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Resumen

Este articulo analiza la capacidad de respuesta del gobierno del Ecuador ante la emergen-
cia producida por el terremoto del 16 de abril de 2016. A partir de una investigacion de
caracter cualitativo explicativo, se estudia el desempefio de las organizaciones publicas
del gobierno central para atender emergencias de alta complejidad. Dado que el pais
se encuentra en una zona tectonica complicada, la posibilidad de ocurrencia de hechos
como el que motiva este estudio es alta. Es deber de todos los niveles de gobierno desa-
rrollar estrategias para enfrentar situaciones de emergencia. De acuerdo con la literatura,
la prevencion y la preparacion anticipada del Ejecutivo y otros actores es la mejor he-
rramienta para hacer frente a los desafios que generan dichas situaciones. Para ello, es
necesario desarrollar las capacidades organizacionales de respuesta de todos los sectores
de politica publica que deben participar activamente en la gestion de una emergencia. El
estudio identifica focos de mejora en el disefio organizacional, de asignacion de roles y
responsabilidades de las diferentes organizaciones publicas involucradas.

Palabras clave: administracion pablica, gobierno central, institucionalizacion, prevencion de

desastres, sismos.

JEL: H1 Estructura y ambito del sector publico.

Abtract

This article analyzes the response capacity of the Ecuadorian government facing the
emergency produced by the earthquake on April 16, 2016. Based on a qualitative and
explanatory research, the performance of public organizations from the central govern-
ment to attend emergency situations is studied. High complexity. Given that the country
is located in a complicated tectonic zone, the possibility of occurrence of events such as
the one that motivates this study is high. It is the duty of all levels of the government to
develop strategies to face emergency situations. According to the literature, the preven-
tion and advance preparation of the Executive and other actors is the best tool to face
these situation challenges. For this, it is necessary to develop the organizational response
capacities of all the public policy sectors that must actively participate in an emergen-
cy management, which includes a wide range of government action sectors. The study
identifies sources of improvement in the organizational design, assignment of roles and
responsibilities of the different public organizations involved; Improvements are also
suggested in the design of protocols and procedures, as well as in the prevention and
respo

Keywords: public administration, central government, institutionalization, disaster prevention,

earthquakes.

JEL: H1 Structure and scope of government.
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Resumo

Este artigo analisa a capacidade de resposta do governo do Equador frente a emergéncia
produzida pelo terremoto de 16 de abril de 2016. A partir de uma pesquisa de carater
qualitativo-explicativo, estuda-se o desempenho das organizagdes publicas do governo
central para atender emergéncias de alta complexidade. Dado que o pais se encontra em
uma zona técnica complicada, a possibilidade de ocorréncia de fatos como o que motiva
este estudo ¢ alta. E dever de todos os niveis do governo desenvolver estratégias para
enfrentar situagdes de emergéncia. De acordo com a literatura, a previsdo e preparagao
antecipada do Executivo e de outros atores ¢ a melhor ferramenta para enfrentar os desa-
fios que gerados por tais situagdes. Para tanto, ¢ necessario desenvolver as capacidades
organizacionais de resposta de todos os setores de politica publica que devem participar
ativamente na gestdo de uma emergéncia, o que inclui um amplo leque de setores de agao
governamental. O estudo identifica focos de melhoria no desenho organizacional, de de-
signagd@o de papéis e responsabilidades das diferentes organizagdes publicas envolvidas,
além de sugerir melhorias no desenho de protocolos e procedimentos, assim como nos
mecanismos de prevencdo e resposta frente a situagcdes de emergéncia ou desastre.

Palavras-chave: administragio publica, governo central, institucionalizagdo, prevengao de de-
sastres, sismos.

JEL: H1 Estrutura e abrangéncia do setor ptblico.

Introduccion

las 18h58 del 16 de abril de 2016, Ecuador sufrié un terremoto de

magnitud 7,8 Mw en la escala Richter a 20 km de profundidad. El

movimiento telurico se prolongd por 75 segundos. Durante los dias
posteriores al hecho, se registraron seis réplicas de magnitud de entre 6,0 y
6,76 grados (EC SENPLADES 2016). Como resultado, fallecieron 661 per-
sonas, 6274 resultaron heridas (EC Secretaria de Gestion de Riesgos 2016) y
un total de 430.000 fueron afectadas (350.000 requirieron ayuda humanitaria
y 80.000 fueron desplazadas por la pérdida o dafo de sus hogares) (ACNUR
2017), asi como la devastacion total o parcial de centros poblados como
Jama o Pedernales. La emergencia generé problemas de seguridad, salud,
falta de acceso a alimentos o servicios basicos en amplios sectores de la
poblacion de las provincias de Esmeraldas, Manabi, Santo Domingo de los
Tsachilas, Guayas, Los Rios y Santa Elena, que debieron ser atendidos por
las organizaciones del Estado local, provincial y nacional.
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El Ecuador estd ubicado en el punto de encuentro de las placas de Naz-
ca y Sudamérica, una de las zonas tectonicas mas complejas del mundo. La
ocurrencia de fendmenos naturales es usual en el pais. Entre 1982 y 2016 se
dieron ocho eventos que la literatura reconoce como catastroficos —por lo
inesperado y de gran afectacion— (Kapucu 2009). Estos eventos fueron inun-
daciones, erupciones volcanicas y terremotos que perjudicaron, en el menor
de los casos, a 128.000 personas (erupcion del volcan Tungurahua de 2002), y
en el peor, a mas de 700.000 (EI Nifio de 1982) (ACNUR 2017). En todos los
eventos, la poblacion pobre de las areas rurales y pequefios poblados resulto la
mas afectada (FAO 2008). Ante la constante de eventos naturales complejos,
el Estado deberia contar con un sistema de gestion integral de emergencias
que contenga las etapas basicas de preparacion social; gestion de la respuesta
organizacional, recursos e inventarios; respuesta inmediata, evaluacion situa-
cional, comando y control, y recuperacion y respuesta poscrisis (Wallace y De
Balogh 1985). Este estudio aporta con insumos para la mejora de este sistema.

El articulo analiza, en particular, la respuesta del gobierno nacional del
Ecuador ante la emergencia; observa cudles son los ambitos en los que la
respuesta dio resultados y en cual la respuesta no genero resultados o fueron
insuficientes. La investigacion incluyo entrevistas a interlocutores que repre-
sentaban al gobierno central, gobiernos locales, sociedad civil y organismos
de emergencia. Ademas, se incluy6 un analisis de fuentes secundarias para
comprender la forma en la que otros paises que han experimentado eventos
similares, reaccionaron.

Se parte del supuesto de que la respuesta del gobierno central fue eficaz
debido a los esfuerzos de consolidacion de sus organizaciones publicas, en
el marco de la politica de fortalecimiento institucional llevada a cabo por el
gobierno en el periodo 2007-2017.

Antecedentes y revision tedrico-conceptual

Los Estados requieren de una estrategia integral para responder a las
condiciones cambiantes del entorno (Banco Mundial 1997). Esta estrategia
requiere capacidad para acomodar sus facultades actuales y aumentar aque-
llas necesarias para enfrentar los problemas publicos, lo cual involucra la
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revitalizacion de las instituciones publicas. La gestion que la administracion
realiza sobre las lineas de accion gubernamental, ya sean de planificacion o
integracion de escenarios de gestion en una estrategia unificada y alineada,
puede facilitar el alineamiento estratégico gubernamental y eliminar la dis-
persion sobre las actividades que se deben desarrollar para la atencion de
desastres y emergencias (Baez Mancera 2013).

El gobierno ecuatoriano fue efectivo en crear un conjunto de nuevas ins-
tituciones estatales, aunque con un impacto practico heterogéneo (Bowen
2020). En particular, se identificaron dos esfuerzos relevantes por fortalecer
el sistema de gestion de emergencias, a través de la creacion de dos organi-
zaciones publicas complementarias entre ellas, contrario a lo sucedido en
otras experiencias, en las que la gestion de emergencias no formo parte del
encuadre principal del desarrollo institucional (Petak 1985).

Por un lado, el Servicio Integrado de Seguridad ECU 911 (ECU 911)
creado por Decreto Ejecutivo No. 988 en diciembre de 2011 (EC 2011) como
espacio de coordinacion de las organizaciones publicas que operan diferen-
tes procesos de la gestion de emergencias: salud publica, bomberos, Policia
Nacional, gestion de transito, entre otros; y por otro, la Secretaria Nacional
de Gestion de Riesgos que fue creada por Decreto Ejecutivo No. 42 en sep-
tiembre de 2009 (EC 2009) como organo de decision politica para la dis-
minuciéon de las vulnerabilidades de los territorios ante diferentes tipos de
riesgos naturales o antropicos, ayudaron a trascender la mirada del sistema,
mas alla de las instituciones tradicionales como son la policia o el departa-
mento de bomberos (Eburn 2017), asi como con un enfoque proactivo de la
accion pues, la forma correcta de gestion es la mitigacion de los riesgos y el
mejoramiento de las capacidades de respuesta.

La capacidad institucional para atender emergencias que pueda desarro-
llar la administracion publica, se puede explicar, entre otras razones, por la
prioridad politica que se le asigne a su gestion, la capacidad de negociacion
de los responsables de la politica publica, las condiciones econémicas y so-
ciales presentes y las capacidades especificas de cada nivel de gobierno (Ok
Choi 2004). En este caso, se infiere que la mejora institucional para la aten-
cion de emergencias fue importante. En la figura 1 se aprecia un incremento
del 2,01% en los presupuestos entre los periodos 2008-2012 y 2013-2017.
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Figura 1
Evolucion de los egresos permanentes por entidad (en millones de délares)
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Fuente: adaptado de Ministerio de Economia y Finanzas (2017).

La mejora de la capacidad de respuesta se explica también por la forma
en la que se han fortalecido otros sectores de gestion gubernamental vin-
culados con distintas fortalezas requeridas para atender los eventos catas-
troficos. Por ejemplo, la creacion del Ministerio de Electricidad y Energias
Renovables o los esfuerzos de fortalecimiento organizacional del sistema de
empresas publicas de generacion y distribucion eléctrica impulsados desde
2008 (Pazmifio 2020), hicieron posible que los servicios publicos, provistos
por estas empresas, tuvieran desempefios que permitieron a amplios sectores
afectados por el evento, que puedan recuperar el servicio en poco tiempo.

Como cualquier &mbito de la administracion publica donde existe mas
de una organizacién o mas de un nivel de gobierno involucrado en su ges-
tién, en el sector de la atencion de emergencias es visible la importancia de
los mecanismos de coordinacion entre organizaciones, entendidas como for-
mas de cooperacion mutua que se articulan para atender desastres modernos
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complejos y con gran potencial de impacto adverso (McEntire et al. 2002;
Henderson y Charbonneau 2016; Cadillo 2019). La atencion de estos even-
tos requiere autoridad compartida y procesos colaborativos (Waugh y Streib
2006) que trascienden las formas tradicionales de gestion de otros sectores
de la cosa publica ajenos a la gestion de riesgos.

Los modelos actuales de politica publica constituyen un sistema que in-
cluye comunidades resistentes, resilientes y sostenibles. En el ambito de la
gestion de riesgos, las politicas publicas deben contemplar acciones preven-
tivas y con un enfoque multidisciplinar (Beydoun et al. 2018; Nespeca et
al. 2020; Waugh y Streib 2006), puesto que la preparacion insuficiente y la
falta de articulacion puede incrementar la vulnerabilidad de las comunidades
(Weichselgartner 2001).

Se evidencia un incremento de los esfuerzos en las ciencias sociales por
analizar la problematica de la gestion de emergencias, enfocandose en el
analisis de la vulnerabilidad como elemento determinante en la causa de los
desastres o la configuracion de riesgos (Kapucu 2011; Lavell y Lavell 2020).
El aporte de este enfoque fue la incorporacion de la sociedad como elemento
activo y responsable en la formacidon de riesgos y su mitigacion, a traveés
de procesos econdmicos, sociales, politicos o ambientales (Gellert-de Pinto
2012) que incrementan o disminuyen el riesgo ante un desastre.

En los procesos actuales de planificacion para construir entornos urbanos
sostenibles se debe incorporar el analisis preventivo de las amenazas natura-
les y las variables de espacio y tiempo de los desastres con relacion a las si-
tuaciones ex ante, durante y ex post, y las acciones que se desprenden de cada
una, requiere de enfoques integrados o interdisciplinares (Ferrando 2003).

Finalmente, la gestion de emergencias es un sector de politica publica
altamente profesionalizado que incluye el desarrollo de capacidades como
el prondstico de inundaciones, evacuacion, gestion de incidentes, logistica,
refugios o la gestion de recursos antes del suceso (Weichselgartner 2001),
blisqueda y rescate, servicios médicos o recuperacion de la cotidianidad in-
mediatamente después del suceso (Waugh y Streib 2006). El sector debe
incluir, ademas: mitigacion de riesgos identificados, preparacion de la so-
ciedad ante desastres, actividades de busqueda y rescate, y recuperacion o
restauracion de servicios basicos.

Estudios de la Gestion 10, julio-diciembre de 2021. ISSN: 2550-6641; e-ISSN: 2661-6513 39



Cristian Castillo Pefiaherrera y Juan Santillan Berrones

Metodologia

Esta investigacion se sustenta en el método de estudio de caso con enfo-
que cualitativo explicativo (Castro Monge 2010). Recupera informacion de
entrevistas a interlocutores validos y de fuentes oficiales con el objetivo de
establecer las razones que motivaron el comportamiento de las organizacio-
nes del gobierno nacional que intervinieron en la gestion de respuesta ante la
emergencia; asi como también identificar lecciones aprendidas que puedan
mejorar el comportamiento futuro de las organizaciones publicas en casos
similares. Para obtener la informacion, se utilizaron las siguientes técnicas:

1. Revision en fuentes oficiales como reportes de resultados de la gestion
gubernamental de respuesta ante otros eventos (Terremotos de Peru,
2007, Chile, 2010, y el terremoto y tsunami de Japon, 2011) asi como
los manuales y protocolos de atencion a emergencia de la Oficina de
Coordinacion de Asuntos Humanitarios de las Naciones Unidas (OCHA,
por sus siglas en inglés); Guias 2015 del Grupo Asesor Internacional de
Operaciones de Busqueda y Rescate (INSARAG, por sus siglas en in-
glés). Ademas, se revisaron los protocolos de atencion de emergencia del
Banco Mundial y la Cruz Roja.

2. Entrevistas a doce autoridades y funcionarios del gobierno del periodo
de estudio que, por sus funciones lideraron las labores de respuesta; seis
autoridades de gobiernos locales de las zonas afectadas por el terremoto
que lideraron en sus territorios las labores de respuesta; cinco lideres
de organismos de rescate y emergencia que acudieron a realizar labores
de rescate, inmediatamente sucedido el evento; y cuatro miembros de la
sociedad civil que, de manera voluntaria, organizaron labores de rescate
y aprovisionamiento de los territorios que tuvieron mayores problemas.
La seleccion de los entrevistados se realizé con base en la posibilidad de

contacto e interés y deseo de compartir sus percepciones sobre el fenomeno
estudiado. El instrumento utilizado para todas las entrevistas fue una guia
semiestructurada de temas con variaciones en funcion del interlocutor. La
guia permitié entrevistas de hasta 60 minutos. La informacioén recopilada se
proceso6 en una matriz por eje tematico hasta obtener saturacion teorica (Lu-
quez de Camacho 2016), lo que permitié incrementar la fiabilidad de cada
criterio identificado.
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El analisis de la informacion se realizo a través de una linea temporal’
desde el minuto uno hasta la hora 120% después del suceso, que sirvié para
identificar hechos concretos a partir de los cuales se pudo identificar compor-
tamientos especificos de las organizaciones intervinientes.

Resultados
Otros eventos en la region

Para mejorar la comprension de la situacion estudiada, la investigacion
levanto informacion de otros sismos acontecidos en Sudamérica y los tiem-
pos que les tomod recuperar servicios basicos como energia o agua potable,
que se constituyen en sectores altamente vulnerables ante la ocurrencia de
eventos como el que se investiga.

De esta revision se encontré que la recuperacion de servicios basicos
como en el caso de la energia, tomo, tanto en el caso estudiado como en el del
terremoto de Chile de 2010, un lapso de diez dias hasta recuperar el servicio
en mas del 90 % de las areas urbanas afectadas (Rojas Hoppe y Diez Lorente
2013; OPS/OMS 2010). En el caso de la provision de agua potable, a los
organismos estatales ecuatorianos encargados les tomo diez dias recuperar la
provision total de servicio (PAHO 2016); y en el caso del terremoto del Peru,
en ese mismo lapso, la recuperacion del servicio de agua potable abarco el
80,1 % de las areas afectadas (PAHO 2007).

Normas internacionales para atencion
de emergencias ocasionadas por terremotos

La ONU, a través de la OCHA y de INSARAG, han elaborado guias que
sirven de referencia para quienes tienen la responsabilidad de tomar decisio-

1. Linea temporal se encuentra en el anexo: https://doi.org/10.6084/m9.figshare.13669034.v1.
2. Apartir del quinto dia, las autoridades consideraron superada la fase de emergencia y empeza-
ron las tareas de reconstruccion.
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nes politicas y administrativas, y que colaboran en el aseguramiento de asis-
tencia de calidad en las actividades de busqueda y rescate para salvar vidas
de forma inmediata a la ocurrencia de un desastre. Las normas se componen
de tres voliimenes: i) Politica de las Guias de INSARAG:; ii) Preparacion y
respuesta; y, iii) Guia de operaciones en el terreno (OCHA 2015).

Aunque se reconoce que la calidad de la asistencia ante situaciones de
emergencia mejora cuando se fortalecen las capacidades organizativas de
los actores locales (Sanderson y Ramalingam 2015); el fendmeno dejo en
evidencia que, aunque varios de los cuerpos de rescate del Ecuador contaban
con autonomia y entrenamiento, las tareas de rescate se vieron limitadas por
un desconocimiento general de las guias INSARAG y de las guias del Cen-
tro de Coordinacion de Operaciones en el sitio (OSOCC, por sus siglas en
inglés), salvo excepciones identificadas como en el caso de los Cuerpos de
Bomberos de Quito, Guayaquil y Cuenca.

Otro problema identificado fue que los requerimientos de equipos interna-
cionales de Blisqueda y Rescate Urbano (USAR, por sus siglas en inglés) no
respondieron a necesidades reales. La poca coordinacion institucional entre
la SGR y otras entidades gubernamentales dificulté la efectiva recepcion y
coordinacion de equipos de profesionales (SGR e INSARAG 2016). Las au-
toridades nacionales y algunos de los equipos internacionales que asistieron la
emergencia poseian limitado conocimiento del uso del OSOCC virtual® lo que
redujo la capacidad de identificacion y requerimiento de equipos USAR in-
ternacionales en estado de espera para asistir al evento. Esto ocasion6 que los
equipos que arribaron tuvieran capacidades operativas heterogéneas, lo que,
a su vez, provoco formas desorganizadas de trabajo, areas con sobrecarga de
ayuda logistica, en comparacion con otras y ayuda que no llego6 a otras zonas.

Analisis de la informacion recopilada

Los problemas se analizaron de acuerdo con estas variables: disefio orga-
nizacional, protocolos y procedimientos, y prevencion y respuesta.

3. https://vosocc.unocha.org: plataforma electronica para la coordinacion internacional de equi-
pos de respuesta.

42 Estudios de la Gestion 10, julio-diciembre de 2021. ISSN: 2550-6641; e-ISSN: 2661-6513



¢ Qué aprendimos del terremoto de abril de 20167 Respuesta del Gobierno ecuatoriano

El disefio organizacional es entendido como la estructura y las formas
de coordinacion (Rodriguez 2002; Ramio 1999) que se pueden identificar
para atender emergencias de gran envergadura. Esto permite identificar el
potencial de eficacia de la respuesta, pues esta limitada por la forma en la que
se dan los mecanismos de coordinacion (Mintzberg 2003) establecidos en el
sistema. En este caso, las organizaciones que conforman el Comité de Ope-
raciones de Emergencia (COE) en el nivel nacional son casi en su totalidad,
miembros del gobierno central. Este mecanismo de coordinacion varia segiin
el nivel territorial, como se explica en la tabla 1.

Tabla 1
Conformacion de plenarios del COE de acuerdo con el nivel activado

Plenario del CGR / COE Nacional Plenario del CGR / COE Cantonal
Preside el presidente de la Republica * Preside el Alcalde.
Ministros Coordinadores + Jefe politico.

* Representantes de ministerios presentes
en el canton.

* Representante de la Unidad de Gestién
de Riesgos municipal.

+ Empresas municipales.

+ Delegados de la SGR.
Secretaria de Gestion de Riesgos + Jefes de entidades de socorro (Bomberos,
Comisién de Transito, Cruz Roja).

Secretaria Técnica de Discapacidades (SETEDIS) | ¢ Delegados de la SETEDIS.

* Delegado de las Fuerzas Armadas (FF.
AA.) en el canton.

Ministros sectoriales, agencias nacionales
de trénsito, control minero y control de hidrocarburos

Ministro de Defensa Nacional (MIDENA)

Ministro del Interior * Delegado de la Policia Nacional

en el canton.
Presidente de Asociacién de Municipalidades * Representante cantonal de las Juntas
del Ecuador (AME) Parroquiales.
+ Coordinadores de las mesas técnicas
Otros a criterio del ente rector + Otros a criterio del Comité de Gestion
de Riesgos / COE Cantonal.

Fuente: SGR (2014).
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Cuando, por la dimensiéon de una emergencia, se decreta un estado de
excepcion que corresponde al nivel maximo de alerta por emergencia, el
COE se convoca por disposicion de la maxima autoridad de la SGR. En este
caso, sucedid que se activaron simultaneamente el Comité Nacional, el Co-
mité provincial de Manabi y el Comité cantonal de Manta; sin que existieran
enlaces entre cada nivel. Esto devino en actuaciones paralelas, superposicion
de acciones y toma de decisiones no coordinadas (Patifio 2016, entrevista
personal).

Si bien la conformacion del mecanismo de coordinacion en el Manual
de la SGR es taxativa, las formas de coordinacion no necesariamente lo son;
instituciones como las Fuerzas Armadas, el Ministerio de Inclusion Econo-
mica y Social (MIES), la SGR, la Secretaria Nacional del Agua (SENA-
GUA), o la Direccidon de Movilizacidon del Comando Conjunto de las Fuerzas
Armadas (DIRMOV) no coordinaron sus actuaciones con la rapidez reque-
rida. Por ejemplo, aunque se disponia la conformacion de mesas técnicas de
coordinacion, entraron en operacion con retrasos de hasta cuatro dias (Navas
2016, entrevista personal); otros ejemplos son la administracion del volun-
tariado que arribo al lugar del desastre con o sin invitacion, el manejo de la
cooperacion internacional o la remocidon de escombros (Patifio 2016, entre-
vista personal).

Finalmente, es importante sefalar que la literatura reconoce la relevan-
cia que tienen los niveles locales y comunitarios en la respuesta inmediata
(Schneider 2008; Jung, Song y Jun Park 2018). No obstante, en el caso ana-
lizado se encontré que, ante la magnitud del desastre, el presidente de la
Reptblica dispuso que los ministros del gobierno nacional actien como ul-
timos responsables en las ciudades en donde se habia concentrado el mayor
impacto del evento, por sobre las propias capacidades de los lideres locales.
Esto gener6 ruido entre los organismos proveedores de servicios y requiren-
tes porque el acceso a aprovisionamiento, en ocasiones, no se hizo con base
en informacion, sino sobre presion de las autoridades. Se puede inferir que
la magnitud del evento puso en evidencia vacios en el Manual de la SGR, lo
que llevo a algunas autoridades a inobservar, en ocasiones, los procedimien-
tos establecidos.

La segunda variable de analisis es la de protocolos y procedimientos.
En algunos casos, estos eran confusos; en otros, no existian al momento de
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terremoto. Por ejemplo, se identificé que no existian manuales de procedi-
miento que indiquen las tareas de comunicacion a cumplir, ni quiénes debian
ejecutarlas.

El Manual de la SGR disponia, de manera general, que el presidente
del COE notifique a la oficina de la Secretaria Nacional de Comunicacion
(SECOM) en la provincia para que un funcionario apoye el relacionamiento
con los medios (SGR 2014), no obstante, la SECOM no tenia manuales ante
situaciones de emergencia. De acuerdo con los entrevistados, esto provoco
retrasos cuando el vicepresidente de la Republica realizo las primeras com-
parecencias ante la prensa (Glas 2016, entrevista personal). A ese momento,
la SECOM no contaba con guiones de referencia para orientar la emision
(Barriga 2016, entrevista personal), ni con una guia de acciones previas a
realizar que dispusiera como debian enlazarse los medios de comunicacion
o establecer vocerias previamente entrenadas. Es importante notar que la
gestion de crisis puede mejorar cuando la ciudadania tiene acceso oportuno
a informacion confiable que permita conocer la dimension del evento, la
posibilidad de réplicas u otros eventos esperados (Moorthy, Benny y Gill
2018; UNESCO 2011) lo cual disminuye la ansiedad y la circulacion de
informacion erronea.

La experiencia puso en evidencia que el Manual de la SGR no tenia
respuestas estructuradas a eventos de gran envergadura como un terremoto.
Al respecto solo contenia indicaciones para los procesos de adquisiciones
en situacion de emergencia establecidos en la Ley de Contratacion Publica
vigente a la fecha del suceso y no hacia referencia a los roles y responsabili-
dades de los operadores para atender las diferentes aristas de los problemas
que se generan por este tipo de desastres. Otros problemas identificados so-
bre protocolos y procedimientos se indican en la tabla 2.

La ultima variable analizada fue la de prevencion y respuesta en la cual
se constato varias carencias de gestion que eran responsabilidad de la SGR.
Por ejemplo, no existian procedimientos generales para atender las primeras
6 a 72 horas; no se realizaron simulacros para probar la capacidad de res-
puesta gubernamental, ni el nimero suficiente de simulaciones teoricas; y
finalmente, varios directivos publicos no tuvieron entrenamiento suficiente
o recursos para responder ante una situacion como la descrita en este caso
(Duetias 2016, entrevista personal).
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Tabla 2

Analisis de responsabilidades, protocolos, procedimientos
por institucion y problemas identificados

Responsabilidad /

+ Actividades de apoyo a la Direccién
de Monitoreo de la SGR a los COE
provinciales.

Ministerio procedimiento segun Problema identificado
Manual de SGR
+ Declara estados de alerta. + Ausencia de protocolos y procedimien-
+ Evalta y da seguimiento tos.
g a decisiones del COE. + Falta de simulacros a nivel nacional
Gestion )
de Riesgos + Coordina llegada de ayuda. para testeo de respuesta gubernamen-

tal.
+ No asume coordinacion de inventario y
distribucién de ayuda internacional.

Comunicacion

+ Acompafia y asesora al delegado
del COE y SGR para informar a la
poblacién del estado de la situacion
de emergencia.

+ Ausencia de procedimientos y formatos
de comunicacion (lineas argumentales).

+ Activacion de equipos técnicos depen-
den de decision de actores.

+ Falta de procedimientos para la gestion
de recepcion, consolidacion, envio

Relaciones + Solicita y coordina con la SGR ; .
Exteriores la ayuda internacional necesaria. de donacmneg, tanto oficiales
como voluntarias.
+ Asistencia humanitaria de la SGR.
+ Ausencia de protocolos de gestion
+ Evallia dafios y andlisis de infraestructura privada.
Vivienda de las necesidades de vivienda + Metodologia de semaforizacion se
e infraestructura sanitaria. aplicd sobre la marcha (uso, arreglo,
demolicién de infraestructuras).
+ Apoya en logistica y seguridad. + No actuaron con celeridad, ni se ajus-
Defensa + Apoya acciones de seguridad taron a los procedimientos establecidos
e integridad de la poblacion. en el Manual de la SGR.
+ Informa y orienta a la poblacion
sobre sus derechos y vela + Ausencia de procedimientos especificos
Justicia por su cumplimiento para casos de emergencia en centros
en situaciones de albergue de rehabilitacion social.
o alojamiento temporal.
Fiscalia * No tiene procedimientos definidos para
General + No consta en el Manual de la SGR. | levantamiento de cadaveres en situacio-
del Estado nes de emergencias.

Elaboracion propia.
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Mejoras al sistema de atencion a emergencias

El disefio organizacional del sistema podria mejorarse. La evidencia su-
giere que resulta ineficaz manejar los asuntos de la gestion de riesgos como
un organismo de caracter politico (vale recordar que la Secretaria tenia rango
de ministerio). Estos asuntos parecen estar muy vinculados con los de la
politica de seguridad interior, y podrian ser mejor instrumentados a través de
organismos técnicos especializados. Varios entrevistados notaban la confu-
sidon que generaba la existencia de la SGR y del Sistema Integrado de Segu-
ridad ECU-911 (Maldonado 2016, entrevista personal) y sugerian un mejor
resultado si ambos organismos hubieran estado unificados.

Los datos obtenidos también apuntan hacia la necesidad de incorporar un
enfoque de gobernanza efectiva en la estructuracion del COE en todos sus ni-
veles. La capacidad de atender emergencias como un terremoto mejora cuan-
do participan actores locales y de otros sectores de la sociedad que alimentan
la informacion y mejoran la calidad de las decisiones (Levi-Faur 2012; Lein
et al. 2009). En este sentido, es muy importante que en este espacio de coor-
dinacion puedan participar actores sociales que aporten informacion técnica
y territorializada (Glas 2016, entrevista personal).

Existe una relacion estrecha entre la calidad de la respuesta ante la emer-
gencia y las capacidades locales creadas con anterioridad (McEntire et al.
2002). La evidencia sugiere que no todas las localidades tenian fortalecidas
estas capacidades. Los cuerpos de bomberos, por ejemplo, presentaron asi-
metrias muy marcadas, con competencias muy dispares en equipamiento o
personal. Esto es algo que los gobiernos locales no estaban preparados para
asumir, con excepcion de los gobiernos descentralizados de Quito, Guaya-
quil y Cuenca (Arroyo 2016, entrevista personal). Se puede colegir que el
modelo de gestion descentralizada de este servicio no resulto ser, necesaria-
mente, el mas adecuado, pues las asimetrias de presupuesto y gobernanza
son muy dispares.

La reduccion de futuras vulnerabilidades se encuentra vinculada con el
desarrollo de acciones tendientes a prevenir desastres posibles (Wright et al.
2020; McEntire et al. 2002; Herzog 2007). Este fenomeno fue particular-
mente agresivo con las edificaciones ya que mas de 10.506 construcciones en
areas urbanas y 8157 en areas rurales se vieron afectadas en diferente medida
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(EC SGR 2016). Por lo tanto, el sistema necesita incorporar protocolos de
gestion de la infraestructura privada que incluyan acreditacion de profesio-
nales para actividades de inspeccion de viviendas que puedan determinar
con rapidez si una infraestructura es habitable o no con el fin de acelerar el
retorno a la normalidad de los habitantes de las zonas afectadas, asi como
facilitar el abastecimiento y el control del orden ptblico.

Conclusiones

Las amenazas naturales, asi como sus consecuencias, no se pueden an-
ticipar ni controlar, y aunque el marco general de gestion de riesgos se ha
caracterizado por enfrentarlos de forma reactiva (Fontana y Barberis Rami
2017), la gestion de emergencias debe incluir el manejo anticipado e integral
de las redes de cooperacion entre niveles de gobierno y con organizaciones
de la sociedad civil, pues por si mismo, un solo nivel de gobierno no puede
atender todas las facetas de un evento catastrofico.

La investigacion puso de relieve que, ante eventos como un terremoto
de gran magnitud, los gobiernos presentan problemas para recuperar servi-
cios basicos importantes, algo que sucedid en Ecuador, Pert o Chile en sus
respectivos momentos. En el caso estudiado se puede sugerir que su capa-
cidad de respuesta fue consecuencia de las acciones de fortalecimiento or-
ganizacional de varios sectores del Ejecutivo, como el eléctrico, entre otros,
asi como a la construccioén de un sistema integral de gestion de riesgos y
emergencias, mediante reformas institucionales, econdmicas y técnicas que,
aunque positivo, no estuvo exento de falencias.

Este sistema deberia realizar cambios en su disefio organizacional y en la
forma de gestion operativa, para mejorar su integralidad, generando gober-
nanza plena y oportuna sobre la gestion del riesgo y emergencias para evitar
los traslapes y vacios identificados en la investigacion.

A lo largo del analisis, se identificaron problemas de disefio organizacio-
nal, asignacién de responsabilidades entre organizaciones publicas, disefio
de protocolos y procedimientos, y mecanismos no adecuados de prevencion
y respuesta.
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Finalmente, los gobiernos locales son fundamentales para afrontar desas-
tres relacionados con amenazas naturales y deben incrementarse los esfuer-
zos por fortalecer las capacidades que deben tener para enfrentar con mejores
resultados los desafios futuros. Se sugieren también mejoras en el disefio de
protocolos y procedimientos, asi como en los mecanismos de prevencion y
respuesta ante situaciones de emergencia o desastre.
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Este trabajo es parte del proyecto de investigacion: “Disefio organizativo
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