L Facultad de
% P O Ciencias Sociales y Humanisticas

PROYECTO DE TITULACION

“ESTIMACION DE UN INDICE DE VULNERABILIDAD SOCIAL
PARA LOS HOGARES EN CONDICION DE POBREZA DE LA
COSTA ECUATORIANA A PARTIR DEL ANALISIS DEL NIVEL DE
RIESGO A INUNDACIONES”

Previa la obtencion del Titulo de:

MAGISTER EN POLITICAS Y GESTION PUBLICA

Presentado por:
APRAES GUTIERREZ DIANA GABRIELA
AREVALO GONZALEZ PEDRO RICARDO

Guayaquil — Ecuador

2022



AGRADECIMIENTO

A mis padres y hermana por ser mis pilares y ejemplo de
superacion. A cada una de las personas que con su ejemploy
dedicacion influyeron positivamente en mi desarrollo como
persona y profesional.

Diana Apraes Gutiérrez

Gracias a Dios, por su infinito amor y ser mi inspiracion.
Gracias a mi Esposa e Hijos por su amor, aliento y compafiia.
Gracias a mis padres por siempre estar cuando los necesito.
Gracias ESPOL por esta maravillosa aventura.

Pedro Ricardo Arévalo Gonzalez



DEDICATORIA

Al campo de investigacion en la gestion de riesgos a
inundaciones, que este trabajo contribuya a la mitigacion y
reduccién del impacto negativo de estos riesgos en las
poblaciones mas vulnerables.

Diana Apraes Gutiérrez

Esta investigacion va dedicado a todas las personas que
dedican su vida a la investigacion, buscando respuestas que
permitan disminuir la vulnerabilidad frente a riesgos de
inundacion en nuestro pais y aumentar la resiliencia
especialmente en aquellas ciudades pobres de la costa
ecuatoriana frente a este tipo de catastrofes.

Pedro Ricardo Arévalo Gonzalez



COMITE DE EVALUACION

SANTI AGO Fi.rn.wado
EFRAIN  Sotamente e
LEO N LEON ABAD

Fecha: 2022.04.27

ABAD 15:22:08 -05'00"

Prof. Santiago Le6n Abad

Presidente

Prof. Juan Carlos Campuzano Sotomayor

Tutor

i)

Firmado el ectroni canente por

GMIRE: PAREDES
i AGUI RRE

Prof. Milton Paredes Aguirre

Evaluador



DECLARACION EXPRESA

“La responsabilidad del contenido de este Trabajo de Titulacion, corresponde
exclusivamente a los autores, y al patrimonio intelectual de la misma ESCUELA
SUPERIOR POLITECNICA DEL LITORAL”

E. E Firmado el ectroni camente por
# DI ANA GABRI ELA
¥ APRAES

Pedro Ricardo Arévalo Gonzalez



INDICE GENERAL

AGRADECIMIENTO ..ottt sttt be st se bt ene s i
DEDICATORIA ...ttt et e e e st e e st e e st e e e sste e e snbeeenneeeenes i
COMITE DE EVALUACION ..ottt sttt iv
DECLARACION EXPRESA .......oooieieieeeteeesee e sesie s seees s sas s sssssssssssss s s s sanes Y
INDICE GENERAL ..ottt sttt sttt ne e e enenne e Vi
RESUMEN ...t e e et e e e e e e e sab e e e nbeeeenees viil
INDICE DE TABLAS ...ttt ettt e et e e e te e e snae e e nnaeeennneas IX
ABREVIATURAS ...ttt sttt s et st ne bt neane s X
CAPITULO I: INTRODUCCION Y ANTECEDENTES........coovvvieereiirereeeeseeseesseeesnenaan, 11
1.1 CONEXLO POITLICO ...ttt 11
1.2 Definicion del problema y releVancCia ..........ccoeveiieneineieese e 14
1.3 ODJELIVO GENETAL ..ot reenes 16
1.4 ODJetiVOS BSPECITICOS .....cviivieiieeie ettt sreereenes 16
CAPITULO II: REVISION DE LA LITERATURA ...ttt 17
2.1 Definicion de vulnerabilidad .............coooviieieiieiiie e 17
2.2 Resumen de las conclusiones o resultados de estudios Previos...........ccocoerereeieeeennen, 19
2.3 Impacto de la investigacion previa en el proyecto propuesto ..........cccceeveeveeceesreennnn, 19
CAPITULO 11l: METODOLOGIA DE INVESTIGACION ......cccoriirirnrineinircineeneennenns 21
3.1 Tip0 de INVESIGACION ....ecviiiieiieie ettt 21
3.2 Recoleccion de datos o levantamiento de informacion ............c.ccocveviiienniiic e, 22
3.3 THPOS A€ ANALISIS ....vveveeieciee ettt e re e re e be e e nas 22
3.3.1 Diagnostico de vulnerabilidad ............cccooveiiiiiiie i 23
3.3.1.1 indice Compuesto de Vulnerabilidad Social y su distribucion espacial. ................ 23
3.3.1.2 PercepCiON 08 EXPEITOS ......ccuviuerieueeierieieiesieste ettt sttt seenesaeseeneene s 24
3.3.2 Mejores practicas en la gestidn de riesgos ante inUNAaCIONES............cccccvveevevveiienen. 24
3.3.3 AIternativas e ACCION .......cueviieriiiecie sttt sttt re e e e e e 25
3.4 ODStACUIOS Y TIMITACIONES .......eiviiiiieete e 25
CAPITULO IV: ANALISIS DE LOS RESULTADOS .....ocuiiiiineieinineinsiseisissssseeeseees 26
4.1 Diagnostico de vulnerabilidad ..o 26
4.1.1. indice Compuesto de Vulnerabilidad SoCial (ICVS) ......ccccoveveeieeiieeereeeeesenens 26

Vi



4.1.2. PErcepCion e EXPEITOS ......cccvierieiriiriiieiesiesie ettt 32

4.2 Mejores practicas en la gestion de riesgos ante inUNAACIONES...........ccccerererererieienennn 36
4.3 AIErNativas 08 ACCION .......cviieirrieiesie sttt bbbt 44
CAPITULO V: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES ........ccoovevrerrieeesreeienenan, 49
ST A o 0 Tod (1S o] PSRRI 49
5.2 RECOMENUACIONES ...ttt etee st et st sttt sttt s esbeebe s e sbeebeaneesbeeteeneesreene e 51
REFERENCIAS ...ttt sttt sttt seabe st e enenns 52
ANEXO 1: bateria de preguntas de entrevista semiestructurada ..............cceevevveriveresinennnn, 56
ANEXO 2: Definiciones de los componentes de la vulnerabilidad .............ccccoovviiiennnn. 57

ANEXO 3: Alineacion de directrices y lineamientos territoriales con la politica de Gestion
de Riesgos en el PND 2021-2025.........ccoiieieiieieeiie et ste et te e sra e te e nneas 58

Vi



RESUMEN
Ecuador se ha visto afectado por amenazas naturales debido a su posicion geogréfica en el
planeta. EI fendbmeno hidrometeoroldgico constituye una de las amenazas que mas
desastres ha causado en los ultimos afios, ocasionando desequilibrios importantes en el
campo social, econémico y ambiental. El riesgo por desastre afecta a las poblaciones mas
pobres, las mas vulnerables. Por lo tanto, ¢cudl es el grado de vulnerabilidad frente a
inundaciones que enfrentan los hogares en condicion de pobreza de la costa ecuatoriana?
Para responder esta pregunta partimos de un diagndstico a través de un indice Compuesto
de Vulnerabilidad Social (ICVS) para identificar las principales variables que inciden en
esta condicion. Este diagndstico se complementa con una evaluacion de expertos que, en
concordancia con los hallazgos de otros trabajos encuentra que el nivel socioeconémico, la
estructura familiar por edades y la condicién laboral inciden en la vulnerabilidad social de
las familias. Los hogares pobres son los mas afectados porque se ubican en zonas de
riesgos y cuentan con pocos recursos para sobreponerse ante un desastre. Finalmente,
luego de una revision documental de las mejores practicas nacionales e internacionales se
elaboraron alternativas de accion en torno a la planificacién y ordenamiento territorial,
adaptacion al cambio climatico y eventos meteorolégicos extremos y el planteamiento de
soluciones en el manejo de los recursos hidricos para mitigar el grado de vulnerabilidad
que enfrentan los hogares en condicién de pobreza de la costa ecuatoriana.

viii



INDICE DE TABLAS

Tabla 4.1 — Descripcion de variables del ICVS..........cooivoiiicceece e 28
Tabla 4.2 — Factores obtenidos para el calculo del ICVS..........ccccooi i, 30
Tabla 4.3 — Estadistico descriptivo del ICVS.........cooiiiie e 31
Tabla 4.4 — Estadistico descriptivo del ICVS: Nivel provincial ..........c.ccocooiiiiiiiininnnn 32
Tabla 4.5 — Reclasificacion de las categorias de susceptibilidad a inundaciones ............... 33
Tabla 4.6 — Reclasificacion de las categorias de susceptibilidad a inundaciones ............... 34
Tabla 4.7 — ENtrevistas @ EXPEITOS .......ooviiuiiiiiiieieiei ettt 35
Tabla 4.8 — Estrategias para la gestion de riesgos a inundaciones .............cccceeevvveeerveriennn, 38
Tabla 4.9 — Alternativas de accidn para la gestion de riesgos a inundaciones.................... 47

Tabla 4.10 — Priorizacion de las alternativas de accion para la gestion de riesgos a

NMUNGACTONES ...ttt e e e e e e e e e e e s e e e e e e s e e e e e e e e e eeeeeeenneeeeeeeeeennenenneees 51



ACP
BID
COOTAD

CRE
ETN
GAD
HPM
MAGAP
ODS
ONU
PND
SIG
SNGRE

ABREVIATURAS

Anélisis de Componentes principales

Banco Interamericano de Desarrollo

Cddigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y
Descentralizacion

Constitucion de la Republica del Ecuador

Estrategia Territorial Nacional

Gobiernos Autonomos Descentralizados

Hazards of Place Model

Ministerio de Agricultura Ganaderia Acuacultura y Pesca
Obijetivos de Desarrollo Sostenible

Organizacion de las Naciones Unidas

Plan Nacional de Desarrollo

Sistemas de Informacion Geografica

Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias



CAPITULO I: INTRODUCCION Y ANTECEDENTES

1.1.Contexto politico

El cambio climético pone en riesgo el logro de los resultados sociales y economicos
propuestos para Ameérica Latina y el Caribe, asi lo reconoce la Segunda actualizacion de la
Estrategia Institucional del Grupo Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Los
avances y las lecciones aprendidas de la implementacion del Plan de Accidn en Materia de
Cambio Climatico 2016-2020, permitieron la elaboracién de un nuevo plan que tiene
como fin orientar las acciones de respuesta ante los desafios que impone el cambio

climético (Banco Interamericano de Desarrollo, 2021).

La pobre respuesta mundial frente al COVID-19, han motivado el planteamiento de
acciones en torno al desarrollo resiliente ante los cambios del clima con especial énfasis
en la reduccién de emisiones de carbono: 1) apoyo normativo para abordar el desafio del
cambio climético; 2) alineacion de las consideraciones sectoriales con el Acuerdo de
Paris; 3) metas para la mitigacion y control de los efectos del cambio de temperatura 'y 4)
adaptacion y resiliencia climatica a través de financiamiento climético (Banco

Interamericano de Desarrollo, 2021).

En Ecuador, las inundaciones y las lluvias fuertes son las amenazas mas frecuentes
y las que mayor incidencia han tenido en el territorio nacional durante los Gltimos 35 afios.
Entre los afios 2014-2019, se registraron 588.331 personas impactadas por eventos
naturales y causados por el hombre. La mitad, es decir, 263.476 personas fueron victimas
de las inundaciones y el 50 % de los muertos y desaparecidos en el periodo en mencién fue

por las inundaciones (Servicio Nacional de Gestidn de Riesgos y Emergencias, 2019).

Entre los afios 2017 y 2020 en el Ecuador ocurrieron 1.461 inundaciones y pese a
tener fendmenos permanentes como el del “Nifio”, desde la Constitucion del 2008 no se
ha aprobado la Ley de Gestion de Riesgos. Para América Latina y el Caribe, tener en
cuenta la adaptacion en el planteamiento de sus estrategias a largo plazo, es

particularmente importante debido a su vulnerabilidad al cambio climatico.

Actualmente, la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos ha pedido a la

Asamblea Nacional que dé prioridad al tratamiento de la normativa ya que el Ecuador es
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un territorio expuesto a diferentes amenazas. Por tal motivo, la urgencia de la Ley de
Riesgos con un enfoque multinivel y multisectorial, priorizando la reduccion de riesgos y

la adaptacion al cambio climatico es clave (Noboa, 2022).

Un desastre ocurre cuando se presentan las condiciones sociales propicias para que
un evento natural cause pérdidas (Castillo Barrantes, 2011). Estas condiciones suelen
desencadenarse de los procesos de desarrollo que no son sostenibles (pobreza, desigualdad,
degradacion ambiental, desintegracion social, entre otras). De esta manera, se crea un
circulo vicioso en el que, entornos peligrosos se suman a las bajas condiciones de

resiliencia, viéndose afectados la sostenibilidad de los logros alcanzados.

Vulnerabilidad es sinénimo de cansancio, agotamiento, incapacidad, es decir,
denota el estado de un organismo, una debilidad, ser propenso a la enfermedad y a la
muerte. Mientras que, la resiliencia, es la capacidad de resistir, la capacidad de rehacer y
reconstituir (Aguirre, 2004). La resiliencia y vulnerabilidad son términos que empiezan a
formar parte de nuestras actuales realidades y que, si no se toman acciones inmediatas y

necesarias para su desarrollo y contencion las consecuencias pueden ser catastroficas.

La frecuencia e intensidad de los fendmenos naturales, entre ellos las inundaciones,
se estd normalizando en el mundo. Esta es una realidad alarmante que requiere de la
implementacién de medidas que permitan, no solo proteger a los mas vulnerables sino
construir paises con una mayor capacidad de resiliencia, tomando medidas adecuadas y a
tiempo, para proteger a los vulnerables. Frente a esto, el secretario general de la
Organizacidn de las Naciones Unidas (ONU) ha advertido que durante los proximos 10
afios se debe actuar sobre cuatro prioridades muy importantes: entender cuél es la
naturaleza del riesgo al cual nos enfrentamos, fortalecer a los Gobiernos con normas y
reglamentos para combatir los desastres, invertir en resiliencia, mejorar la construccion
(Naciones Unidas, 2017).

De acuerdo con la Constitucion de la Republica del Ecuador (CRE), el estado
ecuatoriano protegera a las personas, las colectividades y la naturaleza frente a los efectos
negativos de los desastres de origen natural o antropico mediante la prevencion ante el

riesgo, la mitigacion de desastres, la recuperacion y mejoramiento de las condiciones

12



sociales, econdmicas y ambientales, con el objetivo de minimizar la condicion de
vulnerabilidad (Constitucion de la Republica de Ecuador, 2008, art. 389).

Asimismo, conforme lo dispuesto en el Codigo Organico de Organizacion

Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COTAD), la gestidn de riesgos se gestionara

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 que, de
acuerdo con la CRE esta a cargo del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de

Riesgos. Ademas, se establece que los Gobiernos Autdnomos Descentralizados (GAD)

Municipales, adoptaran obligatoriamente normas técnicas para la prevencién y gestion de

riesgos en sus territorios.

De esta manera, El Servicio Nacional de Gestion de Riesgos y Emergencias

(SNGRE) (2019), a traves de guias para la formulacion y/o actualizacion de los Planes de

Desarrollo y Ordenamiento Territorial propone incorporar el enfoque de gestion del riesgo

de desastres de manera transversal y complementaria. A través de la identificacion y

estimacién del riesgo de desastres que pueden afectar el desarrollo del territorio, Los GAD

pueden promover la consecucion de un habitat seguro y resiliente.

Sin embargo, debido a la posicion geografica del Ecuador en el planeta, se
encuentra sometido a diversas amenazas naturales, especialmente a las de origen
hidrometeoroldgico, constituyéndose en la que mas desastres ha causado en los Gltimos
afios (Secretaria de Gestion de Riesgos , 2014).

1.2 Definicion del problema y relevancia

Las inundaciones estan consideradas entre las amenazas naturales mas
destructivas y comunes, debido a la amplia distribucion geografica de las llanuras de
inundacion de los rios y las zonas costeras bajas. De acuerdo con el Ministerio de
Agricultura, Ganaderia, Acuacultura y Pesca, el 4,15% de la superficie total del pais,
presenta una alta susceptibilidad a inundaciones; el 10,47% media susceptibilidad a
inundaciones; el 11,35% presenta baja susceptibilidad a inundaciones y el 74,02% no

presenta susceptibilidad a inundaciones. Del total de la superficie nacional que presenta
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susceptibilidad a inundaciones alta, las provincias que destacan son: Guayas (42,72% del
total de superficie nacional con susceptibilidad a inundaciones alta), Sucumbios (9,71%) y
Los Rios (9,38%) (Ministerio de Agricultura Ganaderia Acuacultura y Pesca, 2015).

Un desastre genera cambios sobre las actividades que lleva a cabo una
comunidad, lo cual impide que se realicen actividades cotidianas de comercio, desarrollo
urbano, entre otras. Esto finalmente se traduce en el menoscabo de las libertades de los
individuos, pues su calidad de vida se ve afectada y, en algunas ocasiones, hasta se pueden
perder vidas humanas a causas de estos desastres. Para ello, se requiere de una respuesta
inmediata de las autoridades y de la poblacion en general en atencion a los afectados y en

aras de recomponer el orden social (Arboleda, 2001).

El riesgo por desastres resulta de la combinacion de amenazas, condiciones de
vulnerabilidad e insuficiente capacidad o medidas para reducir las consecuencias negativas
y potenciales del riesgo. Por lo tanto, el impacto que tiene sobre las poblaciones mas
pobres es mayor, ya que suelen estar mas expuestas a riesgos por su condicion de
vulnerabilidad. De acuerdo con Robert Glasser, experto de la ONU, en varios paises de la
region se encuentran concentraciones de personas que viven en areas marginales, por
ejemplo, en las riberas de rios, donde son especialmente vulnerables a las catéastrofes.
Ademas, el hacinamiento de la poblacion en estas zonas facilita el surgimiento, la

transmision o el resurgimiento de enfermedades (SELA, 2016).

Las personas pobres se ven afectadas de manera desproporcionada ante los
desastres naturales. Debido a sus condiciones, los pobres son méas vulnerables a los shocks
ya que cualquier impacto en su nivel de consumo pone en riesgo su subsistencia
(Hallegatte, Vogt-Schilb, Rozenberg, Bangalore, & Beaudet, 2020). Asimismo, tienen
menos recursos para disminuir los riesgos a los que estan expuestos o, hacer frente al
impacto cuando se produce ya que reciben menos apoyo tanto de sistemas financieros, por
la baja inclusion financiera, asi como de familiares y amigos, e incluso de los propios
gobiernos (Hallegatte, Stephane, Vogt-Schilb, Bangalore, & Rozenberg, 2017). De esta
manera, se genera un circulo vicioso entre la pobreza y el riesgo por desastres, puesto que
la pobreza es un factor importante de la vulnerabilidad de las personas a los desastres

naturales, y este a su vez, aumenta la pobreza de manera significativa.
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En Filipinas, se estima que, como resultado del impacto desproporcionado de los
desastres naturales en las personas pobres, las perdidas anuales promedio de bienestar
alcanzan los USD 3.900 millones por afio, mas del doble de las pérdidas de activos de USD
1.400 millones (Walsh B, 2020). Por otro lado, de acuerdo con estimaciones realizadas
para 89 paises en 2017, se encontrd que, si todos los desastres naturales pudieran evitarse,
el nimero de personas que se encontraban en pobreza extrema hubiese disminuido en 26

millones para 2018 (Hallegatte, Stephane, Vogt-Schilb, Bangalore, & Rozenberg, 2017).

Asimismo, la generacion de inclusion financiera, junto a una proteccion social
integral con redes de seguridad adaptativas y la implementacidn de seguros de riesgo ante
desastre, contrarrestarian la pérdida de bienestar por la ocurrencia de desastres naturales
que no pueden impedirse. Asi, si todos los paises implementasen estas politicas, la
ganancia de bienestar seria equivalente a un incremento de USD 100 mil millones de
ddlares en el consumo mundial durante un afio (Hallegatte, Stephane, VVogt-Schilb,

Bangalore, & Rozenberg, 2017).

Las consecuencias que han dejado los desastres en América Latina revelan que las
economias que presentan una mayor dependencia de los recursos naturales, menor
tecnificacion y diversificacion, presentan un mayor impacto sobre el nivel total de su
produccién (Castillo Barrantes, 2011). Este resultado responde al aumento de la
vulnerabilidad y persistencia de la pobreza, en el marco del modelo de desarrollo que
siguen estas economias. Eventos como las inundaciones, sequias y otros, que suelen
presentarse de manera frecuente, afectan a los sistemas de produccion por su alta

dependencia del sector primario.

La vulnerabilidad social constituye un tema relevante para las ciencias sociales, ya
que cuestiona la manera en que se ha venido practicando la planificacion y gestion de la
resiliencia en la regién. Asimismo, permite debatir sobre los procesos de produccion, asi
como, temas relacionados con la creciente desintegracion e inestabilidad social y las
consecuencias que traen para los menos afortunados, la pobreza. La complejidad y el

caracter dindmico y multidimensional del enfoque de vulnerabilidad social han permitido
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que los esfuerzos por identificarla generen informacion sobre escenarios con condiciones

de vulnerabilidad especificas que permitan el monitoreo y atencién a grupos vulnerables.

Para abordar la vulnerabilidad de los hogares en condicion de pobreza frente a
desastres, el presente estudio utilizara un enfoque cuantitativo y cualitativo para la
identificacion de los principales factores que inciden en la vulnerabilidad con el objetivo
de generar insumos de politica publica en la gestion de riesgo de desastres. Para lo cual se
explorara la dinamica entre la vulnerabilidad biofisica y social, y su influencia sobre la

mitigacion del riesgo.

1.3 Objetivo general

Formular lineamientos de politica publica para la gestion de riesgos por
inundaciones a traves de la identificacion del grado de vulnerabilidad que enfrentan los
hogares en condicién de pobreza de la costa ecuatoriana.

1.4 Objetivos especificos

e Realizar un diagnostico de la vulnerabilidad que enfrentan los hogares en condicion
de pobreza de la costa ecuatoriana.

e Evaluar la percepcion de expertos y las mejores practicas nacionales e
internacionales que permita identificar el grado de vulnerabilidad que enfrentan los
hogares en condicion de pobreza de la costa ecuatoriana.

e Elaborar una propuesta de lineamientos de politica publica que permita mitigar el
grado de vulnerabilidad que enfrentan los hogares en condicion de pobreza de la

costa ecuatoriana.
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CAPITULO II: REVISION DE LA LITERATURA

2.1 Definicion de vulnerabilidad

Las investigaciones recientes sobre amenazas climaticas se ha centrado en la
vulnerabilidad y el papel que puede desempefiar en la exacerbacion o la mejora de los
efectos de los desastres. La combinacion de riesgo geofisico y vulnerabilidad refleja el
grado en que las sociedades o los individuos estdn amenazados o protegidos de los efectos
de los peligros naturales (Pizarro, 2001). La vulnerabilidad, por lo tanto, es una situacion
inducida por el hombre que resulta de la politica publica y la disponibilidad/distribucion de

recursos, Yy es la causa principal de muchos impactos de desastres.

En Ameérica Latina, se introdujo el concepto de vulnerabilidad social a principios
del siglo XXI debido a los fuertes impactos sociales provocados por los programas de
ajuste. Este tuvo su origen en dos vertientes: i) los estudios sobre desastres naturales y la
evaluacion de los riesgos ante fendmenos catastroficos vy, ii) los cambios en las condiciones
de vida que experimentan las comunidades rurales pobres en condiciones de eventos
socioecondmicos traumaticos. Si bien, pobreza no es lo mismo que vulnerabilidad, estos
tienen su punto de encuentro en el impacto que provocan eventos econémicos o sociales
extremos sobre las capacidades de las personas a causa de los escasos recursos con los que
cuentan para enfrentarlos (Pizarro, 2001).

La vulnerabilidad debe entenderse como un concepto multidimensional ya que
abarca una variedad de definiciones que incluyen condiciones determinadas por factores o
procesos ambientales, sociales, fisicos y econémicos que aumentan la susceptibilidad de
una poblacion (Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de Desastres,
2016). La vulnerabilidad social resulta de los impactos provocados por el modelo de
desarrollo, expresado en la incapacidad de los grupos mas débiles de la sociedad para
enfrentarlos o neutralizarlos y frecuentemente se identifica con la condicién de pobreza
(Pizarro, 2001). Es asi como, la sensibilidad o susceptibilidad al dafio que sufren los
hogares en condicion de pobreza y la falta de capacidad para hacer frente y adaptarse a las

circunstancias representa un desafio para comprension de forma integra.
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2.2 Resumen de las conclusiones o resultados de estudios previos

A través del marco estandar para las evaluaciones de riesgos, que se centra en: (i)
peligro: la probabilidad de que ocurra un evento; (ii) exposicion: la poblacion y los activos
ubicados en un area afectada; (iii) vulnerabilidad de los activos: el valor de los activos
perdido cuando se ve afectado por una amenaza, se han identificado los principales
determinantes de la vulnerabilidad de las personas pobres (Hallegatte S, 2016). La
evidencia empirica ha demostrado que los desastres naturales, como los tifones y los
ciclones, desempefian un papel importante en la permanencia de las personas en la pobreza
y en el regreso de las personas que pudieron escapar de la pobreza. Por lo tanto, la
respuesta al riesgo de desastres es un componente importante de la reduccion de la

pobreza, especialmente en el contexto de crisis recurrentes.

Los componentes de un programa eficaz de gestion del riesgo de desastres de los
paises sujetos a desastres naturales son dos: (i) garantizar que haya liquidez
inmediatamente después del desastre y (ii) que exista un conjunto de programas de
proteccidn social para brindar apoyo a los sectores expuestos y vulnerables
inmediatamente después de un desastre (Skoufias, Kawasoe, Strobl, & Acosta, 2020). Por
otro lado, las personas pobres también tardan mas en recuperarse de una inundacién debido
a la capacidad limitada para afrontar el impacto. Si bien los gobiernos pueden ayudar
después de una inundacion, dicho apoyo puede ser inadecuado, particularmente en paises
en vias de desarrollo, pues cuentan con capacidades técnicas y financieras limitadas.
Reflejandose en el acceso limitado a seguros, menos ahorros y capacidad de
endeudamiento limitada (Bangalore, Smith, & Veldkamp, 2018).

Narloch y Bangalore (2016) encuentran que, los peligros de inundaciones parecen ser
mas un problema para los hogares urbanos pobres que para los hogares rurales pobres,
mostrando una sobreexposicion de los pobres cuando se lo enfoca en areas urbanas. Un
entorno donde la escasez de tierras puede empujar a los pobres hacia las areas de alto
riesgo que los hogares mas ricos prefieren evitar. EI cambio climatico aumenta el nimero
de personas expuestas a las inundaciones. Puede aumentar el nUmero expuesto del 38 % al
46 % de la poblacion. Asimismo, las areas marginales estan entre un 10 % y un 20 % mas
expuestas a inundaciones en comparacion con el resto de la ciudad, y el diferencial de

exposicion aumenta con el cambio climatico (Bangalore, Smith, & Veldkamp, 2018).
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A una escala mas local y especialmente en las areas urbanas, los mercados de la
tierra'y la vivienda a menudo empujan a las personas mas pobres a establecerse en areas
mas riesgosas, especialmente donde la tierra es escasa. De hecho, las areas en riesgo
pueden ser mucho mas baratas: un metaanalisis de la literatura sugiere que un aumento de
1 punto porcentual en la probabilidad anual de inundacion se asocia con una disminucion
del 0,6 % en los precios de la vivienda (Daniel, Raymond, & Rietveld, 2009). Ademas, en
los paises en desarrollo con mercados informales, la escasez de tierras puede ser
particularmente aguda y los mercados de tierras funcionan mal, por lo que la disponibilidad
de tierras con acceso adecuado a empleos y servicios puede empujar a las personas mas

pobres a lugares riesgosos (Durand-Lasserve A, 2013).

2.3 Impacto de la investigacion previa en el proyecto propuesto

La estimacion del riesgo geofisico y la vulnerabilidad es problematica, debido en
parte a la falta de datos precisos y a la forma en que se utilizan los datos disponibles (The
H. John Heinz 11l Center for Science, Economics and the Environment Stephen Dunn,
Deputy Project Manager, 2000). Esta estimacion es particularmente desafiante en las areas
costeras donde la combinacion del rapido crecimiento poblacional y el aumento del
desarrollo, complican la planificacion de una evacuacion en caso de desastre. Esto debido a
que se requiere de una revisién continua de los factores que influyen en el riesgo y la

vulnerabilidad.

Chakraborty, Tobin & Montz, (2005) al evaluar las variaciones espaciales tanto en
el riesgo geofisico como en la vulnerabilidad social en un area costera especifica,
encuentran que los grupos marginados son los que mas sufren en los desastres. Los niveles
mas altos de vulnerabilidad se correlacionan con niveles mas altos de pobreza. De esta
manera, a través de un marco de Sistemas de Informacion Geografica (SIG), combinan
varios patrones geofisicos e indicadores de vulnerabilidad social para determinar la
distribucion espacial de las necesidades de asistencia de evacuacién en el Condado costero

de Hillsborough, Florida.
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Koks, Jongman, Husby & Botzen (2015) a través de la creacion de un indice de
vulnerabilidad social para Paises Bajos, encuentran que las caracteristicas de
vulnerabilidad de las personas tienen una fuerte variacion espacial, lo que resulta en un
patrén de riesgo para la vida y los medios de vida méas heterogeneo de lo que generalmente
se supone. Por esa razon, no incluir el patron espacial de vulnerabilidad social en el disefio
de estrategias de gestion de riesgos puede llevar a decisiones suboptimas. Ademas, las
politicas tradicionales, como los cddigos de construccion y los esquemas de seguros, a
menudo se aplican a areas mas grandes a la vez, independientemente de las diferencias

socioeconOmicas en el area.

La vulnerabilidad social no solo se caracteriza por las variables demogréaficas y
socioecondmicas que condicionan la capacidad de una poblacion para hacer frente a los
impactos de las inundaciones, sino también por las caracteristicas que ayudan a la
poblacion a resistir y recuperarse de ellas. Aroca Jiménez, Bodoque, Garcia & Diez-
Herrero (2017) realizan una evaluacion integrada de la vulnerabilidad social en el contexto
de inundaciones repentinas considerando los componentes de exposicion, sensibilidad y
resiliencia de manera holistica. EI enfoque no solo busca una mejora en el célculo de la
vulnerabilidad social, sino que también una mejor conexion entre las &reas conceptuales y
practicas, para un desarrollo mas adecuado de los planes y politicas de la Gestion de

Riesgos por Inundaciones (GRI) y en un aumento de su eficiencia.

Guillard Gongalvesx, Cutter, Emrich, & Zézere (2015) evaluaron la
vulnerabilidad social para Lisboa a través de un mapa de susceptibilidad a inundaciones.
Con ello, identificaron las parroquias socialmente mas vulnerables y sus componentes y
conductores, permitiendo comprender la vulnerabilidad social de cada parroquia. El
objetivo de su investigacion era disefiar una herramienta Gtil para los distintos actores
involucrados, que les permita tener en cuenta lo que hace vulnerables a las poblaciones y

adaptar las medidas de prevencion y proteccion a la vulnerabilidad analizada.
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CAPITULO I1I: METODOLOGIA DE INVESTIGACION
3.1 Tipo de investigacion
A partir del alcance y los objetivos planteados en el proyecto, esta investigacion se
desarrolla en tres fases que corresponden a cada uno de los objetivos especificos

previamente detallados.

Primero, se realiza un diagndstico de la vulnerabilidad que enfrentan los hogares en
condicion de pobreza de la costa ecuatoriana, para responder al primer objetivo especifico
planteado para esta investigacion. En esta fase inicial, se realizé un modelo cuantitativo
que permitio determinar el grado de susceptibilidad a inundaciones de las parroquias
pertenecientes a las provincias de la costa ecuatoriana, a través de un indice de
vulnerabilidad social. Adicionalmente, se realizaron entrevistas con expertos para analizar
la convergencia de los resultados obtenidos en el indice de Vulnerabilidad Social
Compuesto.

Evaluar la percepcion de expertos y las mejores practicas nacionales e
internacionales que permita mitigar la vulnerabilidad que enfrentan los hogares en
condicion de pobreza de la costa ecuatoriana es el segundo objetivo especifico planteado
para esta investigacion. La fase intermedia de esta investigacion permitio contrastar la
informacidn de diagndstico con experiencias nacionales e internacionales sobre el manejo
de riesgos a desastres como insumos de politica publica. La informacion obtenida ha
permitido direccionar de manera correcta todo aquello que se ha evidenciado como

impacto negativo dentro de la informacion de diagndstico.

Finalmente, para la elaboracion de una propuesta de lineamientos de politica
publica que permita mitigar el grado de vulnerabilidad que enfrentan los hogares en
condicidn de pobreza de la costa ecuatoriana, seguimos el tercer objetivo especifico
planteado para esta investigacion. La fase final de esta investigacion nos permitié adquirir
los insumos que permiten desarrollar lineamientos de politica publica, necesarios para

mitigar los niveles de vulnerabilidad a través de alternativas de accion.
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1.2 Recoleccion de datos o levantamiento de informacion
El proceso de obtencion de datos e informacion se realiz6 en funcion de los

objetivos propuestos.

Objetivo 1

Para la fase de diagndstico se utilizaron dos fuentes de informacion. Por un lado,
para la construccion del ICVS se utiliz6 informacion secundaria provista por la “Base de
datos del Registro Social”, que identifica variables sobre la condicion de vida de las
poblaciones mas vulnerables. Asimismo, se utilizo la Base de “Cobertura de
Susceptibilidad a Inundaciones” provista por el que determina las zonas con mayor
incidencia de inundaciones. Mientras que la percepcion de expertos respecto a las
inundaciones en el pais se obtuvo a través de informacion primaria mediante entrevistas

semi estructuradas.

Objetivo 2

La revisidn de las mejores practicas en la gestion de riesgos ante inundaciones se
realizo a través de un anélisis documental. Esto permitio determinar algun caso nacional o
internacional donde alguna entidad, publica o privada realice una buena gestion efectiva de

hogares vulnerables que permita contribuir a la investigacion en si.

Objetivo 3

Para la elaboracion de una propuesta de lineamientos de politica pablica que
permita mitigar el grado de vulnerabilidad que enfrentan los hogares en condicion de
pobreza de la costa ecuatoriana se proponen alternativas de accion a través de un analisis

prototipado.

3.3 Tipos de analisis
3.3.1 Diagnéstico
3.3.1.1 Indice Compuesto de Vulnerabilidad Social y su distribucién espacial.

Para la construccion del indice Compuesto de Vulnerabilidad Social y su posterior
integracion con la susceptibilidad a inundaciones se realizé un Anélisis de Componentes
principales (ACP) mediante la metodologia propuesta por Cutter (2000). En la literatura

existente, se han definido una serie de caracteristicas sociodemogréaficas como
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determinantes de la vulnerabilidad social. Las caracteristicas mas utilizadas son la riqueza,
la edad y el origen étnico (Cutter, Boruff, & Shirley, 2003; Fekete, 2009).

Wu, Yarnal & Fisher (2002), mencionan que las causas fundamentales de la
vulnerabilidad social, como ciertas creencias y normas culturales y la falta de acceso a los
recursos y al poder politico, varian mucho en el tiempo y el espacio; sin embargo, la
mayoria de las investigaciones demuestran que algunas caracteristicas demogréaficas y de
vivienda como la edad, el sexo, la raza, los ingresos y la calidad de la construccion
influyen en la amplificacion o reduccion de la vulnerabilidad. Con base en la literatura
existente, se examinaron las siguientes dimensiones:

. Poblacion y su estructura

. Diferencia en el acceso a recursos o mayor susceptibilidad a riesgos

. Pobreza

Si bien estas variables no explican completamente las causas subyacentes de la
vulnerabilidad social, si proporcionan una aproximacion inicial para operacionalizar dicho
concepto (Cutter, Mitchell, & Scott, 2000). Los datos provienen de la base del Registro
Social, que es un catastro en el que consta la informacidn social, econémica y demogréfica
individualizada a nivel de hogares y ndcleos familiares. Ademas, a través de esta base se
calcula el indice del Registro Social que permite la identificacion de la condicion de

pobreza.

El célculo del ICVS se realiz6 para cada parroquia y para cada una de las
variables de estudio. Para lo cual se estandarizaron las variables®. Por otro lado, la
integracion del indice con la identificacidn de la susceptibilidad a inundaciones se realizara
con la informacion espacial proporcionada por el Servicio Nacional de Gestidn de Riesgos
y Emergencias de la cobertura espacial “Susceptibilidad a inundaciones 2015”, que captura
esta susceptibilidad en 3 niveles: alta, media y baja. De acuerdo con la teoria de justicia
ambiental, se espera que el ICVS sea mas alto en las zonas con una mayor susceptibilidad

a inundaciones (Wenz, 1988).

! Los datos poseen una media de 0 y una desviacion estandar de 1.
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3.3.1.2 Percepcion de expertos
La percepcion de expertos se realizo a través de una entrevista semiestructurada o

exploratoria que se utiliza para fines de investigacion cualitativa dentro de las ciencias
sociales. A traves de un protocolo o guia, la entrevista semiestructurada se elaboré y
centro en el diagnostico de la vulnerabilidad que enfrentan los hogares en situacion de
pobreza en la costa ecuatoriana ante las inundaciones. Para esta investigacion se
entrevistaron a tres expertos en vulnerabilidad y resiliencia, ligados a la investigacion
desde la Academiay a la planificacion, ejecuciéon, control y seguimiento desde el Sector

Publico.

La entrevista semiestructurada cont6 con preguntas abiertas, con la finalidad de
obtener respuestas descriptivas respecto a la investigacion. El lenguaje propio para utilizar
es de facil comprensién para que la misma pueda ser respondida facilmente por los
entrevistados. Todo lo mencionado anteriormente, permitié obtener la percepcion de

actores involucrados en la gestion de riesgos ante inundaciones.

Los beneficios en la aplicacion de este tipo de entrevistas para la investigacion se
centran en que las preguntas se pueden preparar con anticipacion y permiten a los
entrevistados, a través de sus propios términos, expresar con libertad sus puntos de vista
sobre el tema de andlisis. De igual manera, la entrevistas de semiestructura proporciona

datos cualitativos confiables y comparables.

3.3.2 Mejores practicas en la gestion de riesgos ante inundaciones

Las mejores practicas de mitigacion del riesgo ante inundaciones se obtienen a
través de un analisis documental. EI analisis documental, no es otra cosa que, el estudio de
un documento, independientemente de su soporte. Para nuestra investigacion exploramos
documentos que se encuentren habilitados en los diferentes portales electrénicos que se
encuentren alineados al objeto de la investigacion. Durante el analisis del documento,
revisamos en su parte externa o soporte documental; este analisis se lo conoce como
analisis formal o externo. De igual manera, analizamos el contenido de los documentos, es
decir, estudiamos su mensaje, la tematica en si; este analisis se lo conoce como analisis de

contenido o interno.
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El analisis externo que estudia el soporte documental incluye los siguientes
procesos: Descripcion Bibliografica y Catalogacion. El analisis interno, se realiza sobre el
mensaje que contiene el documento, y trata de determinar el tema o temas sobre los que

trata e incluye los siguientes procesos: Indizacién y Resumen.

El analisis documental sobre las mejores practicas internacionales respecto al
buen manejo de la gestion de riesgos ante inundaciones permite determinar algun caso
nacional o internacional donde alguna entidad, publica o privada, que realice una buena

gestion efectiva de hogares vulnerables que permita contribuir a la investigacion en si.

3.3.3 Alternativas de accion

Las estrategias son insumo para el proceso de planificacion de la politica publica,
en tanto que constituyen el primer paso para su concrecion operativa y requieren una
definicion precisa de los cambios que se espera generar a nivel de los actores y en las
principales variables. Para la consecucidn de estas alternativas de accion se consideraran
las acciones a implementar y la participacion de los actores relacionados y la vinculacion

con los derechos constitucionales.

3.4 Obstéaculos y limitaciones

El presente estudio, espera contribuir en la gestion de riesgos ante inundaciones a
través de una propuesta de estimacion de un indice de vulnerabilidad social para los
hogares en condicién de pobreza de la costa ecuatoriana. EI mismo, puede ser utilizado
como ejemplo para el abordaje de la mitigacion de otro tipo de riesgo de desastres; sin
embargo, debe considerarse la casuistica de cada tipo de riesgo para la propuesta de

lineamientos de politica publica.

La determinacién del ICVS se realiza en funcién de la Gltima disponibilidad de los
datos que, para el caso de la Base del Registro Social corresponde a 2018. Asimismo, el
ultimo levantamiento de las zonas susceptibles a inundaciones se realizé en el afio 2015. Si
bien, la disponibilidad de datos de estas dos fuentes de informacién no corresponde a un
mismo periodo, creemos que para este tipo de analisis no representa mayores problemas,

pues las caracteristicas que miden tienden a permanecer en el tiempo.
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CAPITULO IV: ANALISIS DE LOS RESULTADOS
4.1 Diagnostico de vulnerabilidad social
4.1.1 Indice Compuesto de Vulnerabilidad Social (ICVS)

Para la construccion del ICVS se han definido ocho variables correspondientes a

las dimensiones de: i) poblacién y su estructura, ii) diferencia en el acceso a recursos o

mayor susceptibilidad a riesgos v, iii) pobreza o estado socioeconémico, establecidas por

Cutter (2000). De la informacién provista por la Base de datos del Registro Social se

lograron componer 10 variables que se resumen en la siguiente tabla.

Tabla 4.1 — Descripcion de variables del ICVS

Dimension Nombre Descripcion
Poblacion y
Poblacién menor  Los nifos, debido a sus caracteristicas
estructura

de 15 afios

Poblacion mayor

de 65 afos

Personas
mayores de 5
afios con

discapacidad

Poblacion

femenina

particulares, no pueden responder ante un
desastre por si solos. Ademas, la crianza de los
hijos supone una carga adicional para las familias
numerosas (Morrow, 1999).

Los adultos mayores pueden presentar
limitaciones de movilidad y presentar dificultadas
para moverse durante una evacuacion. Ademas,
presentan mayor necesidad de atencién, asi como
una baja capacidad de recuperacion (Cutter,
Mitchell, & Scott, 2000).

Las personas con discapacidad dependen del
apoyo de alguien mas para la realizacion de sus
actividades cotidianas. De esta manera,
representan un esfuerzo adicional para el hogar
(Abbott & Portera, 2013).

Las mujeres pueden presentar mayores
dificultades de recuperacion debido a que las

desigualdades de género aumentan su
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Diferencia en el
acceso a
recursos o
mayor
susceptibilidad

a riesgos

Pobreza o nivel

socioecondmico

Porcentaje de
hogares
monoparentales
encabezados por

mujeres

Ambiente sano

Analfabetismo

Estado de la

vivienda

Porcentaje de
personas
viviendo en la

pobreza

vulnerabilidad, limitando su acceso a la
informacion y recursos (ONU Mujeres, 2015).
Es mas probable que las familias monoparentales,
especialmente cuando estan encabezadas por
mujeres, vivan en los margenes econdmicos
(Morrow, 1999). En la mayoria de las sociedades,
las responsabilidades especificas de género
suponen limitaciones que acentuan la
vulnerabilidad de las mujeres ante los peligros.
Las personas que no gozan de un ambiente sano
presentan carencias respecto al acceso a servicios
basicos como el acceso agua potable,
saneamiento de excretas y servicio municipal de
recoleccion de basura. Estas variables son
consideradas para el calculo del indice de
Pobreza Multidimensional realizado por el INEC.
Las personas que no cuentan con habilidades de
escritura ni lectura tienden a permanecer en
pobreza y que esta condicion se transmita de
generacion en generacion. Ademas, niveles mas
altos de educacién conducen a mejores
oportunidades de empleo (Morrow, 1999).

Las viviendas que se encuentran en una mala
condicion presentan una mayor probabilidad de
afectacion frente al impacto de un fenémeno
natural.

Los hogares pobres no cuentan con reservas
financieras para comprar suministros antes de un
evento o para comprar servicios y materiales
después. Por lo tanto, es probable que el impacto
los afecte de manera desproporcionada, incluidas
tasas de mortalidad mas altas y mayores dafios a

la vivienda (Morrow, 1999).
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Poblacién Los desempleados demandan un apoyo adicional

desempleados en los periodos post-desastre. Ademas, Los
empleos inestables son mas probables que se
pierdan cuando después de un desastre (Morrow,
1999).

Fuente: Elaborado por los autores.

Los resultados del ACP arrojan un total de 4 componentes o factores, explicando
el 56,02 % de la varianza de las parroquias del litoral ecuatoriano. Para determinar la
dominacion de las variables en cada factor, se utiliza el criterio Kaiser, el cual descarta
todos los componentes con valores propios por debajo de 1, la razon de esto es que cada
factor con un “eigenvalue” mayor a 1 explica mas varianza que una sola variable. Luego se
rotan los factores para encontrar un patron de cargas en el que cada elemento se cargue

fuertemente en solo uno de los factores y mucho mas débilmente en los otros factores.

Tabla 4.2 — Factores obtenidos para el calculo del ICVS

Factor | Variacion | Variables Carga

F1 16,80 | Estado de la vivienda 0,67
Porcentaje de personas viviendo en la pobreza 0,76
Ambiente sano 0,69

F2 15,86 | Porcentaje de poblacion mayor de 65 afios 0,69
Analfabetismo 0,67
Porcentaje de personas mayores de 5 afios con 0,65
discapacidad

F3 12,58 | Porcentaje de poblacion femenina 0,79
Porcentaje de hogares monoparentales encabezados por 0,78
mujeres

F4 10,79 | Porcentaje de poblacion menor de 15 afios -0,59
Porcentaje de desempleados 0,85

Fuente: Elaborado por autores

A continuacion, se explican cada uno de los factores encontrados:
1. Nivel socioenomico. El primer factor (16,80 %), hace referencia a las

condiciones del habitat que ponen en mayor vulnerabilidad al hogar frente al impacto de un

desastre. Asimismo, la afectacion de su capacidad de hacer frente al desastre y posterior
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recuperacion por su condicion de pobreza. Las personas con menos recursos econémicos
son mas vulnerables ante los desastres y suelen vivir en lugares en mal estado (Cutter,
Mitchell, & Scott, 2000).

2. Estructura por edades. Los tres grupos que integran este factor presentan
caracteristicas que demandan atencidn y cuidados de los demas miembros del hogar,
dificultando asi el cumplimiento de responsabilidades profesionales. Ademas, es mas
probable que las familias con muchos dependientes como nifios, ancianos o discapacitados
enfrenten mayores obstaculos al responder a una emergencia (Morrow, 1999). Estas

variables explican el 15,86 % de la varianza total de los datos.

3. Estructura familiar. Este factor explica el 12,58% de la varianza y hace
referencia a los miembros femeninos del hogar y a la jefatura de este encabezado por una
mujer. Este tipo de hogares suelen presentar una capacidad financiera limitada que no les

permite cubrir las principales necesidades de cada uno de los miembros del hogar.

4. Condicién laboral. El ultimo factor (10,79 % de la varianza) hace referencia
a los miembros que, por su edad u otras condiciones no se encuentran dentro del mercado
laboral y, por lo tanto, no aportar con recursos econdémicos al hogar. La poblacién en
desempleo tiene una carga positiva sobre este factor, mientras que las personas menores de

15 afios presentan una carga negativa.

Variabilidad del ICVS por provincias

Se observa que el ICVS pudo ser calculado para las 302 parroquias que
comprende la costa ecuatoriana. El valor mas bajo de la muestra (-0,47) lo presenta la
parroquia Zaruma de la provincia de El Oro. Mientras que, el valor mas alto (4,99) lo

registra la parroquia Guanazan de la misma provincia.

Tabla 4.3 — Estadistico descriptivo del ICVS
Variable Observaciones Media Desvest Minimo Maximo
ICVS | 302 1,93 1,22 -0,47 4,99

Fuente: Elaborado por autores
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Respecto a las estadisticas descriptivas a nivel provincial, se encuentra que la
media del ICVS mas alta se localiza en la provincia de Esmeraldas, mientras que la méas
baja en Santa Elena. De esta forma, se podria decir que, la provincia de Esmeraldas
presenta una mayor vulnerabilidad social, a esta le sigue Manabi. Mientras que, las
provincias de Santa Elena y EIl Oro tienen los indices mas bajos, respectivamente. Si bien,
esta Ultima provincia alberga el valor minimo y méaximo del ICVS, presenta la desviacion
mas alta de la muestra, lo cual explicaria que, en promedio, su ICVS esté dentro de los mas

bajos.

Tabla 4.4 — Estadistico descriptivo del ICVS: Nivel provincial

Provincias Parroquias Media  Desvest Minimo  Maximo

Los Rios 27 1,55 0,60 0,63 2,81

Manabi 75 2,39 1,03 0,86 4,45

Santo Domingo de los Tséachilas 8 1,59 0,56 0,45 2,24
Santa Elena 11 0,90 0,79 0,05 2,60

El Oro 63 1,07 1,26 -0,47 4,99

Esmeraldas 64 2,87 0,98 0,52 4,71

Guayas 54 1,64 1,00 -0,17 4,36

Fuente: Elaborado por autores

Integracion del ICVS con la susceptibilidad a inundaciones en la costa ecuatoriana
Este proceso se lo realiz6 por medio de la combinacion de los ICVS de cada
parroquia y las zonas susceptibles a inundaciones proporcionada por el Servicio Nacional
de Gestion de Riesgos y Emergencias. Esta ultima se reclasificd, pues de las 7 categorias
de la cobertura espacial “Susceptibilidad a inundaciones 2015, quedaron 2, que
corresponden a: susceptible y no susceptible?. Con ello, se identifican diferencias entre los
ICVS de las poblaciones residentes en zonas susceptibles a inundaciones, respecto de la no

susceptibles.

2 Se recategorizd la susceptibilidad “media” a inundaciones debido a que se quiere comparar si existe
diferencia del ICVS en zonas susceptibles y no susceptibles a inundaciones. Para este analisis se entiende que
una susceptibilidad “media” es condicion suficiente para denominar a la parroquia como “susceptible” a
inundaciones.
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Tabla 4.5 — Reclasificacion de las categorias de susceptibilidad a inundaciones

Clasificacion original Clasificacion

resultante

Alta Susceptible

Media Susceptible

Baja No Susceptible

NA

Cuerpo de agua natural

Poblados-Zona urbana

Sin susceptibilidad

Fuente: Elaborado por autores

De acuerdo con la teoria de Wenz (1988) se parte de la hipétesis de que el ICVS
es mas alto las zonas inundables que en el resto. Para ello, se aplica la prueba “U de Mann-
Whitney” entre los valores del ICVS de las parroquias localizadas en areas susceptibles a
inundaciones y las que no. El resultado, no permite rechazar la hip6tesis nula de igualdad
de medianas ya que el ICVS es significativamente (p-valor < 0,05) mas elevado en las
parroquias no susceptibles a inundaciones que en aquellas susceptibles a inundaciones.
Este resultado no difiere de los obtenidos en trabajos similares al presente, en donde,
ademas de encontrar justificaciones empiricas al resultado obtenido, buscaron contrastar
otras variables de interés, dentro del concepto de vulnerabilidad, con la susceptibilidad a

inundaciones.

De esta manera se procedio a realizar la prueba “U de Mann-Whitney” entre la
mediana del indice del Registro Social de las parroquias de la costa ecuatoriana y la
susceptibilidad a inundaciones. El resultado, permite rechazar la hipétesis nula de igualdad
de medianas. Mostrando asi, un IRS mas elevado en zonas susceptibles a inundaciones
frente a las zonas no susceptibles. Este resultado no difiere del obtenido con el ICVS pues,
puede interpretarse como, aquellas personas que se encuentran en una zona susceptible a
inundaciones tienen una mejor condicién de vida frente a aquellos que se localizan en una

zona no susceptible.
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Tabla 4.6 — Reclasificacion de las categorias de susceptibilidad a inundaciones

Variable Observaciones Media Desvest Minimo Maximo
IRS (susceptibles) ‘ 115 22,06 6,77 3,14 34,69
IRS (no susceptible) ‘ 56 19,02 7,45 4,16 30,63

Fuente: Elaborado por autores

Estos resultados pueden estar sujetos al nivel de agregacion en el que se cruzaron las bases,

pues la unidad territorial de la base del Registro Social responde a sector censal y la base

de susceptibilidad a inundaciones es por areas establecidas de acuerdo con el contraste de

las capas suelo-pendiente susceptibles a inundacion.

4.1.2 Percepcion de Expertos

La Percepcion de expertos conto con la participacion de tres profesionales afines a

nuestra investigacion. Andrea Molina, Ph.D. en economia y Mercy Borbor, PhD en

Ciencias Ambientales, ambas han desarrollado su vida profesional en el campo de la

investigacion propia de la Academia. De igual manera, contamos con la participacion de

Juan Carlos Barragan, quien se ha desarrollado en la planificacién, ejecucion, control y

seguimiento propio del sector publico desde la Coordinacion Zonal 2 de la Secretaria

Nacional de Gestion de Riesgo.

Tabla 4.7 — Entrevistas a expertos

Tema

Andrea Molina

Juan Carlos Barragéan

Mercy Borbor

Relacion entre
pobrezay
vulnerabilidad

Participacion de
actores en el

Los hogares en
pobreza o en
situacion de
vulnerabilidad son
los mas afectados
porque se ubican en
zonas de riesgos y
cuentan con pocos
recursos para superar
la situacion.

La Academia es un
sector que debe estar

La presencia de
inundaciones va a ocurrir
con mas frecuencia e
intensidad, exacerbando las
condiciones de pobreza.
Cada vez hay mas viviendas
gue se ubican no son los
mas adecuados y no hay
servicios basicos

La participacion de las
autoridades frente a las

La vulnerabilidad es
mas alta en los
asentamientos
informales donde no
existen servicios
basicos y las
viviendas son
construidas con
elementos no seguros.

La ciencia no entra
en escena para la
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diagndstico de | vinculado al

la | diagndsticoo a la
vulnerabilidad | solucién de los
problemas frente a
inundaciones. A
través de un consejo
técnico, la academia
puede hacer mucho
mas. Asimismo, la
sociedad civil puede
vincularse desde las
fundaciones de
vulnerabilidad.

Fuente: Elaborado por autores

Entrevista 1

inundaciones es importante
para que la politica pablica
no gquede so6lo en un
documento.

La comunidad es
responsable en advertir, de
conocer su territorio, de
evaluar donde esta ubicado y
las condiciones a las que
estd expuesta.

Los medios de
comunicacioén juegan un rol
fundamental, cuando esta
triada no se articula ocurren
los desastres como
consecuencia de las
inundaciones.

politica publica 'y
con esto se repiten
errores. La lluvia,
las mareas no han
sido consideradas
para los disefios de
las ciudades
costeras.

Por otro lado,
respecto a la
gobernanza se
concluyé que la
comunicacion entre la
comunidad y los
sectores de gobiernos
no existen. Bajo este
esquema de
gobernanza fue muy
dificil crear una
resiliencia real y
efectiva.

Para Andrea Molina, Ph.D. en Economia, existe una alta correlacion positiva entre

pobreza y zona de riesgo natural, inundaciones, deslaves, entre otros . Los hogares en

pobreza o en situacion de vulnerabilidad son los mas afectados porque se ubican en zonas

de riesgos y cuentan con pocos recursos para superar la situacion.

Frente a una crisis inmediata, la reubicacidn es ayuda prioritaria para nifios,

personas de tercera edad, entre otros. Normalmente, se habla de generar conciencia de

estos temas, pero si no hay un lugar donde reubicar fisicamente a estos hogares, estas

pueden estar conscientes, pero no tienen a donde ir. Existen medidas preventivas como las

politicas publicas relacionadas a propiedad de la tierra, vivienda social entre otras.

La Academia es un sector que debe estar vinculado al diagndstico o a la solucién

de los problemas. Sin embargo, no ha estado vinculada a la politica publica nacional. A

33



través de un consejo técnico, la academia puede hacer mucho méas. Asimismo, la sociedad

civil puede vincularse desde las fundaciones de vulnerabilidad.

Entrevista 2
Juan Carlos Barragan, actual Coordinador Zonal 2 del SNGRE establece que las

inundaciones son eventos recurrentes, lastimosamente no se ha aprendido de lo que ocurrid
en el fendmeno del nifio en los periodos de 1982-1983, 1997-1998, y si nos remontamos a
1972-1973, nos damos cuenta de que son las mismas zonas afectadas por la inundacion y
siguen asentadas personas y viviendas en las mismas areas. Para lo cual, deberia tomarse

acciones por parte de las autoridades, a fin de evitar dafios y pérdidas sobre todo en vidas.

Actualmente, no se investiga lo suficiente en materia de inundacion. Las
dindmicas actuales que hoy tenemos y el como se estan desarrollando las situaciones
climaticas, es cambiante, dindmico. La informacion que se tiene generada por el INAMHI,
responsables de los prondsticos y de la informarnos sobre el clima, no es suficiente para las
proyecciones que tenemos como pais. Si a esto le agregamos el cambio climatico y como
este afecta por el aumento de la temperatura, la frecuencia de las lluvias y su presencia en
mas cantidad e intensidad, sin duda son elementos que van a alterar de alguna u otra

manera.

Lamentablemente la presencia de estos eventos va a seguir ocurriendo con mas
frecuencia e intensidad, exacerbando las condiciones de pobreza y situaciones de las
ciudades. Cada vez hay mas viviendas que no cuentan con una correcta estructura en
construccién, los lugares donde se ubican no son los mas adecuados y no hay servicios
basicos. Todo esto conlleva a complicar el estilo de vidas de estos hogares, aumentado con

mas lluvias, sin capacidad de progresar y esto se traslada de generacion en generacion.

La participacion de las autoridades frente a las inundaciones es importante para
que la politica publica no solo quede en un documento, en una ordenanza, sino que se
active con los diferentes responsables. La comunidad es responsable en advertir, de
conocer su territorio, de evaluar donde esta ubicado y las condiciones a las que esta

expuesta. Por otro lado, la informacion técnica debe llegar a la comunidad para que tome
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las precauciones del caso. Los medios de comunicacion juegan un rol fundamental, cuando

esta triada no se articula ocurren los desastres como consecuencia de las inundaciones.

El desarrollo urbano debe estar enlazado con lo sostenible. Lamentablemente, el
desarrollo urbano se ha proyectado a zonas vulnerables y zonas de riesgos, porque no hay
control de la autoridad o es deficiente. El crecimiento desordenado permite que las familias
se ubiquen en zonas vulnerables a inundaciones sumado a esto el cambio de temperatura,
exige de politicas publicas integrales, permanentes, y no parches. Enfrentar el futuro para

transformar este circulo vicioso.

Entrevista 3
Mercy Borbor, PhD en Ciencias Ambientales, considera que existen dos puntos

importantes para tener en cuenta en las inundaciones: i) el cambio climatico que cada vez
mas, sus efectos se encuentran con mayor fuerza en estos Gltimos afios y, ii) la planificacion
del territorio, la cual debe estar articulada con la realidad del cambio climatico. Por otro lado,
menciona que la politica pablica debe ser fundamental para que los planes de ordenamiento
territorial y planificacion incorporen la evidencia de que cada vez mas se tienen fenémenos
de inundaciones mas intensos y frecuentes, si esto no se reconoce, pensando en un futuro

inmediato, el riesgo va a aumentar y con esto, loa mas afectados seran los méas débiles.

Cuando se habla de esta primera parte se habla de una amenaza que esta conformada
por una serie de factores: la mala planificacién del territorio, crecimiento desordenado, no
considerar procesos de vivienda social que obliga a que el territorio se lo use de una manera
inapropiada, debido a factores sociales como falta de oportunidad, migraciones de la zona
rural, entre otros. Asimismo, en la ciudad no se respetan los natural drivers (controladores
naturales) que deben ser considerado dentro de la planificacidn del territorio para el disefio
de infraestructura. Lamentablemente la ciencia no entra en escena para la Politica Publica y
con esto se repiten errores. La lluvia, las mareas no han sido consideradas para los disefios

de las ciudades costeras.
Este antecedente nos introduce a la wvulnerabilidad. No se entiende a la

vulnerabilidad como algo sistémico y no solo como una ayuda social puntual en el momento.

La vulnerabilidad es cambiante, dinamica, permanente y debe entendérsela desde sus
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diferentes dimensiones. En el andlisis de la vulnerabilidad, basandonos en el marco del
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climéatico, conocido por el
acronimo en inglés (IPCC) es importante preguntarnos primero ¢vulnerabilidad a qué? con
esto se evidencia tres componentes de vulnerabilidad: la exposicién, la sensibilidad y la

capacidad de respuesta, estos conceptos se amplian més adelante (ver Anexo 2).

Actualmente la realidad nos muestra con claridad que no existe planificacion
urbana. Un ejemplo local de esta situacion corresponde al canton de Duran en Guayas, frente
al COVID 19. De acuerdo con un estudio estadistico se pudo concluir que la vulnerabilidad
era més alta en los asentamientos informales donde no existian servicios bésicos, las
viviendas eran construidas con elementos no seguros y la poblacion era de familias jovenes
con nifios. Por otro lado, respecto a la gobernanza se concluy6 que la comunicacion entre la
comunidad y los sectores de gobiernos no existen. Bajo este esquema de gobernanza fue

muy dificil crear una resiliencia real y efectiva.

La obtencion de la informacidn que se requiere para poder realizar este tipo de
estudios a nivel local no esta disponible de manera completa pues, no existe una conexion
entre la autoridad municipal y las diferentes instituciones o ministerios de gobiernos. Esto
no permiten identificar las zonas de riesgos en el perimetro y mucho menos generar un plan
de accidn real y efectivo. Ademas, la Secretaria Nacional de Gestién de Riesgo ha visto
reducido su nivel de institucionalidad. Actualmente, las competencias han sido entregadas a
los Municipios; sin embargo, estos no estdn preparados para estos temas por la falta de

informacion local, sin la cual no se puede construir resiliencia.

4.2 Mejores practicas en la gestion de riesgos ante inundaciones

El cambio climético ha tenido efecto en el incremento de la intensidad y frecuencia
de eventos naturales adversos. Asimismo, la actividad humana ha dejado su huella en la
dindmica ambiental, acentuando las condiciones de vulnerabilidad de los grupos
socialmente méas desfavorecidos. El incremento del nivel de riesgo, experimentado durante
las Gltimas décadas, no solo se debe al incremento de peligros, sino a la ocupacion de

territorios altamente expuestos a mas riesgos (Cantos, 2008). De esta manera, el proceso de
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crecimiento urbano que se desarrolla en zonas de alto riesgo intensifica los efectos

catastroficos de los desastres naturales por la infraestructura inapropiada que estos utilizan.

Beck (1992) describe a la sociedad de hoy como una “sociedad de riesgo”
predominantemente urbana y desigual, siendo esta su principal caracteristica. Sin embargo,
el proceso de desarrollo urbano puede ser fuente canalizadora de cambios y tener un rol
critico para alcanzar la sostenibilidad y resiliencia de sus poblaciones. En este sentido,
gracias a un trabajo de investigacion sobre las practicas de resiliencia en la region y
alternativas de gestion urbana, liderado por la Corporacién Andina de Fomento (Carrizosa,
y otros, 2018), se analizan las principales estrategias para la gestion de riesgos a

inundaciones de varias ciudades de la regidn latinoamericana.

Desde mdltiples niveles de gobierno, Cuenca en Ecuador, Santa Fe en Argentina,
Asuncion en Paraguay, abordan el manejo de la resiliencia. Asimismo, se incluyen los casos
de Medellin en Colombia, Milan en Italia y Seul en Corea del Sur, en donde es mandatorio
que todas las ciudades incluyan soluciones basadas en la naturaleza para reducir los impactos

del cambio y extremos climaticos.

Tabla 4.8 — Estrategias para la gestion de riesgos a inundaciones

Cuenca SantaFe Asuncion Colombia Sell Milan

Preservacion X X X X X
ecologica
Arreglo X

Institucional o
normativa
para la
gestién de

riesgo
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Manejo de X X X
recursos

hidricos

Planificacion X X X X
de uso del

suelo

Fuente: Elaborado por autores

La revisidn de estos casos nos muestra que la planificacion del uso del suelo bajo
una logica de gestion de riesgos, incorporado en los planes de ordenamiento, es una de las
préacticas mas utilizadas a la hora de prevenir desastres. Asimismo, es evidente que el
cuidado del medio ambiente esta relacionado al nivel de resiliencia que una ciudad puede
desarrollar frente a los impactos de la naturaleza. Por lo tanto, estas ciudades se
caracterizan también por la integracion de la preservacion ecologica junto a su

planificacion.

Para el caso de Santo Fe, en Argentina, fue necesario un arreglo institucional
respecto al manejo de la gestion de riesgos para poder implementarlo desde una vision
territorial. Asimismo, el manejo de los recursos hidricos con los que cuentan las ciudades
se vuelve imperativo ya que representa una oportunidad de mejora en su accionar,

convirtiendo el problema inmediato en una solucion definitiva a futuro.

Cuenca

La ciudad de Cuenca, Ecuador, presenta una aproximacion a la resiliencia urbana
caracterizada por el componente ambiental. A lo largo de su historia, Cuenca ha
demostrado un alto grado de conciencia y conocimiento de la variabilidad de sus rios, a la
hora de abordar el riesgo de inundacion. EI manejo de los rios urbanos, a través del
levantamiento de muros de concreto y canalizaciones, ha permitido controlar sus flujos

desde una perspectiva de preservacion ecologica,

La importancia de los rios para los cuencanos ha permitido poner sobre la palestra
publica los riesgos que se desprenden de ellos y los beneficios de incluirlos en las

interacciones sociales. Asimismo, el desarrollo de reglas sociales en cuanto a la
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preservacion y cuidado ambiental ha permitido que, a lo largo de las orillas de los rios, se
conserve el espacio verde, mostrandose como politica formal para la mitigacion de

desastres.

Santa Fe

La ciudad de Santa Fe experimentd un desarrollo desigual bajo una vision limitada
del riesgo, que resultd en consecuencias catastréficas durante las inundaciones que
tuvieron lugar en 2003 y 2007. Desde estas experiencias, Santa Fe ha logrado reducir el
riesgo a inundaciones a través de un enfoque del sistema urbano que revisa las

vulnerabilidades sociales, ecologicas, econdmicas y de infraestructura existentes.

Se reemplazo el abordaje del desastre centrado en la respuesta por uno integral que
concibe al riesgo como una construccion social y un proceso continuo. De esta manera, la
cooperacion entre los departamentos municipales era necesaria para llevar a cabo esta
vision y la estructura del gobierno cambio y dio paso al “Sistema municipal de manejo
del riesgo”, dedicado a la gestion del riesgo bajo la participacion de todas las areas de
gobierno. Este nuevo disefio institucional para el manejo del riesgo se enfoca en un

abordaje transversal resaltando la importancia del problema.

Por otro lado, bajo una mirada de preservacion ecolégica se reconvirtieron partes
de la ciudad en reservas naturales con el objetivo de limitar el crecimiento de la ciudad
hacia el rio y mejorar la capacidad de absorcion y permeabilidad del suelo, incrementando
asi el bienestar de las comunidades. Ademas, se reordenaron algunas calles con el fin de

facilitar el drenaje del agua de lluvia y mitigar los efectos negativos de las inundaciones.

Asuncion

La cantidad y calidad de los recursos hidricos en la ciudad de Asuncion permitieron
al municipio modificar la manera en que la interactla y afronta agua, permitiéndoles pasar
del problema y la urgencia, a la solucion definitiva. A través de la construccion de una
barrera de proteccion a la cota +64 se evita la inundacion por rio, recurrente en los

Bafiados Norte y Sur, y facilita el espacio necesario para que su poblacion se reasente.
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La revision y redaccion del nuevo Plan de Ordenamiento Urbano de la ciudad de Asuncion

plantea una distribucion orientada a las cuencas.

La planificacion sectorial toma en cuenta las légicas de cuencas, y se vincula a
programas de caracter nacional en la misma direccion. Por otro lado, se ha logrado
introducir criterios en el disefio del espacio publico para reducir la vulnerabilidad frente a
lluvias a través de los niveles de permeabilizacion de suelos, manejo del agua y redes de
alcantarillado, entre otros. Mientras que, pensando en el crecimiento poblacional, han
preparado las redes de abastecimiento de agua para la demanda en toda la zona.

Colombia

En Medellin, Colombia, el proyecto de “Corredores verdes, Alcorques y Huertos”
a través de plantaciones de arboles urbanos y la creacion de huertos generéd una
continuidad ecoldgica entre varios espacios naturales. Con ello, se lograron restaurar los
cinturones azules y verdes, fomentando asi el movimiento de especies. Ademas, se logro
contribuir a laampliacion de la biodiversidad y a mejorar la calidad de vida de los habitantes.

La construccion del proyecto se realizo entre los afios 2016 al 2019.

Entre los beneficios comunes de esta obra se tiene la reduccion de riesgos de
desastres, mejora en la salud humana y calidad de aire, reduccion o captura de las emisiones
del Gas de Efecto Invernadero (GEI), beneficios sociales y bienestar, empleo y economia
verde. Como dato interesante, se encuentra la reduccion de al menos 2°C en las temperaturas
promedio, asi también la reduccion de cerca de 160.787 kg de CO2 al afio, 678 muertes
evitadas con relacion a problemas cardiacos y 75 personas de la localidad empleadas
pertenecientes a entornos mas desfavorecidos. El proyecto “Corredores verdes, Alcorques y
Huertos” plantea alternativas para la gestion de los riesgos respecto al aumento de las

temperaturas medias, olas de calor, lluvias intensas e inundaciones.

Seul
En Seul, Corea del Sur, el proyecto “Revitalizacion del arroyo Cheonggyecheon”
permitio darle un nuevo enfoque al arroyo Cheonggyecheon que se habia destinado para el

uso vial con pasos sobreelevados. Entre los afios 2002 al 2005, hizo que el centro de la ciudad
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cobrara nueva vida, mejorando el entorno urbano. Este proyecto condujo a darle vida verde

al centro de Seul, repotenciando los espacios publicos verdes en la ciudad.

Entre los beneficios comunes de esta obra se tiene la reduccion de riesgos de
desastres, salud humana y calidad de aire, acceso al agua a través de seguridad hidrica.
Asimismo, las limitaciones al trafico en el centro urbano permitieron una reduccion del 35%
de la contaminacion atmosférica, el valor del suelo se incrementd entre 25% y 50% y mas
de 30.000 personas utilizan el parque fluvial cada fin de semana. Como dato interesante, se
tiene como beneficios en biodiversidad, la presencia de 6 km de corredores verdes, 400/h de

parques, registro de 25 especies de peces y catalogacion cerca de 308 especies vegetales.

El proyecto “Revitalizacion del arroyo Cheonggyecheon” tiene una gestion de los
riesgos climaticos interesante de los cuéles se destacan: la evolucion de las precipitaciones
medias y de lluvias intensas, tormentas e inundaciones. Asimismo, la disminucién de las

temperaturas medias y el efecto de isla y olas de calor.

Milan

En Europa es mandatorio que todas las ciudades incluyan las soluciones basadas en
la naturaleza para reducir los impactos del cambio y extremos climéticos. En Milan, Italia,
existe un Bosque Vertical que consiste en dos grandes torres residenciales cuyas alturas
flucttan entre 80 y 112 metros. La construccidn de estos edificios se realizo entre los afios
2007 al 2014. El objetivo de este proyecto fue el de transformar una zona abandonada en un
area para el desarrollo de negocios y viviendas en el marco de soluciones basadas en la

naturaleza.

Entre los beneficios comunes de esta obra se tiene la reduccién de riesgos, salud
humana, mejoramiento de la calidad del aire, reduccién y captura de las emisiones del GEI,
beneficios sociales y bienestar a través de empleo y economia verde. Como dato interesante,
se tiene como beneficios en biodiversidad, la presencia de 15.000 plantas y cobertura de

suelo, 800 arboles plantados y 5.000 arbustos sembrados.
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Percepcion de expertos sobre las mejores practicas en la gestion de riesgos ante
inundaciones

Entrevista 1
Andrea Molina cree que el ejercicio de poder vincular territorios y hogares puede

servir como base para estudiar esta el riesgo a inundaciones. Los tipos de riesgo a los que se
puede enfrentar las poblaciones, incluso en la costa, pueden ser diferentes y el riesgo de
inundaciones es el que esta méas presente. El censo es el marco muestral que permite ver
cuéles son las zonas con mayores riesgos. Asimismo, es importante revisar la informacion

de SGNR para que sea su complemento.

Entrevista 2

Juan Carlos Barragan, actual Coordinador Zonal 2 del SNGRE menciona que
existen los Sistemas de Alerta Temprana (SAT). Por ejemplo, en Japon se le avisa por su
celular en qué momento va a ocurrir un sismo, esto podria aplicarse en la costa ecuatoriana
para avisar temas de inundacion. Se activan los sistemas de alerta temprana con la
finalidad de poner a buen recaudo a todas las familias, pero si no hay interés en la
comunidad en conocer estos sistemas y saber como funcionan, lamentablemente
seguiremos teniendo en las estadisticas personas fallecidas y damnificadas.

Asimismo, los planes de gestion de riesgos son Utiles pero perfectible, deben
ponerse en marcha mediante ejercicios de simulacion donde, con situaciones hipotéticas, se
exponen los peores escenarios Yy las autoridades aplican los lineamientos que estén alli a fin
de organizarse, tomar decisiones y de proceder en la atencion de un desastre especifico en
el tema de inundaciones. Asimismo, se deben ajustar las proyecciones de acuerdo con las
inundaciones en el tiempo. Esto va a permitir trabajar sobre los niveles que alcancen las

inundaciones y que la ciudadania sepa como deben responder frente a esta situacion.

Un caso de ejemplo es el desarrollado en Portoviejo en donde se realizo el proyecto
“Parque Ecologico Las Vegas” debido a que la crecida del rio afectaba a las viviendas del
sector. EI GAD Municipal de Portoviejo, generé las ordenanzas y un programa de
sensibilizacion de la poblacion para reubicarlos en zonas de no riesgo. En el lugar en que
se realizoé el retiro de las viviendas se construy6 un parque con la precaucion de que los
rios crecen en época invernal. Con esto se busco la seguridad de las personas minimizando
el impacto no solo temporal con la destruccion de una casa sino también el mitigar las

pérdidas de vidas humanas.
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Entrevista 3
Mercy Borbor, considera que si bien es cierto las inundaciones se deben al cambio

climatico, existe una debilidad en los sistemas humanos y politicos que tiene que ver con la
planificacion de territorio, la cual debe estar articulada con la realidad del cambio climatico.
Sin embargo, en la actualidad se cuenta con una Politica Publica que no enlaza los planes de
ordenamiento territorial, planificacion y cambio climético lo que hace recurrente que cada
vez vamos a tener fendmenos de inundaciones mas intensos y frecuentes y sino reconocemaos
esto, mirandolo a un futuro inmediato, vamos a aumentar nuestro riesgo y con esto

aumentara también la vulnerabilidad que afectara a los més débiles.

De las experiencias y buenas practicas generadas en otros paises que puedan ser
aplicados en nuestro pais, se debe considerar la necesidad de un verdadero ordenamiento
territorial y tratar de recuperar aquellos ecosistemas resilientes como los bosques urbanos
(no palmeras), arborizacion, manglares (mantenerlos y protegerlos), bosques secos. Esto
permitira que las aguas se queden en estos lugares y no bajen a la ciudad, ocasionando

inundaciones, aplicar soluciones basadas en la naturaleza, una alternativa a la obra gris.

Respecto a soluciones basadas en la naturaleza, la ciudad de New York es un punto
de referencia. Después de lo ocurrido con el Huracéan Sandy, esta ciudad cambio totalmente
su paradigma de como se organizaba la ciudad y ahora son lideres en el mundo en jardines
de lluvia, arborizaciones, zonas de retencion para generar zonas de desahogo para drenar el
agua y esto puede ser repetido en nuestro pais. Sin embargo, el proceso de compras publicas
disefiadas para los municipios y gobiernos locales no esta preparado para este tipo de
soluciones, pues se esta acostumbrado a la obra gris y no a las soluciones basadas en la

naturaleza.

Por otro lado, es importante la articulacion intersectorial, donde la Direccion de
Riesgos y la Direccion Ambiental de un Municipio, trabajen transversalmente con las otras
Direcciones. Diferentes ciudades latinoamericanas ya trabajan de esta manera, realizando
acciones combinadas con planes llamados de adaptacion y mitigacion o de accion y
resiliencia donde integran la adaptacion, mitigaciones y seguridad de sus comunidades. Un

ultimo ejemplo del que se puede aprender como buena préctica, es la necesidad de trabajar

43



sobre el conocimiento cientifico, es importante incluir en el desarrollo de las Politicas
Publicas a la Academia. Generar alianzas estratégicas que apoyan a los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS) en conjunto con la colaboracion de expertos locales y la

Academia.

4.3 Alternativas de accion
A partir de los resultados obtenidos del diagndstico del riesgo a inundaciones que

enfrentan los hogares en pobreza del litoral ecuatoriano y de la revision de las mejores
practicas respecto a la gestion de riesgos, se construye una propuesta de alternativas de
acciones que tengan impacto en la mejora de la resiliencia y la sostenibilidad.

De acuerdo con la Secretaria de Planificacion (2022) la formulacion de alternativas
implica el planteamiento de distintos cursos de accion, con el objetivo de aprovechar una
oportunidad de desarrollo o dar solucién a un problema. Para la consecucion de estas

alternativas de accion se debe considerar:

e Las acciones de solucién a ejecutar.
e Participacion de los actores relacionados.
e Vinculacion con los derechos constitucionales.

e Resultados de seguimiento y evaluacion relativos a la problematica identificada.

Las recomendaciones de acciones para mitigar el riesgo a inundaciones buscan incrementar
la resiliencia y la sostenibilidad en el marco de trabajo de “Sendai para la Reduccion de
Riesgo de Desastres (RRD) 2015-2030” a un nivel local. Con ello se pretende mejorar el
entendimiento de los gobiernos locales en la gestidn de riesgos, y su capacidad para

enfrentarlo.
Tabla 4.9 — Alternativas de accidn para la gestion de riesgos a inundaciones

Accion Actores Normativa Resultados

esperados

Planificacion | -Secretaria Nacional - Constitucion de la  Implementacién de
Territorial con | de Planificacion Republica del la gestion del riesgo
enfoque de gestion Ecuador de inundaciones en

la planificacion y
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de riesgos a

inundaciones

Manejo de recursos
Hidricos

Preservacion

ecologica

-Servicio Nacional
de Gestion de
Riesgos y

Emergencias

-Gobiernos
Auténomos
Descentralizados
(GAD)

-Academia
-Comunidades

-Gobiernos
Auténomos
Descentralizados
(GAD)

-Academia

-Comunidades

-Gobiernos
Autonomos
Descentralizados
(GAD)

-Academia

-Comunidades

-Ley Organica de
Ordenamiento
Territorial, Uso y
Gestion de Suelo
(LOOTUGS)

-Cédigo Orgénico
de Organizacion
Territorial,
Autonomiay
Descentralizacion
(COOTAD)

-Constitucion de la
Republica del

Ecuador

-Cddigo Organico
de Organizacién
Territorial,
Autonomiay
Descentralizacion
(COOTAD)

-Constitucion de la
Republica del
Ecuador

Cddigo Organico de

Organizacion
Territorial,
Autonomiay
Descentralizacion
(COOTAD)

ordenamiento
territorial de los
GAD con una alta
susceptibilidad a

inundaciones.

Planteamiento de
soluciones de
mejoras en cuanto
al manejo del
recurso hidrico
adaptado a las
caracteristicas

locales.

Utilizar un enfoque
de servicios
ecosistémicos como
marco de referencia
para la ecologia
urbanay evaluar la
resiliencia
ambiental de una

poblacién.
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-Cédigo Orgénico
de Planificacion y

Finanzas Publicas

Fuente: Elaborado por autores

Planificacidn Territorial con enfoque de gestion de riesgos a inundaciones

La gestion del riesgo a inundaciones debe integrarse en la planificacion territorial
de cada municipio que, de acuerdo con la evaluacidn de riesgo de desastres, tenga una alta
susceptibilidad a inundaciones. Con un analisis de sus caracteristicas, ordenar el territorio
apropiadamente, evitando la generacion de nuevos riesgos y mitigar las pérdidas y dafios
causados por las inundaciones, poniendo como eje transversal a las poblaciones mas

vulnerables ya que son estas las que tienden a estar mas expuestas a estos riesgos.

A través del control de las condiciones de riesgo existentes mediante la articulacion
entre el Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias, con el soporte para
materializar la incorporacién de la gestion de riesgos en sus procesos municipales.
Asimismo, se debe integrar a la academia a través del desarrollo de investigaciones y
estudios de las mejores practicas en cuanto a la gestion de inundaciones adaptadas a las
condiciones particulares de cada sector, teniendo siempre como eje transversal al
ciudadano. Sino se incentiva la participacion de la comunidad, las estrategias desarrolladas

no podran ser implementadas a cabalidad.

Manejo de Recursos Hidricos

Las ciudades del litoral ecuatoriano deben entender, interpretar y planificar
situando al manejo del agua en el centro. La articulacién de toda la planificacién y
programacion del territorio debe partir bajo la l6gica de los recursos hidricos con los que
cuenta, puesto que debe pasarse de una accion reactiva frente a inundaciones a una

preventiva.

Las barreras de proteccidn en las riberas de los rios, puede evitar las inundaciones
que se producen por las crecidas de los rios. Asimismo, es importante la reubicacion de

aquellas familias que ubican sus viviendas cerca de estos Por otro lado, las ciudades con
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presencia de cuencas deben coordinar y garantizar que la distribucion de las distintas areas
urbanisticas de consolidacion, de reconversion y no urbanizable, se distribuyan

adecuadamente.

Preservacion ecoldgica

El consumo excesivo, la contaminacion por la actividad humana y el cambio
climatico afectan la biocapacidad, la biodiversidad y la calidad ambiental de una region.
Estos impactos, a su vez, cambian los ecosistemas, exponiendo potencialmente a una
ciudad a factores naturales y peligros ambientales y exacerbando sus vulnerabilidades
sociales. Para salvaguardar los medios de subsistencia de las generaciones actuales y
futuras, asi como el bienestar fisico y mental de todos los ciudadanos, se busca adoptar un
enfoque de servicios ecosistémicos como marco de referencia para analizar la ecologia

urbana y evaluar la resiliencia ambiental de una ciudad.

Siguiendo este enfoque, el elemento “Ecologia” estudia la gestion de los servicios
ecosistémicos de una ciudad, su patrén de consumo y produccién, la preservacion de las
areas naturales y la biodiversidad en conjunto con los niveles de contaminacion. El uso del
espacio publico con Soluciones basadas en la Naturaleza aplicando infraestructura verde,
zonas de retencion de inundaciones e incorporando al paisaje urbano permitiran reducir las

islas de calor, generando bienestar fisico y mental a la poblacion.

Priorizacion de alternativas

Las alternativas propuestas se priorizaron de acuerdo con su capacidad para
ejecutar acciones que permitan alcanzar el desarrollo o dar respuesta a la problematica
existente de manera eficiente. Para este ejercicio se realizé un analisis de viabilidad
politica e institucional en linea con su capacidad redistributiva para la reduccion de

brechas.
Para ello, se realiz6 un analisis del Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2021-2025

“Creando Oportunidades”, principal norma politica y administrativa que dicta las

directrices para la construccion y aplicacion de la politica publica junto a su Estrategia
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Territorial Nacional (ETN). Este altimo instrumento ofrece los lineamientos para que la
politica pablica llegue al territorio de forma eficiente. Ademaés, implica la alineacion,
coordinacion y priorizacién de instrumentos para la planificacion territorial, desde una
programacion del Ejecutivo junto a los GAD, con un enfoque integral y de

complementariedad.

La Estrategia Territorial Nacional parte del reconocimiento de la gestion de riesgos
como un elemento estructurante a asentamientos humanos, unidades territoriales, y la
conectividad (Secretaria Nacional de Planificacion, 2021). En este sentido, las alternativas
de accidn se priorizan e integran de acuerdo con su correspondencia a las estrategias y
directrices de la ETN 2021-2025 definidas para la politica de gestidn de riesgos en el PND
2021-2025 (ver Anexo 3).

Tabla 4.10 — Priorizacion de las alternativas de accion para la gestion de riesgos a

inundaciones

Accion Lineamientos de la ETN 2021-2025

1. Planificacién Territorial con enfoque de | B6; D3; F9; G3; G6; G10; G11.

gestién de riesgos a inundaciones
2. Preservacion ecolégica | B6; D3; F9; G6.

3. Manejo de recursos Hidricos | D3; G6.

Fuente: Elaborado por autores

Las directrices de la ETN a través de sus lineamientos constituyen los grandes
contenidos programaticos del PND en el territorio, con ellos se busca que las
intervenciones locales, sectoriales e intersectoriales se focalicen de acuerdo con las
problematicas existentes. Ademas, permite que los actores involucrados planteen
soluciones enfocadas a la reduccion de riesgos de desastres y atencion oportuna a

emergencias.
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CAPITULO V: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 Conclusiones

Ecuador es un pais afectado por amenazas naturales debido a su posicion
geografica. EI fendbmeno hidrometeoroldgico constituye una de las amenazas que mas
desastres ha causado en los Ultimos afos, ocasionando desequilibrios muy graves en el
campo social, econdmico y ambiental. A pesar de contar con una estructura legal e
institucional que garantiza la proteccion 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, los hogares que se encuentran en una situacion de vulnerabilidad

son los més afectados, pues ven mermadas su capacidad de resiliencia.

Del diagndstico realizado sobre este fenGmeno en la costa ecuatoriana a través de
entrevistas a expertos, podemos concluir que no existe una planificacion territorial acorde a
las necesidades que impone el desarrollo. No se incorporan los componentes expuestos de
vulnerabilidad: la exposicion, la sensibilidad y la capacidad de respuesta. Asimismo, la
politica publica en territorio no le otorga a la academia un rol mas protagénico en el
diagndstico o solucidn de problemas, haciendo que se repitan los mismos errores del pasado.
Las lluvias y las mareas no han sido consideradas para los disefios de las ciudades costeras,
abriendo puertas de alta vulnerabilidad en sus diferentes zonas o sectores.

El ICVS permitio agrupar en 4 factores las principales caracteristicas de
vulnerabilidad: i) nivel socioenémico, ii)estructura por edades, iii) estructura familiar y iv)
condicidn laboral. Estas variables hacen referencia a la baja capacidad econémica para hacer
frente a las pérdidas ocasionadas por un desastre, los grupos demograficos mas vulnerable y
la estructura familiar que limita las capacidades de amortiguacién y recuperacion tras un
desastre. Por otro lado, aun cuando la revision de la literatura nos advierte que los hogares
en condicion de pobreza presentan una mayor vulnerabilidad ante el riesgo de inundaciones,

esto no se pudo comprobar con la disponibilidad de datos para este estudio.

Las mejores practicas en cuanto a la gestion de riesgo a inundaciones establecen
que la mejor forma de crear resiliencia en las poblaciones localizadas en zonas susceptibles
a inundaciones es ser conscientes del riesgo y planificar en funcién de este. Asimismo, es

imperativo la participacion de la academia en el desarrollo de las politicas publicas, pues
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con ello se permite generar alianzas estratégicas que apoyan a los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). Importante, construir un verdadero ordenamiento territorial y tratar de
recuperar aquellos ecosistemas resilientes como los bosques urbanos, arborizacion,
manglares (mantenerlos y protegerlos), bosques secos, entre otros. Por otro lado, la
construccion de resiliencia se logra con el entendimiento del riesgo climético que enfrentan
las poblaciones vulnerables y la articulacion de la comunidad con los distintos niveles de

gobierno.

Finalmente, las alternativas de accidn que se proponen en este trabajo se
desarrollaron priorizando los contenidos programaticos en el territorio del PND 2021-
2025. En virtud de las cuales se focalizan intervenciones locales, sectoriales e
intersectoriales de acuerdo con las problematicas y demandas existentes. De esta manera,
se priorizaron tres alternativas de accion, i) Planificacion Territorial con enfoque de
gestion de riesgos a inundaciones, con una correspondencia a 6 lineamientos territoriales,
busca una implementacion de la gestion del riesgo de inundaciones en la planificacién y
ordenamiento territorial de los GAD municipales con una alta susceptibilidad a
inundaciones. La segunda alternativa, ii) preservacion ecoldgica, con una correspondencia
a 4 lineamientos territoriales, promueve la adaptacion al cambio climatico y los eventos
meteoroldgicos extremos para generar resiliencia en las comunidades. Mientras que, la
ultima alternativa, manejo de recursos hidricos, con una correspondencia a 2 lineamientos
territoriales, propone el planteamiento de soluciones de mejoras en el manejo de los
recursos hidricos con los que cuentan los territorios, convirtiendo el problema inmediato en

una solucion definitiva a futuro.
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5.2 Recomendaciones

Gracias a la disponibilidad de informacion socioecondémica y sociodemografica a
nivel de hogares conformados por nucleos familiares y la determinacion de zonas
susceptibles a inundaciones se puede contar con instrumentos de diagndstico de la
vulnerabilidad ante este tipo de riesgos naturales. Esto puede ser utilizado por los
gobiernos locales que, junto a la academia y la comunidad desarrollen de forma
satisfactoria, soluciones basadas en la naturaleza que se adapten a sus necesidades locales,

fortaleciendo la gobernanza institucional para la resiliencia.

Para fortalecer la gestién de riesgos a inundaciones se debe partir de la
identificacion de las poblaciones méas vulnerables, generar una difusién adecuada de
informacidn y coordinar las acciones pertinentes con los actores involucrados, a fin de
prevenir, enfrentar y mitigar el riesgo. Esto conlleva a plantear medidas de prevencion,
reduccion, preparacion y atencion de desastres desde un enfoque de cambio climético,

factor impulsor de la innovacion para generar resiliencia climatica a largo plazo.

La utilizacién de mecanismos de focalizacion de programas sociales puede
explorarse como herramienta para prepararse y responder ante la vulnerabilidad climética y
ante desastres. Para ello es necesaria la interoperabilidad de esta informacion con la
Secretaria Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, potenciando asi la efectividad de
los sistemas de alerta temprana. Con ello se lograra identificar a los beneficiarios en riesgo

de pérdidas inducidas por el climay responder a los desastres de mayor ocurrencia.
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11.

12.

13.

14.

ANEXO 1: Bateria de preguntas de entrevista semiestructurada

¢Cémo describiria la situacion global que enfrentamos en el &mbito de las
inundaciones?

¢Considera que actualmente se investiga lo suficiente en materia de inundacion?
¢Porque?

¢ Qué desafios enfrentan el mundo en materia de inundaciones?

¢Consideraria que las inundaciones son el principal riesgo natural al que enfrentan
los paises?

¢Cual seria la férmula ideal que nos permita estar preparados ante inundaciones?
¢ Cuales fueron las mejoras de los Gltimos 25 afios para responder a las
inundaciones y que han permitido replicarse de buena manera en el mundo?

¢Qué similitudes encuentra entre paises y sus diferentes realidades en materia de
inundaciones?

¢ QuEé crees que se necesita para mejorar el manejo de inundaciones especialmente
en los paises de riqueza mediana y baja? ;Qué aporte deberian entregar los paises
de riqueza alta?

¢Cual es el papel del cambio climético en el mundo frente a este fenbmeno?
¢Considera usted que existe una relacion entre la evolucion urbanistica y el
incremento de las inundaciones? ;Porqué?

¢Considera usted que el mundo esta preparado en materia de prevencion para tener
una respuesta correcta frente al fendmeno de inundacion? ;Porqué?

¢Consideraria usted que una politica desacertada, en este campo, es mas peligrosa
que el cambio climético? ;Porqué?

¢Considera usted que actualmente los planes de gestién de riesgo en temas de
inundacion son una herramienta béasica efectiva? ;Porqué?

¢ Cuéles considera usted serian consideradas como buenas experiencias que desde la
realidad de nuestro pais pueden ser utilizadas para el control y mitigacion de este

fendbmeno?
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ANEXO 2: Definiciones de los componentes de la vulnerabilidad

La exposicién a desastres naturales, segun el Marco de Sendai para la Reduccién
del Riesgo de Desastres donde se utiliza esta visién de maltiples de amenazas: inundacion,
calor, deslizamiento, epidemias, etc. Respecto al tema de la amenaza de inundacion debemos
revisar la planificacion de territorio, donde los sistemas de drenaje natural se han
impermeabilizados y esto genera un efecto e impacto grande que no se cuantifica en termino
de datos, con el pasar del tiempo esto se hace cronico. Los modelos validados lo afirman,
pues pareciera que la cantidad de lluvia ha bajado, pero lo real es que esa lluvia ya no baja

en pocos dias, con la rapidez que antes en afios anteriores se tenia.

Respecto a la sensibilidad, seguin el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo
de Desastres, la sensibilidad es todo aquello en que la persona esta unida intrinsicamente a
ella: edad, sexo, y su condicion en caso de ser discapacidad, etc. No es lo mismo en un riesgo
actuar sobre un nifio, anciano o discapacitado. Existe también la comorbilidad, todo aquello
que me hace mas sensible: diabético, la capacidad de moverme, VIH., etc. Existe también
las condiciones de las viviendas y los servicios basicos que la ciudad presta, el tema de
accesos a sus viviendas a través de las vias. Actualmente existen soluciones en el mundo
basados en la naturaleza que deberian incorporarse en el pais. Estas soluciones invitan a que
la misma naturaleza absorba todo lo que pueda ser provocado por el cambio climético. El
40% de la poblacion en Duran no cuenta con los servicios basicos.

Respecto a la capacidad de respuesta, se puede indicar como primera variable de
respuesta que mientras mas educacioén, los niveles de pobreza van a disminuir; mientras
menos educacion sera menor mi capacidad de respuesta. La gobernanza es otra variable de
respuesta, la gobernanza de mi sistema alrededor, desde mi casa, desde mi barrio, como esta

la seguridad en el barrio, la tecnologia, para poder responder en términos de prevencion.
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ANEXO 3: Alineacidon de directrices y lineamientos territoriales con la politica de
Gestion de Riesgos en el PND 2021-2025

Eje Seguridad Integral

Obijetivo 9. Garantizar la seguridad ciudadana, orden publico y gestion de riesgos

Politica 9.3 Impulsar la reduccion de riesgos de desastres y atencion oportuna a emergencias ante

amenazas naturales o antropicas en todos los sectores y niveles territoriales.
Directriz 1: Soporte territorial para la garantia de derechos

B. Fortalecimiento de la gestidn y uso sostenible del suelo para la mejora del habitat y las
condiciones de vida.

B6. Garantizar que en el proceso de clasificacion y subclasificacion del suelo se incorpore de
manera transversal la gestion de riesgos, asi como variables de conservacién ambiental.

B9. Reducir la vulnerabilidad ambiental de los asentamientos humanos en el Espacio Marino
Costero

Directriz 2: Gestion del Territorio para la Transicion Ecolégica

D. Educacidn para el cambio de estilos de vida

D2. Promover estandares de construccion seguros que implementen mejoras de eficiencia en el
uso de la energia.

D3. Impulsar modelos productivos y urbanisticos que promuevan la adaptacion al cambio
climatico y los eventos meteoroldgicos extremos.

E. Actividad econdmica sostenible

E1. Mejorar e impulsar el conocimiento del riesgo de desastres en todo el pais, con la
participacion de la academia e instituciones técnico-cientificas, para la toma de decisiones que
promuevan un desarrollo sostenible.

E2. Establecer incentivos que disminuyan la expansion urbana, con la finalidad de proteger las
superficies con vocacion agropecuaria, evitar la afectacion de ecosistemas no protegidos y
coadyuvar a la gestion integral de riesgos previniendo la ocupacion de espacios altamente
expuestos.

F. Acciones para mitigar afectaciones al ambiente

F9. Fortalecer la resiliencia ante los efectos del cambio climético y los eventos adversos de la
naturaleza.
G. Gobernanza para la sostenibilidad

G3. Incluir la variable de gestion de riesgos de desastres en todos los niveles de accion en el
territorio.

G6. Desarrollar planes de contingencia para enfrentar los efectos de las variaciones en el nivel
del mar, ocasionadas por el cambio climatico.

G9. Promover la investigacion cientifica y la transferencia de conocimiento que permitan la
generacion de oportunidades de empleo en funcion del potencial del territorio.

G10. Desarrollar e implementar sistemas de alerta para gestionar los riesgos de desastre en todos

los niveles territoriales.

G11. Incorporar en el ordenamiento del territorio medidas para la implementacion de programas

de relocalizacion y reubicacion de asentamientos humanos en zonas de riesgo no mitigable.
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