edificaciones destruidas debido a sus caracteristicas geoldgicas,
no cuente con una planificacién que prohiba edificar en el lugar y se esté poblando
nuevamente, es decir, no se promueve un adecuado ordenamiento del territorio.

En el cuadro 1 se muestra una sintesis de las distintas fases de los instrumentos de
planificacion de Manta antes y después del terremoto; se enfatizan los componentes
relacionados con la gestién del riesgo.

Cuadro 1. Instrumentacion del PDOT Manta
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Canton Muisne

En el PDOT de Muisne (2014) se realiza una caracterizaciéon de las amenazas del canton
desde el diagnoéstico del componente biofisico. Se enfatiza que tanto la isla como los
poblados con distancias entre 0 y 50 metros de los cauces de rios o estuarios son susceptibles
de inundacién; por ello, se sugiere su relocalizacion urgente. Ademas, se resalta la alta
vulnerabilidad en las parroquias de Chamanga y Quingue. Si bien en el plan existe un
diagnoéstico detallado, las propuestas planteadas no responden a los problemas existentes
ni se presenta un modelo de gestion.

En la actualizacion del plan, el andlisis de las amenazas, de la vulnerabilidad y del
riesgo se amplia tomando como informacion la elaborada por la SGR y estudios del Instituto
Espacial Ecuatoriano en 2014. Una diferencia importante con la actualizacién es la
incorporaciéon de acciones de mitigacion a impulsar por la Unidad de Gestion de Riesgos
del cantén, con el apoyo de organismos internacionales y del Gobierno de Japén. De los
instrumentos analizados, es el Gnico que cuenta con medidas de gestiéon de riesgos en su
modelo de gestion.

Pese a las mejoras en el instrumento y el reconocimiento de la existencia de zonas
amenazadas y vulnerables, en la actualidad existen programas de relocalizacién en zonas
que en un inicio fueron declaradas en emergencia y que, tiempo después y contradiciendo
lo anterior, fueron sugeridas por la SGR para su uso y ocupacién de manera inapropiada,
segun estudios realizados por la academia (Toulkeridis et al., 2017: 31). Esto evidencia la
nula articulacién entre el conocimiento cientifico y la planificaciéon. En la sintesis presentada
en el cuadro 2 se observa la incorporacién de la gestion de riesgos en las distintas fases de
los planes del cantén Muisne después del terremoto.

Cuadro 2. Instrumentacion del PDOT Muisne
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Discusion

El terremoto del 2016 en Ecuador no sélo evidencio los vacios institucionales de las politicas
a niveles nacional y local, sino también la falta de una planificaciéon integral y de largo plazo
del territorio (Mejia y Alvarez, 2017: 270). Més alld de los cambios en el marco normativo,
“los procesos de planificacion en Ecuador han sido reactivos, de respuesta y emergentes
segtn los problemas habituales de los municipios [...] este fendmeno ha hecho que los
instrumentos de planificacion sean supeditados a las politicas de turno [...] sin responder a
las necesidades integrales presentes y futuras de los territorios” (Mejia y Alvarez, 2017: 273).

Si bien existen iniciativas desde sectores puntuales, como la academia, las cdmaras,
los hoteleros, entre otros, enfocados en comprender los cambios que se han suscitado en los
cantones estudiados a partir del terremoto y en generar capacidades para gestionar de forma
adecuada los riesgos, es evidente la poca articulacién intersectorial y la inexistencia de
lineamientos claros por parte de los gobiernos locales, lo cual ha mermado la consecucién
de los objetivos planteados (Arias y Azua, 2019: 390; Toulkeridis et al., 2017: 31; Villafuerte,
2018), como consecuencia de un modelo de desarrollo y planificacion ineficiente en los dos
cantones.

En la comparacion de los PDOT pre y post terremoto de los dos cantones, se resaltan
falencias técnicas y problemas de articulaciéon de los componentes principales (ver cuadro
3). Estos planes, a pesar de tener tres de cuatro partes destinadas a diagnosticos en su
contenido, no permiten visualizar los problemas y las potencialidades del territorio para el
planteamiento de propuestas légicas y coherentes ni su respectivo modelo de gestion. Es
una tendencia en la mayoria de los PDOT post terremoto, en tanto se observa una
desconexioén entre el diagndstico y la propuesta, asi como la ausencia de un nivel normativo
de los planes (Bernabent y Vivanco, 2019: 143).

El andlisis documental de la instrumentaciéon de los PDOT evidencia que “buena
parte de los gobiernos locales carecen de medios técnicos adecuados y existen pocos
profesionales capacitados para llevar a cabo la redaccién de estos instrumentos, lo que unido
a su obligada actualizacién tras cada proceso electoral multiplica las dificultades y esta
dando lugar a documentos en la mayoria de las ocasiones de escaso relieve técnico”
(Bernabent y Vivanvo, 2017: 194)

Ciertamente, los GAD afectados por el evento del 2016 no han tenido un desempeno
protagoénico en el proceso de planificaciéon post terremoto ni en el desarrollo de politicas e
instrumentos de gestién de riesgo con un enfoque integral que revierta sus condiciones de
vulnerabilidad (Eraso y Kallenberger, 2017: 59). Frente a esto, el mayor reto de los gobiernos
locales radica en “fortalecer el modelo de gestion del PDOT, partiendo del concepto integral
de territorio, y que contenga mecanismos potentes de articulacion y coherencia entre los
niveles nacional y territorial” (Vazquez et al., 2013: 160). Por el contrario, acciones aisladas
o mal planificadas no son efectivas en la institucionalizaciéon permanente y positiva de la
gestion integral del riesgo (Lavell, 2003: 31).
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Cuadro 3. Comparacion de la actualizaciéon de PDOT de Manta y Muisne

Cantén Actualizacién del PDOT Consideraciones de
Diagnéstico Propuesta Modelo de Gestion 14 actualizacién
Cambios menores  Incorpora proyectos  No incluye un Incorporaciones
enfocados en la modclo de gestion insuficientes que se
microzonificacion traducen en la re
sismica y otros ocupacion de sitios
elementos para amenazados. Poca
Manta estudiar las articulacion con otros
amenazas y generar actores
planes de gestion de
riesgo
Incorporacion de  Cambios menores Incorpora un modelo  Incorporaciones
criterios de riesgo de gestion con interesantes que sin
en el diagnostico agenda y embargo, no cumplen
territorial presupuestos con los objetivos de la
Muisne establecidos planificacion y estan

desarticuladas a otros
actores téenicos que
han trabajado en la
zona

Fuente: GAD Manta (2014; 2016); GAD Muisne (2014; 2017).

Los problemas identificados en los cantones de Manta y Muisne explican, en parte,
por qué las guias propuestas por SENPLADES, tanto para la elaboracion de los PDOT como
para la incorporacién de las variables de GIR, no necesariamente fueron aplicadas. Existe
una confusién entre los distintos conceptos de riesgos y su alcance, lo cual determina que
los PDOT actualizados no logren cumplir con sus objetivos propuestos. Puede
argumentarse que los planes en los casos observados se disefiaron y actualizaron mds por
un sentido de obligatoriedad y no por la necesidad de generar instrumentos de planificacion
que aporten a un desarrollo sostenible y un ordenamiento coherente de los territorios.

La planificacién a escala local no responde a las realidades territoriales; por el
contrario, la obligatoriedad de elaborar un PDOT se ha asumido como el medio por el cual
los GAD locales acceden a los presupuestos otorgados por el Estado a través de la Secretaria
de Planificacion y el Ministerio de Finanzas Publicas. Los casos analizados demuestran
précticas comunes de planificacién y reconstruccién incompleta, las cuales incrementan el
riesgo a través de un disefio y ejecucion de politicas deficientes, reproduciendo a su vez
patrones de inequidad social (Fraser, Pelling y Solecki, 2016: 19).

Frente a esta situacion, existe expectativa con la entrada en vigencia de la LOOTUGS
en 2016 (discutida y aprobada después del terremoto), asi como su Reglamento en 2019
(Registro Oficial, 2016). Esta ley da lineamientos a los GAD sobre los procesos de
actualizaciéon de sus instrumentos de planificacién, establece las directrices para el
ordenamiento territorial de los municipios, define sus competencias y fortalece los procesos
de desconcentracién y descentralizaciéon (Mejia, 2013).
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Respecto a la planificacion para la gestion de riesgos, el Art. 9 del Reglamento de la
LOOTUGS establece que, en la actualizaciéon de los PDOT municipales y metropolitanos, se
podra “corregir normativa e informacién cartografica relacionada con areas del cantén que
dificultan la accién de publicos y privados y/o ponen en riesgo la vida de las personas”,
impulsando “la articulacién y armonizacién de los instrumentos de ordenamiento territorial
municipal con los de los municipios circunvecinos y los ajustes que se hayan efectuado en
el ordenamiento territorial provincial y nacional”. (Registro Oficial, 2016).

A su vez, la LOOTUGS norma a los gobiernos cantonales a elaborar sus respectivos
Planes de Uso y Gestiéon del Suelo (PUGS); instrumentos complementarios a los PDOT,
donde se establecera el modelo urbanistico de los cantones, es decir, los usos de suelo en
funcién de las caracteristicas territoriales enfatizando los factores de riesgo y las actividades

que se pueden realizar en zonas amenazadas.

Con este marco normativo, que se complementa con lo establecido en el COOTAD y
el COPFP y con la actualizacién de las Guias PDOT y su caja de herramientas elaborada por
la Secretaria de Planificacion (2019), se espera que la instrumentaciéon de la planificaciéon
local, la cual se llevaré a cabo y se actualizard en funcién del nuevo periodo de gobierno
2019-2022 y posteriores, considere elementos que impulsen el ordenamiento territorial y la
gestion integral del riesgo. Para ello, se deberan tomar en consideracién diversos aspectos,
como las dindmicas territoriales locales, las caracteristicas fisico ambientales de las ciudades
y, sobre todo, las socio econémicas de sus habitantes, pues estas variables pueden mitigar o
intensificar vulnerabilidades.

En este proceso, la incorporaciéon de actores no estatales es un elemento
fundamental, en tanto los ciudadanos “s6lo podrian adoptar conductas o habitos seguros,
si estuvieran conscientes de que son ellos mismos quienes generan riesgos con sus
actividades cotidianas; de la misma forma, deberian conocer los riesgos a los que estan
expuestos para decidirse a emprender acciones de preparacion frente a potenciales
amenazas” (Cajas, 2012: 68), ello dentro de una consideracion multiactoral y participativa
de la gestion del riesgo contemplada en la nueva normativa post terremoto.

Conclusiones

La planificacién se constituye como el instrumento por el cual los gobiernos locales pueden
gestionar el riesgo de desastres de manera adecuada. Considerando que los municipios
tienen la competencia de regular el uso y la ocupacién del suelo, son el primer filtro para
reducir y mitigar el riesgo de desastres, evitando y controlando asentamientos en zonas
amenazadas, asi como limitando el uso de estas zonas. Con ello, los GAD tienen en el
ordenamiento territorial una herramienta clave para actuar de manera transversal en la
reduccion de vulnerabilidades.
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Sin embargo, en los casos analizados, la desconexién entre lo establecido por las
instituciones encargadas de la planificaciéon a nivel nacional y lo que plantean y aplican los
gobiernos locales evidencia el poco interés de los GAD en adoptar politicas claras de
planificacion y ordenamiento territorial para gestionar el riesgo de manera adecuada y
subsidiaria, en conformidad con la particularidad de sus amenazas y vulnerabilidades.

Pese al nuevo marco normativo impulsado en el contexto post terremoto del 2016, el
analisis demuestra que en los cantones de Manta y Muisne, més alld del enunciado de
lineamientos generales alineados al desarrollo sostenible y a la nocién integral del riesgo,
en el nivel territorial no necesariamente se concretan propuestas y acciones para cumplir
con estos objetivos.

La planificacién como elemento clave para el desarrollo de un territorio seguro se
realiza como un ejercicio de escritorio; se desarrolla por consultores que no conocen las
realidades territoriales ni de intereses politicos que promueven la normativa y las obras por
fuera de sus competencias, las cuales no son factibles de aplicar ni benefician a la sociedad.
Esto ha derivado, como se observé en los casos de estudio, en limitar la mitigacién del riesgo
de desastres y la reproducciéon de las vulnerabilidades de los territorios afectados.

La experiencia post terremoto del Ecuador evidencia que un elemento clave para
impulsar cambios substantivos en el ordenamiento territorial y la gestion del riesgo a nivel
local es la construccion de una planificacion que articule actores estatales y no estatales,
dentro una perspectiva de coproduccién que coadyuve a la efectividad de los objetivos de
reduccion del riesgo (Fraser, Pelling y Solecki, 2016: 21); es decir, una articulacién basada no
s6lo en el apoyo técnico para la elaboracién de instrumentos de planificacién, sino también
en la generacion de informacién y capacidades locales para la transferencia de
conocimientos.
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