


el fenómeno de 

EDITORES 
Enrico Gasparri Carlo Tassara Margarita Velasco 

Con un ensayo y materiales relativos al huracán ,Mtch 
y a las políticas para la reconstrucción de América Central 

elaborados en el marco de iniciativas promovidas por 
VOICE-Voluntary Organizations in Cooperation in Emergencies 





el fenómeno de 



SEDEH - Secretaría de Estado de Desarrollo Humano 
SllSE - Sistema lntegrado de lndicadores Sociales del Ecuador 
Benalcázar 679 y Chile 
Quito, Ecuador 
Teléfono: (593-2) 286652 
Correo electrónico: siiseQsiise.gov.ec 
Página Web: www.siise.gov.ec 

CiSP - Comitato internazionale per lo Sviluppo dei Popoli 
Sede central en Italia 
Via Germanico, 198 - Int. 10 
001 92 Roma, Italia 
Correo electrónico: cisp.rorna@agora.stm.it 
Página Web: www.cisp-ngo.org 

ClSP - Comitato lnternazionale per lo Sviluppo dei Popoli 
Oficina principal en Ecuador 
Ernesto Noboa Caamaño 186 y Humboidt 
Quito, Ecuador 
Teléfono: (593-2) 235337 
Correo electrónico: cisp-ecuQuio.satnet.net 

Ediciones Abya - Yaia 
Av. 12 de octubre 1430 y Wilson 
Quito, Ecuador 
Teléfono: (593-2) 562633 - 506247 
Fax: (593-2) 506255 
Correo electrónico: editorialQabyayala.org 

El fenómeno de El Niño en el Ecuador 1997-1999 
Del desastre a la ~revención 

ClSP - Comitato lnternazionale per lo Sviluppo dei Popoli 
SEDEH - Secretaría de Estado de Desarrollo Humano 
SilSE - Sistema lntegrado de Indicadores Sociales del Ecuador 
Con el auspicio de ECHO - Departamento para la Ayuda Humanitaria de la Comunidad 
Europea 

Los análisis, opiniones y uso de la información en el presente documento no reflejan 
necesariamente la posición oficial de las instituciones antes mencionadas. 

La participación de la Secretaría de Estado de Desarrollo Humano se enmarca en el 
Proyecto "Sistema lntegrado de lndicadores Sociales del Ecuador - Segunda fasel'que la 
Secretaría realiza con el apoyo financiero no reembolsable del Banco Interamericano 
de Desarrollo (Convenio ATN/jF-6366-EC). 

Q 1999 SEDEH y ClSP 

Diseño de la portada y diagramación: GRAPHUS 
Producción editorial: Francisco Carrión E. (SIISE) y Carlo Tassara (CISP) 
Revisión editorial de la Segunda parte: Alejandra Adourn 
Impresión: Docutech - UPS, Quito, Ecuador 
ISBN: en trámite 



Presentación 

PRIMERA PARTE: E l  fenómeno de El  Niño 

El Niño y la Niña: una oscilación climática 
losé Luis Santos D. 
1. Aspectos climáticos del fenómeno de El Niño y La Niña 
2. E l  ENOS en el Ecuador 

Los aspectos geofísicos del fenómeno de El  Niño 
Héctor Ayón ló 

SECUNDA PARTE: E l  impacto de El Niño: crónica de un fenómeno anunciado 

Los efectos económicos y sociales de El Niño, 1997-1998 
Rob Vos, Margarita Velasco, Edgar De Labastida 
1. Introducción 
2. El impacto social del fenómeno de El Niño: ;qué medir y cómo? 
3. Estimación de los daños en el sector agrícola y la economía rural 
4. Pérdidas agrícolas y su impacto sobre el empleo y la pobreza rural 
5. El impacto sobre la salud: idesastre natural o desastre de las políticas 

de desarrollo? 
6. La acción para la emergencia y la reconstrucción: iqué se logró hacer? 
7. Observaciones finales 

Anexo 1 : La vulnerabilidad agrícola y diferencias 
entre los ingresos perdidos según este estudio y otras estimaciones 

Anexo 2: Tipologia de los 105 cantones afectados por El Niño de 1997-98 
según intervención prioritaria 

TERCERA PARTE: Del desastre a la prevención 

Prevención de desastres y prioridades operativas para enfrentarlos: 
reflexiones sobre El  Niño en América Latina 
Carlo Tassara 
1. Introducción 
2. Prevención vs. preparación 
3. El Niño en América Latina: principales efectos y acciones prioritarias 

para enfrentarlos o mitigarlos 
4. Oportunidades y condiciones a tener en cuenta en las acciones 

La ayuda humanitaria de la Unión Europea: 
una experiencia de trabajo sobre el terreno en el Ecuador 
Enrico Gasparri 
l .  Antecedentes y criterios para la identificación de los socios operativos 
2. Objetivos de las acciones realizadas 
3. Organización operativa y metodología de trabajo 
4. Resultados y logros 
5. Lecciones aprendidas 



E l  Niño: Un estudio de caso en materia de preparación para los desastres: 
Sugerencias de las ONC europeas para mejorar la preparación para 
los desastres (Bruselas, julio de 1998) 15t 
1. Introducción 1 51 
2. Propuestas de las ONG 152 

APÉNDICES: E l  huracán Mitch y la reconstrucción de América Central 157 

Análisis y prioridades operativas para enfrentar los efectos del huracán Mitch 
en materia de vivienda e infraestructura 159 
Carlo Tassara y Luigi Crando 
1. Introducción 159 
2. Características y evolución del huracán Mitch 160 
3. Identificación y ubicación de los principales efectos 1 64 
4. El Mitch: ;fuerza devastadora o catalizador de problemas estructurales? 167 
5. Conclusiones del Grupo de trabajo 173 
6. Algunas consideraciones sobre prevención y preparación 178 

Documento de Bruselas - Post Mitch: propuestas de las ONG europeas 
a la Cumbre de Estocolmo para la reconstrucción y el desarrollo 
de América Central (Bruselas, 21 de mayo de 1999) 
1. Introducción 
2. Recomendaciones generales para la formulación de políticas 

y modelos de desarrollo 
3. Temas específicos 

Declaración de las coordinaciones nacionales y redes regionales 
de la sociedad civil ante la reconstrucción y transformación 
de Centroamérica (Tegucigalpa, 22 de abril de 1999) 

Glosario de siglas 



¿Cómo construir una cultura de la prevencih en  un país en el cual los de- 
sastres naturales amenazan con convertirse en ocurrencias frecuentes en la 
vida de sus comunidades? 

Una cultura de prevención de desastres tiene por lo menos cuatro elemen- 
tos: primero, una población informada que ha interiorizado los riesgos y que 
sabe qué hacer y a quién recurrir antes y durante un suceso; segundo, una 
sociedad civil organizada con líderes y mecanismos para conducir los opera- 
tivos en el momento del desastre; tercero, metodologías para identificar y 
monitorear los riesgos según la vulnerabilidad de personas, edificaciones y p. 

aparato productivo que, a la vez, puedan servir para planificar e intervenir en 7 
los procesos de reconstrucción; y, finalmente, un claro compromiso del Esta- 
do y de la sociedad civil para enfrentar el riesgo de desastres con acciones 
eficientes. Se trata de aspectos que se entrelazan y refuerzan entre sí. 

La publicación que presentamos nos alerta sobre el hecho de que los impac- 
tos de los desastres no pueden sopesarse únicamente por el número de muer- 
tes que provocan, ni tampoco por el costo económico que implican. Esto es, 
los textos responden a uno de los elementos de la cultura de prevención: el 
desarrollo de criterios y metodologías para evaluar las vulnerabilidades de la 
población y la economía ante desastres naturales. El enfoque es novedoso: 
busca generar una nueva actitud frente a las amenazas que enfrenta nuestra 
población. 

Para el Ecuador, desarrollar una cultura de la prevención de los desastres es 
un imperativo. La presencia del fenómeno de El Niño está registrada desde 
épocas prehispánicas y continuará en el futuro. Es más, la conformación geo- 
lógica del territorio enfrenta al país a otros tipos de riesgos naturales. Desde 
octubre de 1998, por ejemplo, Quito vive en alerta por la amenaza de erup- 
ción del volcán Pichincha. La declaratoria de alerta, al igual que el último El 



Niño, ha contribuido a visibilizar el tema de la prevención de los desastres 
naturales y a promover la participación de los medios de comunicación, la 
defensa civil, las escuelas, colegios y otras instituciones ciudadanas. 

El volcán y el clima nos han desafiado a manejar un vocabulario nuevo: vul- 
nerabilidad de la población ante los potenciales desastres, capacidad para la 
movilización oportuna de los servicios públicos y de la población, organiza- 
ción diferenciada de la atención e n  el momento del desastre, reconstrucción 
o reparación frente a los efectos inmediatos y mediatos de los eventos natu- 
rales. Estos desafios implican el desarrollo de políticas de desastres que actúen 
integralmente tanto en las fases previas cuanto en las posteriores a los suce- 
sos.Tales políticas deben referirse, por un lado, al manejo de los espacios pú- 
blicos, del estado y de la sociedad civil y, por otro, al hecho de que los desas- 
tres dejan al descubierto las privaciones del subdesarrollo al golpear de ma- 
nera determinante a los más pobres. 

La necesidad de instrumentos que permitan guiar la respuesta a los desastres 
- se evidenció frente a la llegada de El Niño. Las instituciones públicas no con- 

8 taban con criterios y herramientas de información para diferenciar los diver- 
sos tipos de  riesgo: unos directamente ligados al desastre y otros propios de 
la situación socioeconómica imperante. La identificación de los diferentes 
grados de vulnerabilidad de la población potencialmente afectada es indis- 
pensable para priorizar y dirigir las intervenciones. En suma, la capacidad 
instalada de  los organismos de políticas adolecía de vacíos en cuanto a me- 
dir efectivamente los riesgos específicos para la producción agrícola, la in- 
fraestructura y la salud de la población. 

Por esta razón, el estudio central de  esta publicación, al plantearnos una me- 
todología que mide la vulnerabilidad de la población por su condición so- 
ciosanitaria o de acceso al sistema productivo, nos entrega un instrumento 
para la acción: acción previa para amainar el impacto en los más vulnerables, 
acción focalizada o universal para corregir -en la fase posterior- los desper- 
fectos esenciales del sistema y acción para reparar los impactos del desastre. 
La metodología que se nos plantea a propósito del fenómeno de El Niño cla- 
ramente coloca -como parte de la cultura de la prevención- la necesidad de 
evaluar los impactos posteriores: no  solamente aquellos inmediatos que el 
trabajo analiza, sino los que hasta hoy -más de un año más tarde-, todavía se 
hacen sentir en la costa ecuatoriana. 



La colaboración institucional que llevó a esta publicación se inició durante 
la emergencia. En 1998, el CISP y el Sistema Integrado de Indicadores So- 
ciales del Ecuador -SIISE (en aquel momento dependiente de la antigua Se- 
cretaria Técnica del Frente Social) auspiciaron un seminario técnico para 
analizar las opciones de intervención frente a los daños ocasionados por El 
Niño. La presente compilación recoge algunos de los trabajos presentados en 
esa discusión. La contribución del SIISE se emarcó en su participación en un 
estudio encargado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) al Ins- 
tituto de Estudios Sociales de los Países Bajos sobre el impacto económico y 
social del fenómeno. La investigación fue dirigida por el Dr. RobertVos,Vi- 
cerector del Instituto, y contó con la colaboración de dos investigadores na- 
cionales, Edgar De Labastida y Margarita Velasco, consultora del SIISE. Se 
trata, sin duda, del estudio que con mayor profundidad y rigurosidad ha ana- 
lizado el impacto del último episodio de El Niño en el país. Se trata también 
de un ejemplo de la utilidad analítica que tiene el SIISE como una herra- 
mienta pública para el estudio de las condiciones de vida de la población y 
para el diseño y evaluación de políticas para enfrentar problemas sociales es- 

-- 
pecíficos como, en este caso, las consecuencias de los desastres naturales. Por 9 
ambas razones, este estudio constituye el elemento central de la publicación. -- 

La Secretaria de Estado de Desarrollo Humano y el Comitato Internaziona- 
le per lo Sviluppo dei Popoli se complacen en poner a disposición de las ins- 
tituciones y organizaciones de desarrollo y de los formuladores de políticas 
esta compilación de estudios y propuestas. Estamos seguros de que les será 
útil en su reflexión sobre cómo enfrentar los desastres naturales en el país. 

Carlos Larreátegui Nardi 
Ministro Secretario de 

Estado de Desarrollo Humano 

Enrico Gaspawi 
Coordinador del CfSP 

en Ecuador 
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El Niño y La Niña: 
una osczlaczon clzrnatzca 

José Luis Santos D. 
Director del Centro de Investigación Científica y Tecnológica (CICYT) 

Escuela Superior Politécnica del Litoral (ESPOL) 

A pesar de lo mucho que se ha hablado y escrito sobre el fenómeno de E1 
- 

Niño y sus impactos, todavía es frecuente observar conceptos errados acer- 13 
ca de esta anomalía climática cuyos efectos son marcados en el Ecuador. De- 

-- 

b i d ~  a las consecuencias que tienen las variaciones climáticas extremas sobre 
la población y la economía, es muy importante que se incorpore al clima co- 
mo una variable en los análisis para la toma de decisiones. Esta incorpora- 
ción debe basarse en sólidos argumentos técnico-científicos; sólo así pode- 
mos evitar que se promueva un  ambiente de inseguridad que frene aún más 
el desarrollo. 

1. Aspectos climáticos del fenómeno de El Niño y de La Niña 

El clima es uno de los factores que más influye en las actividades humanas. 
Enteras civilizaciones se han visto forzadas a emigrar debido a inclemencias 
del clima. El esparcimiento y las actividades productivas vitales como la agri- 
cultura y, en general, nuestro modo de vida están influenciados por los cam- 
bios climáticos. 

El fenómeno de El Niño es considerado la variación climática de mayor im- 
pacto en el mundo, con excepción del cambio anual de las estaciones. En 
oceanografia se lo conoce como evento de "El Niño/Oscilación del Sur" 
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(ENOS) y es reconocido como una anomalía muy compleja que incluye 
cambios tanto en el océano cuanto en la atmósfera. No debe confundirse a la 
corriente de El Niño, que es un proceso estaciona1 que ocurre todos los años 
y que se restringe a la costa de centro y sur América, con el fenómeno de El 
Niño, que es un evento que no es periódico y que tiene manifestaciones en 
los cinco continentes. 

El proceso de formación del fenómeno de El Niño es complejo e involucra 
diversas variables, pero uno de sus manifestaciones más evidentes es la apari- 
ción de aguas anormalmente calientes frente a las costas de Ecuador y Perú 
-lo que comúnmente se denomina la "lengua de agua calientev- que pro- 
duce, a su vez, precipitaciones intensas y frecuentes en la región; pero esto es 
sólo una componente del sistema climático que llamamos ENOS. E1 ENOS 
es una oscilación climática que fluctúa entre dos extremos: 

el fenómeno de El Niño, o fase negativa que, en el Ecuador, produce un 
aumento de temperatura y exceso de lluvias; y 

14 el fenómeno de La Niña, o fase positiva, "anti-Niño" o "Viejo" que en el 
Ecuador produce temperaturas más frias que lo normal y un déficit de llu- 
vias. 

La Tabla 1 muestra los años en los que se ha informado la presencia de even- 
tos ENOS durante el presente siglo. Así como podemos observar que estos 
eventos no  se repiten a intervalos regulares, la intensidad con que se presen- 
tan también es variable. Ahora bien, ¿cómo definimos la intensidad de un 
evento? ¿Por los cambios de temperatura, vientos, lluvias, etc.? Precisamente 
por el hecho de que el evento ENOS implica cambios en dos sistemas tan 
grandes como el océano y la atmósfera, ningún parámetro puede represen- 
tarlo por sí solo. Para comparar un evento con otros, Wolter y Tirnlin, de la 
National Ocean and Athmosfevic Administvation, diseñaron en 1997 un índice 
multivariado a partir de seis variables: temperatura del aire y del agua, velo- 
cidad y dirección del viento, humedad y presión atmosférica. 

La Figura 1 muestra el índice multivariado para los siete eventos de El Ni- 
ño más fuertes del presente siglo, incluyendo el último de 1997-98, en tan- 
to que la Figura 2 muestra el mismo índice pero para los fenómenos de La 
Niña. Estos cuadros nos permiten algunas observaciones importantes. Pri- 
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mero, el fenómeno de El Niño 1997-98 presenta dos picos casi tan fuertes 
como el ináxiino alcanzado en 1982-83; esto es, fue de mayor inteiisidad 
que el de la década anterior. Como resultado, su efecto acuiiiulativo dio lu- 
gar a impactos que sobrepasan con creces aquellos de 15 años atrás. Seguii- 
do, no existe una correlación entre la intensidad de El Niño y La Niña. En 
otras palabras, la presencia de un evento de El Niño extremadamente fuer- 
te no necesariamente implica que la subsecuente Nitia también sea de alta 

intensidad. 

Y, tercero, la intensidad de El Niño se ha increi~-ientado en la última década, 
mientras que la intensidad de La Niña ha decrecido. El Niño es cada vez 
"inás caliente" en tanto que La Nifia es "más fkía". iEstaiilos presenciando las 
consecuencias del llamado "efecto de i~lvernadero"? Es posible. Es lógico es- 
perar que un aumento en la temperatura del globo tenga una influencia di- 
recta sobre el ENOS; sin einbargo, debemos ser cautos en aseverarlo. Existen 
cambios climáticos que tienen una periodicidad de siglos (la tierra ha pasa- 
do por varias edades de hielo); en este marco, cuánto del aumento de tem- 
peratura de nuestro planeta se debe a la influencia huinana (efecto de inver- - 

15 
nadero) y cuánto es una variabilidad cliinática natural es algo que todavía no -- 

ha sido coinpletaniente aclarado. 

TABLA 1 
Años de ocurrencia del evento ENOS en el Siglo X X  

Total Total 
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FIGURA 1 
lndice multivariado para los 6 eventos de El Niño 

más fuertes que han sido registrados y el evento de 1997-98 

Fuente: NON-CIRES Climate Diagnostics Center (CDC), University of Colorado at Bouldei 

FIGURA 2 
lndice multivaciado para los 7 eventos 

de La Niña más fuertes que han sido registrados 

Fuente: NOAA-CIRES Climate Diagnostics Center (CDC), University of Colorado at Boulder 



2. El ENOS en el Ecuador 

Debido a la extensión geográfica de los cainbios asociados con el ENOS, sus 
impactos no se restringen únicamente a Ecuador y Perú, sino que afectan en 
diferente manera y en diversas épocas del año a países ubicados en los cinco 
continentes. En lo que concier~le al Ecuador, el mayor impacto debido al 
evento ENOS se debe a los canibios en los patrones de lluvias, especialinen- 
te a lo largo de la región litoral. La Figura 3 muestra la cantidad de precipi- 
tación en milímetros (1 milímetro de lluvia equivale a 1 litro de agua por ca- 
da metro cuadrado) en cuatro ciudades del litoral durante un año concidera- 
do norinal y los cuatro últimos fenómenos de El Niño. 

La cantidad de lluvias observada durante 1997-98, que en la mayoría de los 
casos excede incluso las registradas durante 1982-83, es evidencia de la gran 
intensidad del último fenómeno de El Niño. Su inagnitud sobrepasó todos 
los pronósticos y proyecciones que se hicieron antes de su aparición. 

La Figura 1 nos proporciona una idea general acerca de la evolución tempo- 
-- 

sal del fenómeno de El Niño. Debe advertirse, sin embargo, que el índice , 
multivariado representa la situación media de un área geográfica iiiuy grande, - 

por lo que los cambios a nivel local son dificiles de observar. Aunque el grá- 
fico no lo muestra claramente, el evento de El Niño entra en una etapa de 
marcada mitigación a partir del mes de abril, período que -en general- mar- 
ca el fin de la temporada invernal de la región litoral ecuatoriana. Ecta ten- 
dencia se refleja claramente en el comportamiento de los patronec de lluvias 
presentados en la Figura 3, en la que se observa que el total de lluvia para el 
mes de mayo de 1998 fue considerablemente menor a aquellos de los nieses 
precedentes. El debilitamiento de las condiciones de El Niño ocurre de oes- 
te a este y de sur a norte; por tanto, las provincias de Manabí y Esmeraldas son 
las últirnas en sentir los efectos de El Niño. Julio es un mes en el que las con- 
diciones atmosféricas deben regresar a lo nornial, a pesar de que todavía pue- 

den persistir pequeñas anomalías positivas de temperatura del mar. 

Por otro lado, la Figura 4 coi~ipara la cantidad normal de lluvias con aque- 
llas de los dos últinios eventos de La Niña (1988 y 1995). En estos eventos 
no se dio una sequía extrema durante La Niña, sino un déficit de lluvias que 
varió tanto mensualmente como de un lugar a otro. El semestre siguiente al 
último fenómeno de El Niño inostrará condiciones normales dentro la na- 
tural variabilidad cliinática. Peso hay posibilidades de que luego se inicien 
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FIGURA 3 
Cantidad de lluvias normal (promedio) 

durante los últimos 4 eventos de El  Niño (mm) 
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FIGURA 4 
Cantidad de lluvias normal (promedio) 

durante los últimos 2 eventos de La Niña (mm) 
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condiciones asociadas a la presencia de La Niña que se extenderían durante 
el primer semestre de 1999. 

¿Qué es lo que podemos esperar como consecuencia de este déficit de llu- 
vias de La Niña? En. primer lugar, es probable que el sector agrícola no se 
vea seriamente afectado. Tradicionalmente, después de un evento de El Ni- 
ño, la producción agrícola tiende a mejorar; la acumulación de sedimentos 
en las zonas agrícolas bajas que sigue a la abundancia de lluvias renueva el 
suelo dejándolo propicio para la siembra. U n  eventual déficit de lluvias por 
la presencia de La Niña puede ser fácilmente manejado mediante un riego 
adecuado. En cambio, el sector hidroeléctrico sí puede verse afectado al re- 
ducirse la capacidad de almacenamiento de agua esencial para el funciona- 
miento de las centrales, por lo que si es necesario tomar medidas de preven- 
ción adecuadas. Finalmente, la disminución de la temperatura del agua de 
mar frente a las costas de Ecuador y Perú, asociada con la presencia de La Ni- 
ña, reduce la disponibilidad y abundancia de larvas silvestres de camarón, en 
un efecto totalmente contrario al observado durante El Niño. Esta escasez 
puede derivar en mayores precios de las larvas lo que, a su vez, podría esti- -- 

mular la producción alternativa en laboratorios. 
19 
- 

Debemos tener presente que los modelos y proyecciones son tan sólo, una 
aproximación a lo que sucede en el mundo real. Los programas de investiga- 
ción y monitoreo que ha puesto en marcha la Escuela Superior Politécnica 
del Litoral (ESPOL) son parte de un esfuerzo regional que permitirá mejo- 
rar nuestra capacidad de pronóstico y reacción ante estas variaciones climá- 
ticas. Pensamos que es preciso tomar decisiones de manejo basadas en pro- 
yecciones que tengan una sólida base científica; de esta manera podremos en- 
frentar la tremenda influencia que los cambios climáticos tienen sobre las 
condiciones sociales y económicas. 





Los aspectos geofLsicos del 
fenómeno de El Niño 

Héctor Ayón Jó 
Director del Centro Estratégico de la ESPOL 

ex-Director del Programa de Manejo de Recursos Costeros 

C o n  el término "geofisico" deseo referirme a algunos factores abióticos fi- -- 

sicos relacionados con las condiciones especiales y las consecuencias que el 21 
-- 

fenómeno de El Niño (FEN) impone en el ambiente. 

Aproximadamente el 95% del territorio ecuatoriano presenta morfologías 
colinadas a muy abruptas. Esta cifra implica que la mayoría de la infraestruc- 
tura fisica -carreteras, urbanizaciones, etc.- promueve excavaciones que pue- 
den desestabilizar el equilibrio natural del terreno. El movimiento de tierras 
moviliza una enorme cantidad de recursos económicos cuyas consecuencias 
no se enfrentan adecuadamente. 

Casi todas las carreteras que se construyen realizan cortes en laderas con una 
técnica constructiva que opera bajo el insólito criterio de que éstos se esta- 
bilizarán con el tiempo, en lugar de proceder a su estabilización inmediata 
durante el proceso de construcción. El bajo costo de la estabilización natu- 
ral es la justificación de esta práctica. Lastimosamente, se toma en cuenta úni- 
camente el costo de la obra y no aquel de sus consecuencias posteriores. La 
estabilización natural se produce eventualmente, pero sólo a costa, por un la- 
do, de la erosión de d e s  de toneladas de sedimentos que obstaculizan la cir- 
culación del agua en los productivos estuarios de la Costa y, por otro, de la 
destrucción producida por los deslaves. Una situación similar se presenta en 
la ocupación urbana no planificada. 
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La misma orientación -el supuesto bajo costo- condiciona las obras de ocu- 
pación del 5% restante del territorio ecuatoriano, esto es de las áreas planas 
y bajas frecuentemente inundables. Es más barato construir en este tipo de 
terreno casas bajas a ras del suelo o carreteras cuya altura sobre el terreno cir- 
cundante es insuficiente para contener el agua proveniente de las zonas más 
altas.Tampoco en las zonas bajas se consideran factores importantes como la 
vulnerabilidad a la erosión del agua o al estancamiento del agua por insufi- 
ciencia de drenaje. 

Recordemos que la orogenia postandina incluye antiguos sedimentos mari- 
nos, lo  cual explica que las actuales rocas de la región costera se encuentren 
fracturadas en diversos grados. Asimismo, es preciso tomar en cuenta que el 
clima lluvioso y cálido acelera la descomposición de los minerales de las ro- 
cas, por lo que la probabilidad de deslizarnientos es alta en los estratos incli- 
nados, blandos y fracturados. 

Al analizar detalladamente los sitios de colapso de las laderas en carreteras y 
zonas pobladas, encontramos que hay formas de laderas que favorecen los 
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deslizamientos. La probabilidad de colapso aumenta si: 

la parte inferior de una superficie convexa ha sido erosionada natural o ar- 

tificialmente; 

la altura del corte es mayor que 5 metros; 

la inclinación del corte es mayor que 45 grados; 

el espesor del suelo residual es mayor que 1 metro; 

existen manantiales en la proximidad; 

las medidas de protección de taludes han sido insatisfactorias o ausentes. 

La causa directa de los deslizamientos es la lluvia: al infiltrarse el agua en el 
subsuelo, los minerales de la arcilla del suelo y de la roca meteorizada absor- 
ben parte del agua. El peso del material saturado se incrementa notablemen- 
te, según su capacidad de absorción del agua: hay minerales que captan agua 
hasta tres veces su peso seco, lo cual significa que la fuerza deslizante se au- 
menta en la misma proporción. El agua, además, lubrica la superficie de falla 
y disminuye la resistencia al deslizamiento que mantenía el material en su es- 
tado seco y más liviano. La adición del peso de una casa en una ladera satu- 
rada produce el mismo efecto: la aceleración del deslizamiento. 

Una forma de falla muy particular y muy frecuente ocurre cuando la fractu- 
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ración en la roca, cerca de la superficie del terreno, forma columnas de espe- 
sores decimétricos de roca, inclinadas hacia aguas debajo de la ladera. Este ti- 
po d e  fenómeno es generalmente superficial, de pocos metros de profündi- 
dad, pero puede tener grandes extensiones y, por tanto, puede desplazar gran- 
des volúmenes de suelo y fragmentos de roca. Esta forma de falla es muy fre- 
cuente en los cortes de carretera. 

Los movimientos más frecuentes son los de cicatriz arqueada que se produ- 
cen a lo largo de superficies cóncavas o planares, de materiales (suelos) su- 
perficiales, sueltos y profundos (métricos a decamétricos). 

Los deslizamientos inducidos por las lluvias ocurren por el incremento del 
contenido de agua en el subsuelo y son frecuentes en las laderas empinadas 
de las cuencas de primer orden. La profundidad inicial de estos deslizamien- 
tos es de unos pocos metros, pero el fenómeno puede acumularse aguas aba- 
jo dado que los volúmenes crecen sucesivamente hasta alcanzar proporcio- 
nes ~ign~cat ivas .  

Como un caso especial se puede citar el conjunto de deslizarnientos de blo- 
ques hectométricos de Cabo Pasado, en las costas del norte de la Provincia 
de Manabí. La magnitud del fenómeno se aprecia fácilmente en vistas o fo- 
tos aéreas. 

Finalmente, no debemos olvidar los riesgos sísmicos. Afortunadamente, no ha 
ocurrido ningún terremoto de magnitud importante durante los últimos 
años. Las vibraciones, especialmente las de origen sísrnico, potencian grandes 
desprendimientos de materiales sueltos y saturados. Solo hay que recordar el 
terremoto de Pelileo, en 1949, que provocó un deslizamiento que sepultó a 
la población. 

Es imperiosa la necesidad de que en el país se genere una cultura de la pre- 
vención. Si la estación lluviosa ocurre todos los años, agravada cíclicamente 
por la presencia e intensidad variable del FEN, lo recomendable es aprender 
a vivir con las lluvias y, más aún, a sacar provecho de ellas. Por ejemplo, la 
construcción masiva de pequeñas obras de retención de caudales puede ser 
eficaz en disminuir el pico de las crecientes. La promulgación de leyes y có- 
digos de construcción es una forma de prevención; pero, más importante aún 
es que la ciudadanía y las autoridades adquieran la conciencia de los riesgos 
de la imprevisión. En este aspecto, la educación pública es más importante 
que las regulaciones. 
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1. Introducción 
El fenómeno natural conocido como "El Niño" se caracteriza por un calen- 
tamiento de las aguas del Pacífico que ocasiona cambios climatológicos en el 
mundo entero. En la costa pacífica de los países sudamericanos el fenómeno 
provoca lluvias extremadamente fuertes que causan inundaciones, deslaves y 
rupturas de diques. La población pobre tiende a sufrir con desproporciona- 
do rigor las consecuencias del desastre por ser más vulnerable a los riesgos 
de salud relacionados, habitar en viviendas de construcción precaria y tener 
menor acceso a infraestructura protectiva. 

En Ecuador el fenómeno de El Niño de 1997-98 causó la muerte de 286 

1 Versión preparada especialmente para esta publicación a partir de un estudio realizado para el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID). Las opiniones opiniones expresadas en este documento son de exclusiva responsabilidad de los au- 
tores y no reflejan necesariamente la posición oficial del BID o de los gobiernos de los paises miembros del organismo. 
Una versión resumida en inglés fue publicada como Economic and Social Effects or "El Niño" in  Ecuador, 7997-98, Wor- 
king Papers Series No. 292 (Institute of Social Studies, The Netherlands), July 1999. 

Se agradece el valioso apoyo de Wladymir Brborich, René Ramírez y Edwin Galindo en el análisis estadístico; de Mercy 
Balarezo en la recolección de información; y de Carmen Lucía Sandoval en la investigación cartográfica. Asimismo, se 
agradecen los comentarios a una versión preliminar de este documento vertidos por el gobierno del Ecuador, la Corni- 
sión Económica para América Latina (CEPALI, Nora Lustig, Steve Vosti, Michael Walton, Craham Pyaa, Frances Stewart 
and Valpy FitzGerald. N o  obstante, sólo los autores son responsables por posibles errores en el análisis. 
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personas y unas 30.000 se vieron severamente damnificadas al perder sus ca- 
sas y tener que ser evacuadas. Una proporción mucho mayor de la población 
sufrió pérdidas de ingresos y empleos debido a las inundaciones de tierras 
agrícolas y a la destrucción de infraestructura. En este estudio se estima que 
casi un cuarto de la población se ha visto expuesta a una elevación del ries- 
go de enfermarse por la difusión de enfermedades infecciosas como la ma- 
laria, la diarrea, el cólera y el dengue, todas relacionadas con las inundacio- 
nes y los daños sufridos por la infraestructura sanitaria. 

A diferencia de muchos otros desatares naturales, El Niño presenta un ciclo 
más o menos predecible y retorna con intervalos de siete años o más (véase 
los trabajos de la Primera parte).Ya en el primer trimestre de 1997 existía 
alarma entre las autoridades ante la probable aparición del fenómeno en no- 
viembre del mismo año. Aunque se trataba de un desastre ciertamente espe- 
rado, persistió la incertidumbre en torno a su intensidad y localización exac- 
tas. A fin de coordinar acciones de emergencia y prevención, el gobierno 
aprobó en julio de 1997 (unos cuatro meses antes del inicio esperado de El 
Niño) un Plan de Contingencia para afrontar el fenómeno y, e n  noviembre 
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de 1997, fue posible tramitar préstamos por un total de 331 millones de dó- 

-- lares con el BID, la Corporación Andina de Fomento (CAF) y el Banco 
Mundial para la ejecución de acciones emergentes. 

No deja de ser paradójico el hecho de que si bien las autoridades aparente- 
mente estuvieron mejor preparadas que en ocasiones anteriores (en 1982-83 
El Niño llegó sorpresivamente), la acción preventiva así como las previstas pa- 
ra el período de rehabilitación y reconstrucción mostraran una marcada fal- 
ta de eficacia y focalización. Una de las conclusiones del presente estudio es 
que al parecer muy poco se había aprendido de los eventos anteriores de El 
Niño y, en consecuencia, no se logró diferenciar oportunamente los distintos 
tipos de riesgo asociados con el fenómeno ni identificar los grados de vulne- 
rabilidad de las zonas y poblaciones a los que potencialmente afectanan. El 
enfoque de la asistencia se mantuvo a un nivel muy general y poco localiza- 
do. En el Plan de Contingencia se identificó a una población potencialmen- 
te afectada de 6,s d o n e s  de habitantes, o sea 57% de la población total del 
país, pero no se suministraron suficientes indicaciones respecto de cómo 
atenderla frente a los diversos efectos del desastre natural (destrucción de ca- 
sas, riesgos sanitarios, pérdidas de producción agrícola, etc.). 

En este estudio llegamos a la conclusión de que el fenómeno de  El Niño en 
1997-98 provocó daños sustanciales, con un costo económico que podría 
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equivaler al 2,7% del PIB. En cuanto a pérdidas de ingresos, los principales 
grupos afectados han sido los pequeños agricultores de arroz y maíz duro en 
las zonas inundables y los trabajadores agrícolas en la producción de caña y 
banano. Contrariamente, algunos sectores como los productores y exporta- 
dores d e  camarón se han beneficiado por aumentos productivos. En el cam- 
po de la salud las más perjudicadas son las poblaciones con menor acceso a 
infraestructura sanitaria (agua, alcantardado) y con condiciones pobres del 
hogar (bajo nivel educacional, hacinamiento). La población más vulnerable y 
afectada se estima en cerca de 900 mil personas dependientes de la produc- 
ción agrícola y en 2,5 millones de personas con alto riesgo sanitario. 

Los dos objetivos centrales de este documento son: primero, estudiar cómo 
y en qué medida el fenómeno de El Niño ha impactado en diferentes gru- 
pos de la población; y, segundo, delinear políticas de apoyo a los grupos afec- 
tados para compensarlos por las pérdidas sufridas y hacerlos menos vulnera- 
bles e n  el futuro. Un  elemento para cumplir con ambos objetivos es el desa- 
rrollo de  metodologías que permitan identificar los factores que determinan 
la vulnerabilidad de áreas y grupos de la población, en particular ante las pér- 
didas d e  la producción agrícola (y sus efectos sobre empleo, ingresos y po- - 
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breza rural) y respecto de los riesgos sanitarios. 

Encontrar respuestas claras a estas inquietudes no es Gcil por varias razones. 
En primer lugar, en los momentos de la recolección de la información prin- 
cipal (febrero y junio de 1998) el impacto del fenómeno natural aún no era 
del todo mensurable. En segundo lugar, estudiar este tipo de impacto supo- 
ne un conjunto de problemas metodológicos y no todos pudieron ser supe- 
rados dada la falta de idormación y el tiempo limitado del que se disponía 
para realizar este estudio. Por lo tanto, nos concentraremos en: 

Conceptuar los riesgos y la vulnerabilidad y (re-)ident&car las zonas y los 
grupos de población más expuestos, así como aspectos metodológicos re- 
lacionados con la estimación de los c'costos económicos" del fenómeno 
(Sección 2). 

Analizar la vulnerabilidad en los principales sectores económicos afectados 
(agricultura, pesca, infraestructura y otros sectores) y la distribución de los 
costos (iy beneficios!) del desastre natural (Sección 3). 

Estimar el impacto de los daños económicos sobre la pobreza, en particu- 
lar en  las zonas rurales de la Costa donde el grado de afectación ha sido 
mayor (Sección 4). 
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Analizar los riesgos sanitarios del fenómeno de El Niño y determinar cuá- 
les grupos poblacionales han mostrado mayor vulnerabilidad (Sección 5 ) .  
Analizar las acciones hacia la rehabilitación emprendidas hasta agosto de 
1998 (Sección 6). 
Presentar las recomendaciones de políticas derivadas del análisis del estu- 
dio. Una pregunta central en dicha evaluación es si el enfoque debe orien- 
tarse a la rehabilitación y compensación por daños y pérdidas o si es más 
conveniente "aprovechar la oportunidad" que brinda la crisis generada por 
el desastre para revisar planes de desarrollo y priorizar las inversiones en 
función de su efectividad respecto de una reducción más estructural de la 
vulnerabilidad. Las conclusiones favorecen la segunda opción. 

2. El impacto social de El Niño: iqué medir y cómo? 

Daños y vulnerabilidad 

"Es por El Niño". Esta parece ser la fórmula mágica para explicar los cam- 

7 bios climatológicos observados en varias partes del mundo desde fines de 
- 1997. De hecho, en muchos casos se logró proveer la explicación meteoro- 

lógica relacionada con el fenómeno. Sin embargo, la relación no siempre es 
tan clara, ni se dan indicaciones precisas de las desviaciones en el clima res- 
pecto del patrón normal. Aún mucho más escasos son los análisis que esti- 
man con precisión y claridad cuán severo es el daño causado por El Niño. 
Sin duda, las inundaciones producidas en el litoral en 1997 y 1998 son cla- 
ramente asociables al fenómeno. Sin embargo, ¿se le pueden atribuir todos 
los daños sufridos por puentes y carreteras? Lo cierto es que en la costa ecua- 
toriana la época de lluvias ("invierno") casi siempre está signada por derrum- 
bes, desbordes de ríos y deterioro de las carreteras. De ahí que no todos los 
perjuicios observados se deban exclusivamente a El Niño. El fenómeno tam- 
bién afecta al medio ambiente sanitario y aumenta el riesgo de enfermeda- 
des. Pero, ¿cuánto de ello es realmente causado por el fenómeno y qué por- 
centaje del riesgo obedece a deficiencias en la infraestructura sanitaria y/o a 
la falta de cobertura de vacunas? 

Este estudio intenta identificar los daños causados por el fenómeno de El Ni- 
ño en el Ecuador, en particular los efectos socioeconómicos sobre grupos 
vulnerables. Este análisis debe dar pautas para diseñar políticas orientadas a 
mejorar la capacidad de respuesta y minimizar los costos humanitarios, socia- 
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les y económicos asociados con este tipo de desastre natural. A partir de los 
interrogantes indicados más arriba es necesario hacer hincapié en al menos 
dos problemas metodológicos. Primero, la interacción entre la fuerza del fe- 
nómeno natural y el medio ambiente y calidad de infraestructura existente 
determinará cuáles áreas y poblaciones estarán más expuestas. ¿Es posible 
identificar grados de vulnerabilidad frente al fenómeno natural? Segundo, 
¿cómo medir los costos de los daños provocados por El Niño? ¿Hay que va- 
lorizar sólo los costos que supone la rehabilitación de, por ejemplo, casas e 
infraestructura hasta dejarlas en su estado previo al fenómeno o los que en- 
trañaha reconstruirlas en condiciones mejores según criterios de protección 
frente a la severidad del clima y/o criterios de desarrollo general de la zona 
afectada? En este estudio tratamos estos problemas metodológicos como se 
describe a continuación. 

El problema de  la vulnerabilidad está asociado a la incertidumbre frente al 
fenómeno de El Niño.Aunque en términos generales se puede predecir su 
probable occurencia, persiste un grado importante de duda en torno a cuán- 
do, cómo y con qué intensidad habrá de aparecer. El fenómeno afectará a zo- 
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dos por el desastre en el pasado y lo que se pudo observar en 1997-98, este 
estudio comienza con una diferenciación de distintos tipos de riesgos rela- 
cionados con El Niño (inundaciones, deslaves, etc.) y factores que identifi- 
can el grado de  desprotección (vulnerabilidad) de la población en las zonas 
geográficas donde se espera que el evento natural sea activo. En particular, se 
analizará la vulnerabilidad para incurrir en pérdidas agrícolas y mayores ries- 
gos sanitarios. Es en estas áreas que el fenómeno ha tenido una mayor inci- 
dencia en las condiciones de vida de la población, según se ha podido con- 
cluir de una apreciación más general y pese a las restricciones del análisis en 
estos aspectos: el estudio fue ejecutado cuando el fenómeno aún estaba acti- 
vo y todavía n o  era posible apreciar todos sus efectos. Por ello se recurrió al 
análisis de vulnerabilidad, en lugar de a un análisis de impacto. Las primeras 
indicaciones d e  lo que fueron los efectos mostraron un alto grado de consis- 
tencia con las predicciones del análisis de vulnerabilidad. Por lo tanto, los ins- 
trumentos de este último, que se describen en detalle más adelante, parecen 
ser relevantes para la definición de acciones de asistencia emergente y pre- 
ventiva en casos futuros, así como para focalizar y priorizar las acciones de 
compensación y las inversiones que requiere la recuperación de los daños del 
desastre de 1997-98. 
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La apreciación de los costos de los daños se complica por un conjunto de pro- 
blemas de medición. El primero es encontrar un punto de referencia apropia- 
do. Si el interés radica solamente en estimar los costos asociados con el desas- 
tre natural debe poder distinguirse entre el daño causado por el fenómeno, 
por un lado, y la depreciación "normal" del stock de capital (infraestructura), 
la variabilidad "normal" de los niveles de producción o las situaciones "nor- 
males" de riesgo sanitario, por otro lado. Es particularmente dficil definir cuá- 
les son situaciones "normales" en áreas regularmente sujetas a shocks en las 
condiciones del clima o en la economía. Una comparación con el año ante- 
rior o algún año "promedio" puede resultar inadecuada. Otra consideración 
es cómo valorizar los daños a los stocks de capital que se producen en térrni- 
nos naturales (medio ambiente) y fisicos, pérdidas de producción e ingresos 
no percibidos Lforegone earnings). Este no es sólo un problema técnico, sino que 
se refiere también a los objetivos de políticas que se tienen. Por ejemplo, los 
daños a la infraestructura pueden ser valorizados al costo de una reconstruc- 
ción completa que la deje en mejor estado que antes del desastre. Esto puede 
ser racional desde el punto de vista del desarrollo del área afectada pero, al 
mismo tiempo, sensible a problemas políticos. Si, por ejemplo, carreteras y 

32 puentes estaban en malas condiciones antes del advenimiento del fenómeno, 
siempre es posible aprovechar la situación y culpar de ello al evento natural 
en lugar de a la falta de inversiones en el pasado. En ese caso, los costos efec- 
tivos del desastre estarán sobrestimados y podrían conducir a políticas de ayu- 
da emergente y programas de apoyo externo mal orientados, tal como ha 
ocurrido con muchos desastres naturales (véase, por ejemp10,Albala-Bertrand 
1993; Noll 1996). 

Hay que mencionar dos problemas adicionales asociados con la medción de 
los costos. En primer lugar, es necesario distinguir entre pérdidas directas e 
indirectas. Los campesinos pueden haber perdido una cosecha como conse- 
cuencia directa del fenómeno de El Niño, pero otros agentes como los con- 
sumidores y los procesadores de bienes agrícolas (agroindustrias) también 
podrán verse afectados por los aumentos en los precios de alimentos y/o la 
escasez de insurnos para la producción encadenados a causa del mismo fenó- 
meno. La evaluación de los costos directos e indirectos se complica aún más 
por las respuestas que pueden darse a través de los mecanismos de mercado. 
Por ejemplo, los agricultores pueden encontrar cierta compensación me- 
diante un aumento de precios de la parte de la cosecha que no se perdió, 
transportistas afectados por carreteras dañadas podrían recuperar algo me- 
diante un aumento de fletes y tarifas. En segundo lugar, hay que distinguir 
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entre pérdidas y demoras. En agricultura, por ejemplo, las pérdidas estarían 
referidas a la producción que no se pudo cosechar o la mano de obra que 
quedó sin utilización. Se podría hablar de "demoras" (postergar ingresos) si 
se ha logrado postergar la siembra y/o la cosecha (sin perder un ciclo ente- 
ro) hasta después del fenómeno de El Niño. 

Por limitaciones en la información, este estudio fundamentalmente estima los 
costos económicos directos atribuibles al fenómeno de El Niño y los que más 
han afectado a grupos pobres. Como confirman otros estudios (CEPAL 1998), 
el sector más perjudicado en 1997-98 h e  el agrícola de la Costa ecuatoriana, 
conjuntamente con las carreteras y el transporte. Los costos directos se estiman 
en términos de ingresos perdidos y/o rehabilitación de la infraestructura daña- 
da hasta dejarla en el estado funcional que presentaba antes del fenómeno. Lue- 
go se identifica a nivel de cantones y apoyándose en el análisis por zonas geo- 
gráficas de vulnerabilidad, cuáles grupos de población han sido los más afecta- 
dos. La ausencia de datos impide considerar los costos indirectos y efectos de 
precios relativos, aunque a un nivel más agregado sí se hace una apreciación de 
la posible importancia de estos últimos. En la sección de discusión de políticas -- 

también se toman en cuenta opciones con cálculo de costo de reconstrucción 33 
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más allá de ingresos perdidos y costos de rehabilitación. 

Los riesgos y la población vulnerable 

En el Ecuador los riesgos asociados al fenómeno de El Niño se definen en 
particular por las consecuencias del incremento del volumen de lluvias y las 
marejadas (véase los trabajos de la Primera parte). Éstas provocan inundacio- 
nes, deslaves y rupturas de diques que a su vez afectan a los cultivos, la in- 
fraestructura y las condiciones de salud, por lo que pueden poner en peligro 
vidas humanas en  forma directa. 

Hay otro fenómeno, a veces denominado "La Niña" y caracterizado como 
opuesto al de El Niño, en virtud del cual las áreas donde este último ha pro- 
ducido fuertes lluvias sufrirían un tiempo prolongado de sequía, mientras las 
que han registrado una gran sequía enfrentarían grandes cantidades de lluvia. 
En el caso del Ecuador, se pensó que "La Niña" comenzana en junio-julio de 
1998 y se prolongaría hasta marzo de 1999. Es menor la información dispo- 
nible sobre la regularidad e intensidad de "La Niña", de ahí que en este estu- 
dio no se analicen sus posibles consecuencias y nos limitemos a los efectos 
(potenciales) de El Niño. 
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En el Ecuador se manejan varios mapas de zonas de riesgo basados en la ex- 
periencia más reciente y de mayor intensidad (1982-83) de El Niño. Los ma- 
pas identdican los riesgos desde diferentes puntos de vista: producción agn- 
cola, infraestructura, ríos y cuencas hidrográficas, saneamiento ambiental y 
población damnificada. 

Tiene sentido diferenciar los riesgos según distintos ámbitos. Las zonas de 
riesgo no son idénticas respecto del impacto que el fenómeno produce so- 
bre los cultivos, la infraestructura y la salud. Sin embargo, la falta de un ma- 
pa completo y unificado y el uso indiscriminado de términos técnicos impi- 
den, a su vez, obtener una visión del conjunto de riesgos y han dificultado 
la coordinación de acciones entre las diferentes instituciones encargadas de 
contrarrestar los efectos de El Niño. 

En  términos generales las instituciones involucradas' manejan una terrnino- 
logía similar al definir (grados de) riesgo de: inundaciones, lluvias torrencia- 
les, marejadas y mareas, desbordamiento de ríos sedimentados; y de acuerdo 
al tipo de efecto, a estos se agregan: deslaves (infraestructura), vulnerabilidad 

-- de las cuencas hidrográficas (agrícola, manejo recursos hidráulicos), vulnera- 

5 bilidad a1 taponamiento de drenajes por cauces fuertemente sedimentados 
(saneamiento ambiental). 

En el Ecuador dicha clasificación de riesgos ha sido útil para detectar las zo- 
nas "potencialmente" afectadas por el fenómeno de El Niño, que han sido 
ubicadas a nivel de cantones (una instancia administrativa cercana al concep- 
to de municipios).A partir de la experiencia de 1982-83 la Defensa Civil hi- 
zo una primera identificación de los cantones que se venan afectados en 
1997-98, que permitió construir un cuadro de riesgo ambiental frente al fe- 
nómeno de El Niño, cubriendo inicialmente (a noviembre de 1997) a 93 
cantones, de los cuales 77 pertenecen a las provincias de la Costa (véase el 
Cuadro l)3. El fenómeno atacó a 12 cantones más (incluyendo algunos de la 
Región Amazónica), sintiéndose sus efectos en un total de 105 cantones con 
una población de 6,5 d o n e s  de personas en potencial riesgo (57% de la 
población del país; véase el Cuadro 2), de las cuales 2,5 fueron las más vul- 
nerables en materia de riesgos sanitarios. 

2 El Ministerio de Agricultura y Ganadería (MAG) desde el punto de vista agrícola; el Ministerio de Obras Públicas 
(MOP): riesgos para infraestructura; el INERHI: ríos y cuencas hidrográficas; y, la Detensa Civil: población damnificada. 

3 De estos, 77 cantones pertenecen a las provincias de la Costa. 9 a provincias de la Sierra, 3 a las Islas Galápagos y 4 
a zonas "no delimitadas". 
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Dicho "mapa" de las áreas vulnerables debena servir para el conjunto de ac- 
ciones de asistencia humanitaria a los damnificados, programas de prevención 
en el campo de salud, reparación de carreteras y mitigación de costos de pér- 
&das en la producción agrícola. La Defensa Civil se preocupó primordialmen- 
te por ayudar a los damnificados y mantener accesibles a las zonas afectadas. 

Cabe señalar, sin embargo, que el mapa presentado en el Cuadro 1 no  resul- 
ta igualmente relevante a la hora de priorizar acciones de ayuda emergente 
a los damnificados o identificar daños económicos y vulnerabilidad respecto 
de los riesgos de salud. En  un ámbito más general, la acción de las autorida- 
des se vio limitada por la ausencia de criterios suficientes para discriminar 
entre tipos de riesgo y, por ende, para identificar adecuadamente la vulnera- 
bilidad de zonas geográficas y grupos poblacionales frente a ellos. Esto afec- 
tó la capacidad de focalización de las acciones según los grupos (potencial- 
mente) más afectados. 

Ello requiere de un enfoque que parta de criterios que permitan identificar 
los diferentes tipos de vulnerabilidad de la población. No toda la población 
de las áreas expuestas enfrentará el riesgo de perder su casa y sus enseres, su -y 
empleo o la producción agrícola, o de enfermarse por el mayor riesgo am- -- 

biental. Aquí nos concentramos en los últimos dos aspectos, que son los más 
importantes para la acción futura: la vulnerabilidad ante posibles pérdidas de 
ingresos (con acento en el sector agrícola) y los riesgos sanitarios. 

Con este enfoque se logra una identificación más precisa de la población afec- 
tada, tal como resume el Cuadro 2. Se estima que unos 39 cantones con una 
población total de 1,2 millones de personas se vieron seriamente afectados en 
términos de pérdidas económicas en agricultura, con un efecto potencial irn- 
portante sobre la pobreza rural. Unos 52 cantones (con 2,5 d o n e s  de habi- 
tantes) se consideran muy vulnerables ante el aumento de riesgos sanitarios 
causados por el fenómeno de El Niño. Se trata de una población afectada de 
tamaño considerable, aunque mucho menor que el grupo de población ob- 
jetivo identificado por la Defensa Civil.A continuación se espedcan los an- 
tecedentes metodológicos que permitieron llegar a la identdicación de los 
cantones más vulnerables. 

Vulnerabilidad agrícola 

Para identificar la vulnerabilidad agropecuaria se debe cruzar la siguiente in- 
formación: el riesgo de inundaciones; ubicación de nos y cuencas hidrográfi- 
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CUADRO 1 
Mapa oficial del riesgo ambiental previsto para El Niño de 1997-1 998 
en los cantones de la Costa definidos como áreas vulnerables (número 

de cantones afectados*) 

Máximo riesgo 4 4 - - - 
de inundación 

Muy vulnerables 16 G 11 13 2 
al taponamiento de drenajes 

Sólo lluvias torrenciales 6 - 8 , - 1 

Marejadas o mareas 6 - 3 7 4 

Desbordamiento 2 2 8 9 7 
de ríos sedimentados 

Cuencas hidrográficas Río Guayas Cuenca Partes bajas de Chone y Santtago- 
afectadas y sus del Río las cuencas de Portoviejo Cayapas, 

micro- Guayas los ríos Jubones, Ostiones, 
- 
36 cuencas Sdnta Rosa Mata y parte 

y Pagua. baja de ktutsne 

* Algunos cantones costeños son afectados por más de un riesgo a la vez. 
Fuente: Defensa Civil del Ecuador, (julio 1997); y Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador (SIISE), 
"Cronología del fenómeno de El Niño basada en el Periódico Hoy", 1982-1 983 (febrero 1998). 

CUADRO 2 
Cantones y población potencialmente afectada por El Niño de 1997-98 

Según: Defensa Civil 

Según: Este estudio i 

Fuente: Defensa Civil (1997); y este estudio. 
1. Población con un nivel de consumo inferior a la línea de pobreza (US$61 por persona, por mes en 1997). 
2. Población de cantones con un índice de condición socio-sanitaria (ICSS) inferior al promedio nacional. Véase 
el texto. 
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cas y su vulnerabilidad ante desbordes; el uso del suelo para cultivos (actual y 
potencial); y la distribución de la tierra. 

El Mapa 1 recoge información de varias &entes (MAG, INERHI, noticie- 
ros) para dibujar la situación de las zonas perjudicadas en 1997-98 desde la 
perspectiva agroeconómica, comparándolas con el área afectada por el fenó- 
meno en 1982-83. En el recuadro pequeño el Mapa recoge la "región cos- 
tera afectada" en el año 1982-83 usando una simbología de líneas y en la co- 
rrespondiente a 1997-98 incluye las áreas anteriores más las nuevas (rellena- 
das en negro). Como se puede apreciar, las zonas afectadas por El Niño en 
1982-83 se han extendido en un 60% (lo que, sin embargo y como veremos 
más adelante, no ha supuesto una ampliación proporcional de los costos eco- 
nómicos). Geográficamente, el área por lo general inundable comprende las 
subzonas cubiertas por las provincias de Esmeraldas, Guayas, El Oro, Los 
Ríos y Manabi. 

El Mapa no es lo suficientemente detallado como para definir la vulnerabi- 
lidad agropecuaria. Idealmente se requiere de mapas de curvas de nivel que 

-- -- 
presenten el relieve de terrenos a detalle de 5 metros de altura. Las zonas 37 
identificadas en el Mapa 1 son heterogéneas en términos de vulnerabilidad -- 

a los efectos de El Niño, ya que hay diferencias de nivel, de régimen hídri- 
co y uso actual del suelo. No  se han elaborado mapas detallados de las zonas 
de riesgo en el Ecuador, lo que limita la posibilidad de hacer un monitoreo 
apropiado de los riesgos que acarrea el fenómeno. De ahí que para este es- 
tudio haya sido necesario combinar diferentes fuentes a fin de poder aproxi- 
mar las diferencias de vulnerabilidad entre conjuntos geográficos. 

Las zonas inundables de la Costa pueden agruparse en cuatro grandes con- 
juntos geográficos, bien diferenciados en cuanto a sus características morfo- 
pedológicas, de régimen hídrico y de uso actual del suelo: terrazas y niveles 
aluviales, la Cuenca del Río Guayas, piedemonte occidental de la cordillera 
de los Andes desde La Maná hasta Santa Rosa, y borde del perfil costanero. 
E1 Anexo 1 contiene una descripción de las particularidades de dichas zonas. 
Sobre esa base se definieron las zonas inundables con sus características de 
producción agropecuaria, detallándolas a nivel de cantones! Esto permitió 
estimar la producción que potencialmente se perdería por inundaciones y 
que luego fue comprobada cotejándola con la extensión de las áreas efecti- 
vamente inundadas, a partir de fotos aéreas, reportes del Ministerio de Agri- 
cultura e investigación de campo. 



Utilizando información de varias fuentes acerca de las características de pro- 
ducción de los cultivos en las zonas vulnerables, se llegó a estimar el efecto 
potencial sobre el empleo (directo) y los ingresos perdidos de agricultores, 
asalariados y comerciantes en el sector. Para conceptuar el valor de la pro- 
ducción perdida se utilizaron los precios de producción, de insumos y de ex- 
portaciones que prevalecieron en el año previo al fenómeno de El Niño y, 
sólo donde se consideró apropiado, los precios vigentes durante el evento 
(véase el Anexo 1). Cruzando dicha información con el mapa de la pobreza 
en el Ecuador (Larrea y otros 1996; y SIISE 1998), se logró una aproxima- 
ción al (potencial) impacto sobre la pobreza en las zonas afectadas y, así, a la 
población más expuesta a los efectos económicos de los daños causados por 
El Niño. 

Como se desprende del Cuadro 2, se llegó a identificar a una población vul- 
nerable a las pérdidas de producción agrícola de cerca de 1,2 d o n e s  de 
personas, concentradas en 39 cantones rurales. Se estima que un 73% de esa 
población exhibe en extremo esa condición, pues está considerada como po- 
bre con un nivel de consumo inferior a la línea de pobreza5 de US$61 men- - 

38 suales por persona (a precios de 1997). 

Ya en este nivel, es posible precisar el impacto potencial sobre la pobreza e 
identificar a los grupos más afectados para focalizar acciones de mitigación y 
prevención. 

Vulnerabilidad frente a riesgos sanitarios 

Los problemas son similares cuando se intenta precisar la vulnerabilidad res- 
pecto de los riesgos ambientales y sanitarios. Los datos de 1982 pudieron 
alertar a la Defensa Civil sobre los cantones que más se afectanan en el in- 
vierno de 1997-98. El Cuadro 1 permitió diferenciar zonas según riesgo am- 
biental (inundaciones, lluvias, etc.), pero no según tipo de vulnerabilidad 
frente a la salud. Además, en el Cuadro todos los cantones de las provincias 
de la Costa, o sea a alrededor de 6,5 millones de personas, aparecen identifi- 
cados con10 población en riesgo. Así concebido, este "mapa" de la población 

4 Hasta 1995 se recogían sistemáticainente datos sobre el uso de suelo y producción agropecuaria en el Ecuador. Des- 
pués se suspendió este sistema de inrormación. 

5 La línea de pobreza indicada na sido tomada del estudio del Banco Mundial sobre la pobreza en el Ecuador (Banco 
Mundial 1996). 
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en riesgo no ayuda mucho para la acción preventiva y la ayuda a damnifica- 
dos, toda vez que no los discrimina adecuadamente según los grados de vul- 
nerabilidad que presentan. 

Es necesario entonces especificar mejor la vulnerabilidad sanitaria. Parte im- 
portante de este estudio se dedica al riesgo ambiental y sanitario. La evalua- 
ción del impacto de El Niño en  esta materia demanda explicitar primero 

El Niño de 1997-98 en el Ecuador: 
Visión agroeconómica 

UBICACI~N DEL PA~S 

ZONAS MÁS VULNERABLES A INUNDACIONES 

SIMBOLOC~A 

Cultivo de arroz dominante, monocultivo 

Cultivo de arroz dominante, con presencia 
de pastos y caña, otros 

Pastos dominantes, con presencia de cultivos 

P 

& Región afectada en 1982-83 

m Región afectada en 1997-98 
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cuáles factores definen el mayor riesgo a enfermar o morir debido a la pre- 
sencia del fenómeno. 

El Cuadro 3 presenta el conjunto de factores sociales y sanitarios que inci- 
den sobre el mayor riesgo de enfermedades y mortalidad infantil. Para obte- 
ner una primera aproximación a las diferencias en el grado de vulnerabilidad 
sanitaria en las zonas en riesgo se procedió a estimar un  "índice de condi- 
ción socio-sanitaria (ICSS)". 

El ICSS sintetiza el valor de cuatro variables fuertemente relacionadas entre 
sí, que describen: (1) el acceso a la red pública de agua dentro de la vivien- 
da; (2) el acceso a la red pública de alcantarillado o pozo; (3) el hacinamien- 
to; y, (4) el analfabetismo fiincional. Los cuatro indicadores miden tanto con- 

CUADRO 3 
Riesgos sanitarios de El  Niño 

Disponibilidad y Unidades de Atención Viejas enfermedades que 
condición de los Primaria por 10.000 se exacerban: paludisr&, 
sistemas habitantes digestivas, de la piel, 
de agua potable. y cobertura vacunas. carencias alimentarias, 

ahogamiento. 

Acceso a servicios de Desnutrición infantil. 
salud (porcentaje de muertes 

la basura. con certificación médica). 
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diciones sociales como sanitarias de la población y permiten organizar a los 
cantones según sus niveles de riesgo sanitario. El ICSS es un índice compues- 
to, calculado mediante el método de los componentes principales. Se expre- 
sa en una escala de O a 100 en donde el número 100 refleja las mejores con- 
diciones para enfrentar eventualidades relacionadas con El Niño. Es, por tan- 
to, un índice para calificar riesgo. Fue aplicado a los 105 cantones del país de- 
finidos como los de mayor riesgo ambiental de acuerdo a la Defensa Civil. 
Luego se redujo el análisis a los 65 cantones efectivamente más afectados en 
1997-98 que, no obstante, exhiben una población total de 5,3 d o n e s  (véa- 
se el Cuadro 2). D e  acuerdo a la metodología propuesta, quedan 2,5 millo- 
nes de personas que se clasifican con mayor vulnerabilidad sanitaria frente a 
los efectos del fenómeno. 

En la Sección 5, al evaluar el impacto sobre la salud, se aplica el ICSS con el 
propósito de analizar la situación de los cantones que en el presente (1998) 
están siendo atacados por el fenómeno y priorizar acciones para la rehabili- 
tación de los más afectados. 

Claramente, a junio de 1998 no todo el impacto del fenómeno era visible to- 41 
davía y falta información actualizada sobre la prevalencia de enfermedades y -- 

cambios en la mortalidad infantil. Sin embargo, la aplicación del ICSS a la po- 
blación afectada en 1982-83 indicó un alto grado de predicción del mayor 
riesgo de enfermedades y mortalidad en los cantones con un ICSS bajo.Tam- 
bién se lo aplica de esta forma para identificar a la población de mayor riesgo 
frente al fenómeno de 1997-98. 

3. Estimación de los daAos en el sector agrícola y la 
economía rural 

Las pérdidas de ingresos en el sector agrícola 

Con la información disponible a junio de 1998, estimamos que el costo di- 
recto de los daños causados por el fenómeno de El Niño de 1997-98 en el 
sector agrícola sumana un total de  US$ 112,3 millones, o sea 4,7% del PIB 
agrícola y 0,6% del PIB total (véase el Cuadro 4). Esta estimación discrepa 
mucho de otras que circulan. U n  estudio de la CEPAL elaborado en julio de 
1998 (CEPAL 1998) llega a un costo mucho mayor: alrededor de US$ 966 
millones, monto que equivaldría a 37,6% del PIB agrícola en 1997 o a 4,8% 
del PIB total. 
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La discrepancia se debe a diferencias en la metodología de estimación utiliza- 
da -en particular, la mayor precisión con la cual se identifica en este estudio 
a las áreas agro-ecológicas y vulnerables a los efectos de El Niño (véase la Sec- 
ción 2)- así como en la valorización de los ingresos perdidos (véase el Anexo 
1). En este trabajo estos últimos se evalúan en términos de "valor agregado" 
y no en términos del valor de producción total como en el estudio de la CE- 
PAL. Efectivamente, en el caso de la mayoría de los cultivos anuales no per- 
manentes n o  se sembró ni cosechó durante el fenómeno, mientras que en la 
mayoría de los cultivos permanentes, la cosecha y tratamiento de plantas y ár- 
boles no fueron posibles en las áreas afectadas, de modo que, en general, no se 
realizaron los gastos en insumos intermedios y laborales normales. Además, 
aplicamos los precios de finca en el momento "pre-El Niño" y precios de 
mercado diferenciados según su destino normal (doméstico o externo), a di- 
ferencia de la CEPAL, que utilizó precios de exportación para casi todos los 
cultivos, independientemente del destino de producción normal. 

Según las estimaciones de este estudio, el costo principal del fenómeno de El 
-- Niño en 1997-98 habría sido la rehabilitación de infraestructura (US$ 204 
-- 42 millones). El costo directo de pérdidas de  producción en el sector agrícola e 

industrial se. estima en alrededor de US$ 167 d o n e s ,  muy por debajo de 
las cifras a las que llega la CEPAL (1998). Más adelante se explican las razo- 
nes de esta diferencia. Nuestras estimaciones consideran no sólo los costos si- 
no también los beneficios por mejoras en la fertilidad del suelo y mayores 
cosechas de camarón y pesca. Estos beneficios se calculan en US$ 89 d o -  
nes y en su mayor parte favorecieron a los productores y exportadores de ca- 
marón. 

Más importante que conocer el costo total es saber quiénes han sido los más 
afectados y dónde se ubican. Claramente, los costos y beneficios no  se distri- 
buyen en forma equitativa entre grupos económicos y sociales. Entre los per- 
dedores principales en el sector agrícola se encuentran (a) los grandes pro- 
ductores (ingenios) de caña de azúcar; (b) los trabajadores agrícolas, tanto en 
las plantaciones grandes de banano y caña, como los activos en la cosecha y 
preparación de terrenos en los cultivos de pequeña escala; (c) los agriculto- 
res propietarios de pequeñas unidades (arroz, maíz duro, café, cacao, y gana- 
do); (d) los intermediarios y comerciantes de los principales cultivos; y, (e) los 
pescadores artesanales. El grado de afectación es distinto para cada uno de es- 
tos. En el otro extremo están las grandes camaroneras y, en menor grado, los 
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pescadores tecnificados, principales beneficiados con el aumento de produc- 

tividad causado por el fenómeno. 

A continuación especificamos los daños causados por El Niño según las áreas 
y grupos poblacionales más afectados, estimando al mismo tiempo el impac- 
to sobre la pobreza rural. 

Daños agrícolas por cultivo 

Debido a que el presente estudio tiende a proponer políticas de corto y lar- 
go plazo, se ha elaborado un mapa (véase el Mapa 1) que recoge las áreas más 
criticas afectadas en 1982-83 y 1997-98. El mapa indica que la extensión del 
área cultivada afectada en 1997-98 es mayor que en el episodio de fuerte im- 
pacto ocurrido en 1982-83. El mapa está fundamentado en zonas inundables 
con cotas mayores de 5 metros de profundidad que, si no se realizan obras de 

CUADRO 4 
Estimación de los costos del sector agropecuario causados por El Niño 

de 1997-8 (en millones de dólares) 
- 
43 

Agrícola 182,3 15,3 167,O 
Agricultores propietarios 50,8 ; 
Trabajadores agrícolas 1 73,9 
Comerciantes internos 2 57,6 

Ganadería 7,7 7,7 
Ganaderos propietarios 2,4 i 

j 
Trabajadores ganaderos 2,7 1 

Camarón 7,5 75,5 -68,l 

Pesca 12,4 ; 6,7 5,7 
Pesca artesanal 
Pesca industrial 

Total agropecuario , 209,9 1 97,6 11 2,s 
(% del PIB agrícola) 0 (8,8'/0) 1 ' (4,1%) I (4,7O/0) 
(O/O del PIB total) 2' 

t (l,lO/o) ; (O,!%) 1 (0,6O/o) 
i w * r , , , m w P ~ F w , ~ ,  ~ < < ~ ' - L ~ , ~ ~ ~ - , M ~ , Y m w + , m ~ w  

Fuentes: Estimaciones propias basadas en: MAC IDINAREN, DISPLASEDE, Direcciones Provinciales); Banco Central; 
INEC (SEAN); CLIRSEN; FAO; Cámaras de Agricultura: trabajo de campo. Véase texto y Anexo 1. 
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infraestructura adecuadas, serán las mismas en verse afectadas por las próxi- 
mas apariciones del fenómeno de El Niño. La superficie anegable es de 
414.000 hectáreas y en su mayor parte está localizada en las provincias de 
Guayas y Los Ríos. 

Las provincias afectadas son las cinco que comprenden la Región Costa (Es- 
meraldas, Manabí, Guayas, Los Ríos y El Oro), aunque otros estudios inclu- 
yen hasta 11 del resto del país, algunas de las cuales pertenecen adrninistrati- 
vamente a la Región Sierra pero ecológicamente tienen una pequeña pro- 
porción en las estribaciones de la cordillera occidental hacia la costa. Para el 
presente estudio se incluye lo más importante de las provincias de Cañar y 
Bolívar. En cualquier caso, según las estimaciones estos daños son relativa- 
mente poco significativos. 

En el Cuadro 5 se presentan los productos más afectados, los mismos que co- 
mentamos a continuaciónh: 

Arroz. Este cultivo se destina en un 90% al consumo interno y la diferencia - 
44 se exporta. Históricamente utilizado en las zonas inundables, tradicionalmen- 

te se cultiva en dos períodos: invierno (cuando se incrementan las lluvias) en 
mayor proporción y verano, en las fincas que disponen de riego pudiendo in- 
cluso tener 3 cosechas al año. En el área anegada en demasía, donde el agua 
cubre de 1 a 4 metros de altura, se pierde más por imposibilidad de cosecha 
que por daño en el cultivo. El área afectada se caracteriza por dos períodos: el 
de la cosecha de fin de año y el de imposibilidad de cultivo en el primer se- 
mestre. E1 cultivo del arroz corresponde generalmente a pequeños producto- 
res con predios de menos de 10 ha. Por lo tanto su impacto social es mayor. 

Banano. El banano es un producto de exportación y pertenece a estratos 
medios y altos del sector agrícola porque requiere de alta tecnificación para 
reducir los costos de producción por hectárea, necesita selección, empaque y 
exportación y es un producto muy perecedero. Los pequeños productores no 
tienen acceso a la exportación. Por su ubicación en zonas inundables la su- 
perficie afectada anteriormente era mayor. N o  obstante, las obras de drenaje, 
el riego por aspersión y otras mejoras en la infraestructura del sector priva- 
do han permitido disminuir el impacto en este producto. 

6 Véase el Anexo 1 (cuadros A.le-11 para el detalle de los daños a cultivos por provincia. 
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Su producción se ha incrementado en el último quinquenio, siendo en valor 
el más importante entre los productos agropecuarios de exportación. En 
1996 se exportaron 3,8 d o n e s  de toneladas y en 1997 4,s d o n e s ,  con 
un crecimiento en los meses de octubre, noviembre y diciembre firente al vo- 
lumen del año anterior. De enero a marzo la exportación fue similar y se re- 
gistra un decrecimiento en abril, mayo y junio. En el balance del semestre 
enero-junio, las exportaciones decrecieron en un 11%, pasando de 2,3 en 
1997 a 2,O d o n e s  de toneladas. Según el Programa Nacional del Banano 
(PNB) esto se debió a la contracción en las ventas a la Unión Europea y Asia 
(véase diario E2 Comercio, sección B2 del 25 de julio de 1998). Por lo tanto, 
la disminución en el volumen de las exportaciones no debería imputarse so- 
lamente al fenómeno de El Niño. Lo que es más, comparado con el mismo 
período del año anterior, cuando se produjo el evento el valor de las expor- 
taciones de banano aumentó en US$4 d o n e s  (1%) gracias a un incremen- 
to en los precios de exportación. 

Maíz duro. A pesar de su extensión (293.800 ha) tiene rendimientos muy ba- 
jos -el promedio nacional es de 1,51 TM/ha- lo cultivan generalmente pe- -- 
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queños productores y su producción es inestable debido a los precios com- --- 

petitivos del exterior. Atiende básicamente la demanda nacional de insumos, 
balanceados y alimentos para animales. Existen años en los cuales se impor- 
ta hasta un 20% del consumo y otros en que se exporta en la misma propor- 
ción fundamentalmente a Colombia-Tiene igualmente dos producciones en 
el año: la de verano se cosecha de octubre a diciembre y la de invierno en 
mayo y junio. Ambas han decaído en un 44,5%. 

Cacao. El producto presenta grandes fluctuaciones en las exportaciones de 
grano en función de la demanda que la industria nacional tiene de pasta de 
cacao. En 1996 se exportaron 71.100 toneladas, mientras que en 1997 sola- 
mente 42.300 TM. La disminución no se debe totalmente al fenómeno de 
El Niño. Las fuertes lluvias de octubre-diciembre afectaron la floración y la 
cosecha, que es más intensa entre marzo y junio, se perdió en 50.000 hectá- 
reas.También existen dificultades de cosecha y transporte y los precios no in- 
centivan a incurrir en costos extras. En la actualidad el cultivo del cacao es 
realizado por pequeños productores. 

Café. Al igual que el cacao, el café tiene sus fluctuaciones por causas ecoló- 
gicas y de precios. En los últimos cinco años la superficie cosechada ha per- 
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manecido constante en 390.000 a 400.000 hectáreas. Sin embargo, la produc- 
ción ha fluctuado. En 1994 fue de 186.000 TM y bajó a 133.000 TM en 
1996. En este último año se exportaron 70.476 toneladas frente a 39.505 en 
1997. No obstante, entre enero y marzo de 1997 las exportaciones fueron de 
6.076 toneladas y en el mismo período de 1998 subieron a 6.398 toneladas 
pese a la presencia de El Niño. En este caso el precio se elevó de US$ 1.641 
a US$ 2.139 por tonelada. 

La vulnerabilidad económica de este cultivo afecta principalmente a los pe- 
queños productores. Según el censo cafetalero (1983), el 69% de unidades 
tienen menos de 20 hectáreas. En la actualidad se ha incrementado el mini- 
fundio: en Los Ríos los pequeños productores constituyen el 78% del total y 
en Manabí (la provincia donde más café se produce) el 80% de los produc- 
tores tienen unidades de menos de 5 hectáreas (véase MAG 1996). Según los 
cuadros del Anexo 2, cada hectárea produce al año US$ 65 de ganancia y el 
predio (de 5 hectáreas) US$ 325 al año por familia, habiéndose perdido esta 
vez una cuarta parte de los ingresos a consecuencia de El Niño. 
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CUADRO 5 

Daños a cultivos por El Niño de 1997-98 (costos en miles de US$) 

Arroz 2 337.500 : 105.336 z 3r,2%i 35.5771 28.413 1 7.164 a 39.527: 10,410 i 49.937 
1 

Banano 1 186.880 : 25.380 ; 1 3,6%j 19.1 71 j 3.562 1 15.609 82.485 / 25.322 ; 107.807 

Maíz duro j 293.800 1 130.676 1 44,550 j 19.285 1 13.148 / 6.137 36.3181 8.01 7 i 44.336 

Cacao j 260.230 1 49.290 18,9%i 8.961 1 7.366 / 1.595 16.7361 1.753 18.489 
I 

Café i 249.130 i 74.640' 30,0%1 12.5431 7.511 , 5.031 30.070; 1.792 / 35.862 

51.800 i 27.540 53,2O/0 13.907; 5.370 i 8.537 i 32.965i 1.977 i 14.942 1 
f L 

$ 
2.335.000 : 82.487 3'5% 5.0745 2,678 1 2.3% f 17.995 i 

3 
O 1 17.995 

i 
93.000 45.340 ; 48,8%i 10.223 1 5.891 j 4.332 ( 17.7401 4.31 7 1 22.058 

: 
3.807.340 1 540.68%: 14~2% f 124.741 1 73.939 1 50.802 1 U3.837( 57.588 1 33I.KlS 

FUENTE: Estimaciones propias basadas en: MAG (DINAREN, DISPLASEDE, Direcciones Provinciales); Banco Central; 
INEC (SEAN); CLIRSEN; FAO; Cámaras de Agricultura; trabajo de campo. 
Nota:lncluye daños en las 5 provincias de la Costa así como en las áreas tropicales de las provincias serranas de Cañar y 
Bolívar. 
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Caña de azúcar. La caña de azúcar es cultivada por tres grandes ingenios (San 
Carlos,Valdez y La Troncal) que tienen en propiedad el 90% de la produc- 
ción nacional. Por lo tanto, el problema atañe a los estratos de altos ingresos 
(empresas azucareras). El área afectada es de 27.540 hectáreas que se encuen- 
tran inundadas, con una pérdida para los productores de US$ 35 d o n e s .  
Por las características y forma de cultivo (semi-permanente), la planta no se 
ve seriamente afectada y, por ende, deja de realizarse únicamente la cosecha 
(zafra) de ese año. 

La zafra se hace anualmente de julio a diciembre y hay una población flo- 
tante de 14.000 trabajadores, de los cuales el 76% corresponde al sector agrí- 
cola y el 24% al sector industrial. En esos meses existe una sobreoferta de 
azúcar a nivel nacional, que se exporta o se acapara, mientras que en los me- 
ses interzafra se importa azúcar blanca. En 1996 se exportaron 36.052 tone- 
ladas y en 1997 solamente 5.342. 

Para comienzos de 1998 había existencias anteriores y a partir de marzo se 
incrementaron las importaciones, propiciadas por los mismos propietarios de 
los ingenios. 

Otros pvoductos agricolas. Los otros productos agrícolas tienen una pérdida 
de menor cuantía. Se consideran principalmente la soya y el fréjol y otros co- 
mo algodón, mango, melón, tanto en su condición de productos de expor- 
tación como de consumo interno. 

El Niño no sólo trae pérdidas. El área total "afectada" es de 540.989 hectáreas, 
que se beneficiarán de una mejora en los rendimientos vía la fertilización na- 
tural y el descanso obligado. A juicio de los expertos, el aumento de rendi- 
mientos puede alcanzar hasta un 15% en promedio. Este beneficio, sin otros 
cambios, equivaldría a US$ 15,3 millones en mayores utilidades y márgenes de 
comercialización por aumento de producción y ventas (véase el Cuadro 4). 

Sector ganadero 

Los pastos directamente afectados representan 82.487 hectáreas (3,5% de los 
suelos destinados a la ganadería en las provincias de la Costa). La carga animal 
es de aproximadamente 1 UBA/ha. En otras palabras, alrededor de 80.000 re- 
ses se ven totalmente perjudicadas en su alimentación, debiendo migrar a 
otros lugares u obligando a la compra de alimentación complementaria equi- 
valente al valor perdido de US$ 7,7 d o n e s .  
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El ganado puede ser trasladado a otro lugar cuando el propietario tiene los 
recursos, pero los pequeños agricultores no disponen de medios para resca- 
tar las reses o llevarlas a otros lugares, por lo cual mueren. La mayoría de los 
daños repercuten en los pequeños productores. 

Camarón y pesca 

Si bien sufrió pérdidas, el sector pesquero se benefició de aumentos en la 
cantidad de pesca y larvas debido al calentamiento de las aguas durante el fe- 
nómeno de El Niño. 

En el Ecuador existen 160.000 hectáreas de piscinas dedicadas al cultivo del 
camarón, de las cuales un 35% se encuentran en zonas altas y 65% en zona 
de playa. Estas últimas son las más susceptibles de ser afectadas y en un 70% 
se ubican en la provincia del Guayas. Los daños a la infraestructura para la 
producción de camarón son producidos por las lluvias, las inundaciones, ma- 
reas altas y olas de gran magnitud. Como resultado, se asiste a desbordes de 
las piscinas, destrucción de muros de contención e infestación de micro-or- 
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48 ganismos no deseables. 

Por el monto de inversión que se requiere para iniciar al producción, las uni- 
dades de producción son en general empresas medianas y grandes -un total 
de 2.008 en 1997-, existiendo muy pocas de menos de 5 hectáreas que son 

CUADRO 6 
Pérdidas en ganadería por El Niño de 1997-8 (a junio 1998) 

Bovinos 
Aves 
Otros 

Total 2,63 

Pérdida total de pastos 82.487 5,07 

Total dañas ganadería 

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganadería; estimaciones propias 
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precisamente las más expuestas dadas sus precarias obras de infraestructura, en- 
tre las que predominan los muros de tierra. Se estima que unas 2.000 hectá- 
reas son vulnerables aunque al momento todas invierten importantes sumas 
de dinero en el mantenimiento de la infraestructura. El costo de reconstruc- 
ción de piscinas se estima en US$ 4 d o n e s  y las pérdidas de producción en 
US$ 3,5 d o n e s ,  lo que suma un total de daños de US$ 7,5 d o n e s .  

Pese a las pérdidas en superiicie, la productividad aumenta por los cambios 
en el ecosistema, produciendo una mejor alimentación natural del agua del 
mar que es inyectada permanentemente e introduce larvas naturales de ma- 
yor resistencia. Este tipo de beneficio ya se pudo observar en 1997 cuando 
las exportaciones se incrementaron de 86.682 TM a 109.350 TM, aumentan- 
do su valor en US$ 241 millones. Según las estadísticas de la Cámara de 
Acuacultura, tanto la producción como las exportaciones aumentaron duran- 
te el período del fenómeno de El Niño en 26,3% respecto del mismo perío- 
do de 1996-97. El valor agregado de dicho aumento de la producción se es- 
tima en US$ 75,5 d o n e s  (véase el Cuadro 7). 

49 El sector de pesca de especies de alta mar (sardina, macarela, atún y otros) lo- 
gró aumentar su nivel de exportaciones en más del 50% durante la presen- 
cia de El Niño y el correspondiente nivel de utilidades creció en US$ 6,7 

Cuadro 7 
Pérdidas y beneficios de El Niño de 1997-98 en la producción de camarón 

Aumento 

Total pérdidas sector 1 1 1 1 1 
Fuente: Banco Central del Ecuador; Ministerio de Agricultura y Ganadería; estimaciones propias. 
1. Se refiere a costos de reconstrucción. 
2. Se refiere a valor agregado bruto (precio exportación menos costo unitario de producción). 
3. Un valor negativo indica un beneficio neto para el sector. 
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millones (véase el Cuadro 4). Estos beneficios favorecen casi exclusivamente 
a las empresas modernas de pesca. En cambio, la pesca artesanal sufrió los 
efectos negativos del fenómeno, en parte porque era imposible pescar debi- 
do  al clima y también al desplazamiento de los cardúmenes hacia otras aguas. 
El valor agregado del volumen de producción perdida se estima en US$ 12,4 
d o n e s .  

La agroindustria 

Es dficil estimar los daños en el sector. Hay que suponer que la mayor parte 
de las pérdidas económicas son "indirectas7', o sea consecuencia de daños en 
otros sectores: las pérdidas en la producción agrícola que afectaron a la agroin- 
dustria y los perjuicios a la infraestructura vial que vulneraron la comerciali- 
zación y el transporte de bienes. Un indicador del impacto sobre el nivel de 
actividad en estos sectores podría ser la tasa de desempleo abierto en las áreas 
urbanas (no agrícolas). Cabe señalar que tampoco en esta materia se dispone 
de datos oficiales actualizados. Sin embargo, una comparación de la Encuesta 

-- urbana de empleo y desempleo del INEC de noviembre 1997 y una nueva 
50 encuesta de empleo auspiciada por el Banco Central (abril 1998) no indica 

un aumento en la tasa de desempleo, sino más bien una ligera reducción7. 

En cuanto al costo indirecto de una oferta deficiente de insumos para las 
agroindustrias, logramos verificar que serían atribuibles al fenómeno de El 
Niño las siguientes pérdidas: 

ingenios azucareros: US$ 12 d o n e s  de utilidades perdidas en el procesa- 
miento de caña de azúcaP; 

piladoras: al dejar de procesar 29.070 TM de arroz (cobran US$ 13,3 dó- 
lares/TM, obteniendo un 20% de utilidad neta), sus pérdidas ascienden a 
US$ 77.326; y 

empacadoras de banano: perdieron US$ 3,5 d o n e s .  

7 Esta conclusión difiere del informe de la CEPAL, que reporta un aumento sustancial del desempleo urbano a partir de 
las encuestas mencionadas. Sin embargo, la estimación de la CEPAL obedece a un error en la publicación preliminar de 
la encuesta realizada por la Universidad Católica para el Banco Central del Ecuador en abril de 1998, que incluyó a un 
subgrupo de inactivos (amas de casal como desempleados. 

8 Como se mencionó anteriormente, dicho costo puede constituir una sobrestimación ya que el gobierno concedió a los 
ingenios el derecho de importar azúcar para abastecer el mercado doméstico. 
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En resumen, estos tres tipos de industrias perdieron un total de US$ 15,6 mi- 
llones. 

Daños a la infraestructura vial 

Los daños a la infraestructura vial constituyen, conjuntamente con las pérdi- 
das en el sector agropecuario, los principales costos económicos provocados 
por la presencia de El Niño en 1997-98. El estudio de la CEPAL (1998) lle- 
ga a la misma conclusión. Es drficil hacer una estimación precisa de los da- 
ños causados por el fenómeno en materia vial. Esto se debe, entre otras ra- 
zones, a que todos los años las carreteras principales se deterioran por defec- 
tos técnicos en la construcción y su reparación está orientada al corto plazo. 
Cuando aparecen los años cnticos (cíclicos) el daño es mayor por las mismas 
causas. En cuanto a los caminos vecinales, cabe señalar que estas vías secun- 
darias se conocen como "vías de verano", es decir que se considera como 
una situación normal que en "invierno" (la época de lluvias) sean casi siem- 
pre intransitables. 

Hasta junio de 1998 habían quedado inutilizados 22 puentes (de los cuales 10 -- 
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fueron destruidos completamente). A partir de un recorrido de prácticamen- - 

te toda la zona de la Costa e información del Ministerio de Obras Públicas 
(MOP), llegamos a la conclusión de que sólo unos 60 lulómetros da la red 
vial principal de la Costa quedaron completamente destruidos y requieren de 
reconstrucción, y otros 400 kilómetros necesitan repavimentación por daños 
atribuibles al fenómeno de El Niño. Los caminos vecinales y terciarios son 
siempre muy poco transitables durante la época de lluvias. Sin embargo, toda 
la red de vías secundarias se ha visto afectada y demanda algún grado de re- 
habilitación que permita por lo menos restablecer el estado en que estaba an- 
tes del desastre natural. Estos caminos revisten mayor importancia para la po- 
blación pobre pues les garantiza el acceso a los servicios sociales y el traslado 
de productos agropecuarios hacia los mercados de venta intermedia o final. 

En el Cuadro 8 se desglosa la estimación de los daños directos en infraestruc- 
tura, cuyo total alcanza alrededor de US$ 200 d o n e s .  Los parámetros de 
costos unitarios provienen del MOP y empresas de construcción vial. En el 
cuadro se considera el costo de inversión que supondría dejar al sistema vial 
en el estado en que se encontraba antes del fenómeno de El Niño. 

En cuanto a puentes y carreteras, la estimación de costos debe considerar 
otro factor de tipo político-administrativo. Si bien no se ha podido compro- 
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bar y hacerlo estaría fuera del alcance de este estudio, el sector de obras pú- 
blicas no está exento de problemas de corrupción. Según expertos en el fun- 
cionamiento del Ministerio de Obras Públicas y de empresas de construc- 
ción vial, el proceso de selección de los proyectos de infraestructura se deja 
influenciar fuertemente por las "comisiones" que puedan cobrar ciertos fun- 
cionarios públicos. Con los presupuestos existentes esto supone que para la 
ejecución de las obras se debe recurrir a soluciones técnicamente inferiores 
que el mismo presupuesto permitiría de no mediar la corrupción. Las rnis- 
mas fuentes indican que habna podido evitarse la caída de muchos puentes 
durante el episodio más reciente del fenómeno de El Niño si estos hubiesen 
sido construidos de mejor modo. Una muestra de esta falta de seriedad en la 
planificación vial constituye el hecho de que en que cada ciclo de El Niño 
son generalmente los mismos puentes los que se caen. 

El estudio de la CEPAL (1998) reconoce el mal estado que exhibían las ca- 
rreteras antes del fenómeno y de hecho llega a evaluar los daños a la infraes- 
tructura vial en US$ 97,7 millones, cifra mucho menor que la nuestra. Sin 
embargo, la CEPAL incluye una estimación de los costos en que incurrieron 
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52 los transportistas por concepto de pérdidas de fletes y mayores costos de ope- 
ración de vehículos. Tal estimación no debe ser sumada a los costos en in- 
fraestructura, pues son valores asumidos por los transportistas. Nosotros no 
incluimos una estimación para este tipo de daño potencial por las siguientes 
razones: 

CUADRO 8 
Daños de El  Niño de 1997-98 a la infraestructura vial 

Reconstrucción total 
Rehabilitación 
Repavimentación 

Puentes (nuevos) 1 O 22 480.000 105,6 

Carreteras vecinales 5.975 1 .O04 6,O 

Carreteras terciarias 2.935 2.487 7,3 

Total daños a carreteras y puentes 204,4 

Fuente: Ministerio de Obras Públicas; investigación de campo. 
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no existe un buen registro del volumen de transporte en las zonas afecta- 
das (ni antes, ni después del fenómeno) y 

las entrevistas con transportistas indicaron que aumentaron los pasajes y 
fletes para compensar el (potencial) mayor costo de operación de vehícu- 
los y que las vías principales se mantuvieron transitables durante casi to- 
do el tiempo que duró el fenómeno. 

N o  queremos decir con esto que no hubo costos y pérdidas de ingresos pa- 
ra los transportistas, pero hay poca base estadística para llegar a una estima- 
ción cabal de los mismos. 

Las estimaciones incluidas en el Cuadro 8 sólo consideran los costos para la 
rehabilitación de la red vial por efectos de El Niño. Como también hemos 
observado, queda claro que el mal estado estructural de la red vial justifica- 
ría considerar planes de reconstrucción, tal como se sugiere más adelante 
(véase la Sección de conclusiones). Sin embargo, esto ya sena parte de un 
plan de desarrollo para la zona de la Costa y rebasaría el ámbito de la repa- 
ración de los daños causados por el fenómeno natural. -- 
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Análisis global de los efectos económicos 

Al parecer, los costos directos para otros sectores económicos han sido rela- 
tivamente menores comparados con los de agricultura e infraestructura vial. 
E n  el sector de energía y electricidad el mayor daño corresponde a la cen- 
tral hidroeléctrica de Paute, cuya compostura costó US$ 17 d o n e s  (CE- 
PAL 1998). NO se afectó el suministro de electricidad por cuanto las repara- 
ciones de emergencia pudieron realizarse sin interrumpir la transmisión eléc- 
trica. La producción de petróleo, principal producto de exportación, sufrió 
los efectos de una avalancha de agua y lodo que averió el oleoducto transe- 
cuatoriano cerca de la refinería de Esmeraldas provocando un derrame de 
8.700 barriles de crudo y 3.500 barriles de aceite diese1 que causó estragos 
ecológicos e incendios que destruyeron viviendas en el vecindario (CEPAL 
1998: 30-31). No obstante, el monto de los daños directos, incluyendo gas- 
tos de descontaminación, ascienden a un total de US$ 1,8 millones. 

Los principales daños a infraestructura social se concentran en el costo de re- 
habilitación de viviendas completa o parcialmente destruidas. Unas 14.000 
viviendas de grupos de bajos ingresos fueron afectadas en la Costa ecuato- 
riana. El costo de rehabilitación para que recuperen el estado previo al fenó- 
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meno de El Niño (a precios unitarios por tipo de vivienda de 1997) totali- 
zana unos US$ 35 d o n e s .  La CEPAL ha inventariado los daños a escuelas, 
centros de salud y sistemas sanitarios, cuyos costos de rehabilitación se esti- 
man en US$ 55,6 d o n e s .  Los daños a infraestructura sanitaria obviamente 
no reflejan el costo total en el sector salud. El Niño provoca un aumento de 
riesgos de contraer enfermedades que no sólo se deben a la destrucción de 
sistemas sanitarios, sino también a las deficiencias estructurales que presentan 
en muchas de las áreas afectadas. Los riesgos en el campo de la salud se ana- 
lizan en la Sección 5. 

La suma de todos los costos directos indicados lanzaría un total de US$ 534 
millones, o sea 2,7% del PIB9. Más dificil es obtener estimaciones de los cos- 
tos indirectos. El desastre natural llegó en un mal momento de la economía 
ecuatoriana. Los esfuerzos de estabilización macroeconómica en los años no- 
venta se ven afectados por una fuerte caída en el precio del petróleo, afectan- 
do el balance fiscal y el crecimiento de la economía en su conjunto (Jácome, 
Larrea y Vos 1998). En 1997 el PIB creció en 3,4% y la tasa de inflación se 
mantuvo en 30% anual. Estimaciones preliminares para el primer trimestre de 
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54 1998 indican una caída del PIB del 3,1% en comparación con el último tri- 
mestre de 1997, es decir se ubica en el nivel que tenía a inicios de 1997. La 
tasa anual de inflación se acelera hasta llegar a un 34% en julio de 1998". 

Resulta difícil evaluar con precisión el impacto del fenómeno de El Niño 
sobre estos indicadores macroeconórnicos dada la presencia de otros shocks 
externos. El incremento del déficit fiscal debido al descenso del precio del 
petróleo aumentó la presión idacionaria. Las inundaciones claramente afec- 
taron la producción agropecuaria. El PIB del sector cayó en 4,6% en el pri- 
mer trimestre de 1998 en comparación al mismo período del año anterior. 
También se vio afectado el producto en los sectores petróleo y construcción, 
mientras otros como el transporte y la electricidad aumentaron su ritmo de 
crecimiento pese a El Niño. A diferencia de lo que ocurrió en 1982-83, no 

9 Se llega a dicha suma de la siguiente manera (valores en millones de dólares): Sector agrícola (1 67.01, Ganadería (7,7), 
Camarón (-68,0), Pesca (5,7), Agroindustria (1 5,9), Transporte e infraestructura via (204,4), Energía y electricidad (1 9,0), 
Turismo (88,0), lnfraestructura urbana (3,0), Vivienda ( 3 5 3 ,  lnfraestructura sanitaria (35,5), lnfraestructura sector educa- 
ción (20,1), Total (533,7). Las estimaciones para turismo, infraestructura urbana, infraestructura sanitaria y infraestructura 
escolar fueron derivadas del estudio de CEPAL (1998). Las demás son estimaciones propias de este estudio. Véase el tex- 
to sobre la metodología de estimación. 

10 Estimaciones del Banco Central del Ecuador (Bolet;n de coyuntura, agosto 1998). 
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se observa una aceleración fuerte en el aumento de los precios de alimentos. 
La tasa de inflación en este rubro creció de 35% anual a fines de 1997 a 43% 
en julio de 1998. La oportuna importación de productos básicos como azú- 
car y arroz evitaron un impacto mayor sobre la inflación. 

En resumen, no cabe duda de que el desastre natural ha impactado sobre el 
crecimiento económico y ha frenado el ya de por sí complejo proceso de es- 
tabilización macroeconómica en el Ecuador. Aunque es dlficil estimar con 
precisión el impacto de El Niño, es evidente que no se le pueden atribuir to- 
dos los problemas económicos que debe enfrentar el país. 

Como hemos visto, los costos (y beneficios) de los daños causados por el fe- 
nómeno de El Niño no se distribuyen equitativamente. Donde hay benefi- 
cios (mayor producción y exportación de camarón) estos favorecen a los pu- 
dientes productores de gran escala. Los de mayores recursos en sectores afec- 
tados como el de la caña de azúcar y el banano de exportación sufrieron cos- 
tos por pérdidas en la producción, pero por otro lado se vieron compensa- 
dos, al menos parcialmente, por el derecho privilegiado de comercializar azú- 

.- 

car importada (sector de la caña) y el aumento de las cuotas de exportación 55 
en el mercado común europeo (en el caso de banano). 

Como ya se mencionó, nada indica que el costo económico derivado de la 
presencia de El Niño haya sido muy elevado en los sectores urbanos. El em- 
pleo urbano no parece haber sufrido y la tasa de desempleo abierto se ha 
mantenido en alrededor del 9% en el primer trimestre de 1998. En cambio, 
el impacto económico ha sido mayor sobre ciertos grupos de la población 
rural de la Costa ecuatoriana. Los más afectados han resultado los trabajado- 
res agncolas en la producción de caña y banano y los agricultores propieta- 
rios de pequeñas unidades de arroz, maíz duro, café y cacao. En la siguiente 
sección hacemos un intento por cuantificar el impacto de las pérdidas de in- 
gresos sobre la pobreza en las zonas afectadas. 

4. Pérdidas agrícolas y su impacto sobre el empleo y la 
pobreza rural 

iQuiénes son los más afectados por las pérdidas agrícolas? 

En el Ecuador por lo general existe una estrecha correspondencia entre es- 
tratos económicos, nivel tecnológico y distribución de la tierra (Barreiros y 
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otros 1987,Vos 1985, Banco Mundial 1996). La pobreza se concentra entre 
los productores con menor acceso a la tierra y, por ende, a créditos e insu- 
mos modernos de producción agrícola. 

Del Cuadro 5 se desprende que las principales pérdidas en términos absolu- 
tos de valor agregado se concentran en el sector arroz (US$ 36 d o n e s ) ,  se- 
guido a distancia por los cultivos de maíz (US$ 19 millones), el sector bana- 
no (US$ 19 millones), la caña de azúcar (US$ 13 d o n e s )  y el café (US$12 
d o n e s ) .  

Como ya indicamos, en banano y caña predominan los productores de gran 
escala de estratos altos. Las seis empresas (ingenios) azucareras de la Costa re- 
sultaron las más afectadas. Sin embargo, el gobierno ha permitido la impor- 
tación de azúcar en bruto para ser comercializada exclusivamente a través de 
los ingenios. De esta forma, los grandes productores han visto parcialmente 
compensadas sus pérdidas en la producción. Los perdedores principales de la 
rama son, pues, los trabajadores que se quedaron (temporalmente) sin em- 
pleo. El banano sigue siendo uno de los principales productos de exporta- 

-- ción y es producido sólo por medianos y grandes productores. Los pequeños 
5 productores del subsector tienen otras variedades (plátano) para el consumo 

nacional y se han perjudicado en menor grado. 

El sector camarón se ve beneficiado en gran medida y se esperan cosechas 
mayores a causa del fenómeno de El Niño. Sin embargo, las pérdidas afectan 
principalmente a los pequeños productores del subsector (US$ 10,5 d o -  
nes), quedando la mayor parte de las ganancias adicionales (US$ 68,9 d o -  
nes) para los grandes exportadores de este producto. 

En los demás sectores, arroz, cacao y café, predominan los pequeños y me- 
dianos propietarios, que sufren los efectos de la presencia de El Niño (US$ 
7,1 d o n e s ) .  También la' producción de maíz está en manos de pequeños 
productores y los d a ñ a  a los cultivos ascienden a US$ 0,4 dones.Asimis- 
mo, las pérdidas en la ganadería afectan sobre todo al sector campesino po- 
bre. El ganado puede ser trasladado a otro lugar siempre y cuando se dispon- 
ga de recursos para hacerlo, pero los pequeños agricultores carecen de ellos 
para rescatar las reses o desplazarlas. De  ahí que por lo general mueran. 

Impacto sobre el empleo rural 

Los grupos de escasos recursos se ven afectados, además, por pérdidas de em- 
pleo como trabajadores agrícolas. N o  es posible calcular el total de empleo 
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perdido o el aumento de desempleo efectivo. No obstante, sobre la base de 
los daños sufridos por los cultivos y de las pérdidas de producción sí es po- 
sible estimar (a junio de 1998) el número de empleos que probablemente se 
han perdido a causa del fenómeno de 1997-98. La estimación sólo se refiere 
a empleos directos.' 

El Cuadro 9 indica que la reducción en la demanda de mano de obra afec- 
taría a unos 112.000 trabajadores agrícolas, que representan el 11% de la po- 
blación económicamente activa (PEA) en las áreas rurales de las provincias 
de la Costa y un 2% del total de la PEA del país.Aproximadamente la mitad 
de los trabajadores afectados son asalariados (especialmente en los cultivos de 
caña de azúcar y banano), un tercio constituyen mano de obra temporal 
(arroz) y el resto esencialmente mano de obra familiar. La paralización por el 
El Niño &e de aproximadamente 6 meses, por lo que la cifra debe ser divi- 
dida para 2, llegándose a una estimación (conservadora pues no contempla 
los empleos indirectos perdidos) de alrededor de 56.000 hombredaño y US$ 
73,9 millones de ingresos perdidos. 

CUADRO 9 
Empleo y salarios perdidos1 por El Niño de 1997-98 

en el sector agrícola (área rural) 

Caña 27.540 1 8.262 4.131 1 5,4 

Café 74.640 1 11 S56 1 5.778 7,5 

Cacao f 49.290 11.332 5.666 7,4 

Otros 45.340 1 9.071 1 4.536 5,9 

Total 540.689 f 111.718 55.859 1 73,9 

Fuente: Cuadro 5; Ministerio de Agricultura y Ganadería; MAC-ORSTOM. 
1. Se refiere a pérdidas en términos de salarios únicamente. Véase el Cuadro 4 para las pérdidas de propietarios y comer- 
ciantes. 
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impacto sobre la pobreza rural 

Es posible combinar la pérdida de ingresos de los trabajadores agrícolas con 
la de los agricultores propietarios (cuenta propia) y la de los comerciantes 
(véase el Cuadro 5 )  y utilizar dicha información para evaluar el probable im- 
pacto económico de El Niño sobre la pobreza rural en las zonas afectadas. 
Decimos "probable impacto" por no disponer de información ex-post, que 
permitiría analizar los niveles de ingreso y consumo verdaderos antes y des- 
pués del fenómeno. Hicimos el cálculo aproximado a partir del siguiente 
procedimiento: 

Se utilizó la información de ingresos y consumo de la Encuesta de condi- 
ciones de vida (ECV) de 1995, la proyección a nivel cantonal del consu- 
mo per cápita y los índices de pobreza del mapa de pobreza del Ecuador 
(véase Larrea y otros 1996)". 

Se procedió a basar los índices de pobreza en la línea de pobreza estable- 
cida por el estudio del Banco Mundial (World Bank 1996). Dicha línea es 
de US$ 61 por persona por mes a precios de 1997. 

-- Se actualizaron a noviembre de 1997 los niveles de consumo per cápita de 

5 las áreas afectadas reportados en el mapa de pobreza, utilizando el índice 
de precios y la tasa de crecimiento del PIB agncola vigentes entre 1995 y 
1997. 

Se aplicó el supuesto de una elasticidad de pobreza rural e n  relación al in- 
greso (consumo) medio de -1 (véase Jácome, Larrea y Vos 1998, para una 
justificación de dicho parámetro). 

Se excluyeron del cálculo la pérdida de excedente (ingreso propietarios) y 
los márgenes de comerciahzación (ingreso comerciantes) para los cultivos de 
banano y caña, que se caracterizan por producción de gran escala y cuyos 
propietarios no pertenecen a la población pobre ni residen en áreas rurales. 

La pobreza rural en las provincias de la Costa ya era muy extendida antes del 
fenómeno: afectaba a más del 70% de la población. Basándonos en los su- 

11 La metodología del mapa de pobreza aplicada por Larrea y otros (1996) es similar a la que se usa en otros países de 
la región. Se hace un análisis econométrico para identificar factores determinantes de la pobreza urbana y rural utilizan- 
do la Encuesta de condiciones de vida en los ámbitos nacional y regional (Costa, Sierra y Oriente). Los resultados de la 
regresión se usan para proyectar los datos de consumo y pobreza en los cantones, sustituyendo en la regresión los datos 
acerca de los determinantes (como educación, vivienda y otras características socioeconómicas) con las observaciones 
en cada cantón resultantes del Censo de población. 
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puestos mencionados, estimamos que El Niño ha causado un aumento de 11 
puntos en la incidencia de la pobreza rural en los cantones afectados. Unos 
120.000 habitantes más exhibirían un nivel de consumo por debajo de la 1í- 
nea de pobreza, de  modo que una vez ocurrido el desastre natural la pobre- 
za afectaría al 84,3%'de la población en estas zonas (véase el Cuadro 10). La 
pobreza extrema'' habría crecido en unos 3 puntos, alcanzando al 28,8% de 
la población ruzal de los cantones afectados. 

El Niño ha tenido un impacto mayor sobre la población rural de la provin- 
cia de Los Ríos, donde hay muchos productores de arroz y maíz duro. La 
pérdida de ingresos equivale al 25% del nivel de consumo promedio de los 
hogares rurales en esta provincia y se estima que la pobreza aumentó en 18,6 
puntos, terminando por afectar a 53.000 campesinos. Otra zona muy perju- 
dicada es la parte rural de la provincia de Guayas donde se calcula que la po- 
blación perdió un 14% de los recursos de que disponía para satisfacer sus ne- 
cesidades, añadiendo 21.000 personas (10%) a la población en condiciones 
de pobreza. En esta provincia los más afectados son los propietarios y traba- 
jadores agrícolas e n  el cultivo de arroz y los trabajadores asalariados en el de 
caña de azúcar. La tercera provincia con mayores pérdidas de  ingresos agrí- 59 
colas es Manabí, donde se estima que unos 35.000 habitantes (8%) engrosa- 

-- 

ron las filas de la pobreza rural. Allí los principales afectados son los peque- 
ños productores de café y de maíz duro. 

Cruzando la información acerca de la clasificación de las zonas inundables 
(véase la Sección 2), las estimaciones de pobreza y el impacto potencial, se 
podría llegar a una priorización por cantones de la población más afectada 
por los daños agrícolas. La naturaleza del apoyo requerido dependería del ti- 
po de actividad y cultivo y de la zona de afectación. En forma preliminar se 
ha hecho un ordenamiento de los cantones afectados según el grado de po- 
breza y el tipo de producción agropecuaria predominante13. Dicha clasifica- 
ción se encuentra en el Cuadro 11. Cabe destacar que en los cantones con 
mayor grado de pobreza rural predominan los cultivos que sufrieron con ma- 
yor severidad el impacto del fenómeno, o sea los de arroz y maíz y, en me- 

12 La pobreza extrema se define como el número de personas con un nivel de consumo inferior al costo de la canasta 
básica de alimentos, que se estima en US$30 por mes y por persona a precios de 1997. 

13 Esta identificación es provisional por dos razones. Primero, algunos cantones afectados no han sido considerados por- 
que son nuevos (o sea creados después de 1990) y no se dispone de datos sobre la estructura de su producción agropecua- 
ria. Segundo, los criterios para este ordenamiento deben ser objeto de mayor discusión respecto del diseño de políticas. 
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CUADRO 11 
Cantones más vulnerables por daños agrícolas, 

ordenados según condición de pobreza 

Cacao (32%), 

algodón (43%) 

Maíz duro (52%), 

Arroz (49%), 

maíz, soya, arroz 

4rroz (46%), 

4rroz (1 6%), 
itros (84%) 

naní (15%) 

Agricultor 
propietario 

Propietario, 
trabajador agrícola 

propietario 

Agricultor 
propietario 

4gricultor 
xopietario 

4gricultor 
iropietario 

igricultor 
iropietario 
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Manabi 

Esmeralda 

Esmeralda 

Gayas 

El Oro 

Manabí 

Guayas 
62 - 

Guayas 

Los Rfos 

Guavas 

Guayas 

El Oro 

Guayas 

El Ora 

El Oro 

El Ora 

Total 
P 

Fuente: SII' 

Junin 

Elo y 
Alfaro 

Alfredo 
Baquwizo 

Muisne 

Naranjito 

Arenillas 

Partoviejo 

Durán 

Puebfovtejo 

Yaguachi 

Naranjal 

El Guabo 

Milagro 

Santa Rosa 

Machala 

Huaqurila-S 

P 

Ministerio c de campo. 

caña (10%) 

Arroz, Maíz (70%) 
caña (1 0%) 

Arroz (46%), 
algodón (43'Jd 

Cacao il8%), 
pastos (1 0%) 

Arroz, maíz (70%1 
caña (1 0%) 

Banano 114,5°/~), 
caté (14,9%) 

Caña (85%) 

Pastos (60%) 

Affoz (46%1, 
algodón (43O/a} 

Arroz, banano 

Caña (85%) 

Arroz, rnaiz 

Arroz 

Arroz, banano 

Banano 160%), 
caté. cacao (20%) 

Banano (807'01, 
caié, cacao 120%) 

Caña 127%), 
banano il5%) 

Pastos (60%) 

Banano (60%), 
caté, cacao 120%) 

Pasíoc (60%) 

trabajador agrícola 

Agricultor 
proptetatio 

Prop~etario, 
trabajador agrícola 

Propietario, 
trabajador agricata 

Trabajador agricola, 
propietario 

Trabajador agrkoia 

Trabajador agrícola 

Propietariw 
agrícob 

Propietario, 

Agric. propietario 

Agric. propietario 

Propietatio, 
trabajador agrícda 

Trabajador agrícola, 
propietario 

Trabajador agkola, 
propietario 

Trabajador agrícola 

Trabajador agrícola 

Trabajador agrícola, 
propietario 

f rabajad~ agrícola 
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nor grado, los productos de exportación café y cacao. En todos estos casos 
prevalece la producción familiar de pequeña escala. En general, el grado de 
pobreza es menor en aquellas zonas donde se produce banano y caña y han 
sido más afectados los trabajadores asalariados. Haciendo este tipo de distin- 
ción, la población más vulnerable por cantones sena: 

los campesinos (trabajadores por cuenta propia) (arroz, maíz, caG, cacao, ga- 
nadería, otros cultivos) en los cantones Bolívar, Chone, Santa Ana, Jipijapa, 
Tosagua, Sucre y Rocafuerte (Manabí); Esmeraldas y Quinindé (Esmeral- 
das);Vinces, Palenque, Quevedo,Ventanas, Baba y Babahoyo (Los Ríos); La 
Troncal (Cañar) Palestina, Samborondón y Urbina Jado (Guayas) . 
los trabajadores agricolas (asalariados) (caña, banano) en los cantones Qui- 
nindé (Esmeraldas); Baba y Babahoyo (Los Ríos); Cañar/La Troncal (Ca- 
ñar/Guayas); E1 Triunfo, Naranjito (Guayas); El Guabo, Pasaje, Santa Rosa 
(El Oro). 

Políticas de apoyo para la población rural afectada 

El Plan de Contingencia no previó una política de apoyo a los productores 
en el sector agrícola para prevenir y/o compensar las pérdidas de ingresos 63 
causadas por El Niño. Resulta claro que las políticas de apoyo a los grupos - 

más afectados deben diferenciarse segjn los problemas que enfrenten debi- 
do al fenómeno. 

Ya en párrafos anteriores se vertieron algunos criterios sobre la manera de fo- 
calizar dicho apoyo por (i) ubicación geográfica, (ii) tipo de producción y (iii) 
tipo de trabajador (asalariado, cuenta propia en agricultura, intermediario). 

Una primera opción para una política de compensación y a fin de mitigar el 
impacto sobre la pobreza rural sería implementar un fondo de transferencias 
cuyos beneficios se focalizarían en función de los criterios mencionados par- 
tiendo de los resultados de los Cuadros 10 y 11. Tomando las cifras reporta- 
das en el Cuadro 11, es posible estimar que para compensar a la población 
afectada por los ingresos agrícolas perdidos se requeriría un fondo total de 
aproximadamente US$ 80 d o n e s ,  suponiendo una focalización sin errores 
importantes de inclusión o exclusión. 

No obstante, cabe la duda de si una simple política de transferencias de in- 
gresos es la mejor forma de apoyar a la población rural afectada. Como he- 
mos analizado, por lo general se trata en gran medida (más del 70%) de una 
población en condiciones estructurales de pobreza y extrema pobreza. En 
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vista de esta situación vale la pena considerar lo siguiente. Primero, ¿a cuán- 
to debería ascender el monto de la transferencia? La compensación por los 
ingresos perdidos sólo constituiría para un 11% de la población afectada una 
válvula de escape de su adquirida condición de pobreza, según la definición 
aplicada en la sección anterior. Para ser un mecanismo capaz de reducir la 
pobreza rural, el fondo obviamente debería ser mucho mayor. Segundo, la 
compensación vía transferencias directas sería mucho más efectiva durante el 
fenómeno que después, ya que -dada la condición de pobreza de la mayoría 
de la población rural afectada- los ingresos perdidos probablemente habrán 
conducido a una reducción en el consumo de alimentos, con consecuencias 
graves para la situación nutricional. Si este hese el propósito, el fondo bien 
podría tomar la forma de un programa de apoyo alimentario focalizado. En 
la actualidad (después del fenómeno) se podría esperar mayores beneficios de 
las medidas de apoyo a la reactivación de la producción agncola, entre las que 
sería dable incluir una compensación por los ingresos perdidos durante el ci- 
clo de producción afectada por El Niño. 

Los mismos argumentos se aplican en parte para rechazar otra opción de asis- 

64 tencia temporal: la creación de un programa de empleo emergente rural. 
Después del fenómeno y con la reactivación de la producción agncola y el 
inicio de obras de reconstrucción de la infraestructura rural se regeneraría el 
empleo rural perdido. 

En este sentido, se recomienda una política de asistencia que incorpore la 
compensación por ingresos perdidos en un conjunto de medidas orientadas 
a la recuperación de la producción y al mejoramiento de la infraestructura 
de las zonas afectadas. Esta cumpliría un doble objetivo: proveer a la pobla- 
ción, en el corto plazo, medios para retomar su capacidad de generar ingre- 
sos y, en el mediano plazo, mejorar su capacidad productiva y reducir su vull- 
nerabilidad ante desastres naturales como el fenómeno de El Niño. 

N o  es nuestro propósito en este trabajo diseñar un plan de desarrollo rural 
completo para las zonas afectadas, pero sus lineamientos debenan contem- 
plar, entre otras, las siguientes acciones: 

Para el corto plazo: 

Acceso a créditos para los productores de pequeña escala, destinados a la 
rehabilitación de terrenos y su preparación para la siembra. Dado que los 
productores han perdido al menos un ciclo de cosecha y que las tasas de 
interés de los préstamos son casi prohibitivos a la fecha (más de 50% no- 
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mina1 anual)14, hay que considerar la posibilidad de apoyar a los campesi- 
nos afectados con créditos a plazos extendidos de repago y/o con tasas de 
interés subsidiadas por los bancos de desarrollo. 

Rehabilitación de  caminos vecinales y reconstrucción de puentes en las 
zonas afectadas, medida que a su vez genera nuevos empleos. 

Realojamiento de  un (pequeño) grupo de productores que se ubican en 
áreas siempre inundables de la cuenca del Río Guayas (provincias de Gua- 
yas y Los Ríos). N o  hay una estimación exacta de la población en estas zo- 
nas por tratarse generalmente de ocupaciones ilegales de tierras. Son ho- 
gares en extrema pobreza que buscan una subsistencia en estos sitios de al- 
to riesgo. Obviamente requieren de un apoyo estatal para poder reubicar- 
se, por ejemplo garantizándoles acceso a tierra productiva en una zona de 
menor riesgo. 

Para el mediatzo y largo plazo: 

Mejoramiento de  la infraestructura rural, en particular de los sistemas de 
control de aguas (riego) y caminos rurales. En los años ochenta, antes y 
después del fenómeno de El Niño de 1982-83 se iniciaron varios proyec- 65 
tos de control de  aguas, en particular en la cuenca del Río Guayas.Varios 
programas se han visto paralizados y/o quedado inconclusos. Como me- 
canismo de prevención habría que reactivar dichos programas y desarro- 
llar nuevos para los productores pequeños en las zonas afectadas. Hay que 
mejorar la red de  caminos vecinales. En épocas de lluvias muchos de los 
productores afectados siempre se edentan con caminos intransitables, que 
habría que transformar en transitables durante todo el año? 

14 En términos reales las tasas de interés fluctúan entre 10 y 20%. Las altas tasas de interés se deben a la falta de esta- 
bilidad macroeconómica y la fragilidad del sistema financiero en el Ecuador. Es poco probable que ambos problemas se 
resuelvan en el corto plazo, así que todo hace pensar que las tasas de interés se mantendrán elevadas. 

15 También profundizar en este tema rebasaría el marco de este estudio, pero habría que pensar en un plan más amplio 
de "reestructuración del plan vial de la Costa". Actualmente éste carece de una lógica que permita una buena integra- 
ción regional y de integración vial con el resto del país, así como con los países vecinos. Actualmente las conexiones 
viales Norte-Sur y las conexiones con Colombia y Perú pasan siempre por la Sierra ecuatoriana a un alto costo de ope- 
ración de vehículos y prolongado tiempo de transporte. Un plan vial para la Costa debería contemplar la construcción 
de una carretera principal Norte-Sur que conecte la frontera norte con Colombia por la Costa y pase por Guayaquil y Ma- 
chala a la frontera con el Perú en el sur. A su vez, las carreteras secundarias se conectarían con la carretera principal. El 
costo de inversión es probablemente elevado, pero con un potencial beneficio económico para todo el país un Plan así 
concebido resultaría muy significativo. Un cálculo rápido pone de manifiesto que un plan de esa naturaleza podría su- 
mar cerca de USO 2.500 millones, consistiendo de los siguientes componentes: (i) carretera principal Norte-Sur. 800 km 
a US$ 850.000/km = US$ 700 millones; (ii) nuevos puentes (1 5): 90 km a US$ 720.000/km = US$ 65 millones; (iii) re- 
construcción carreteras vecinales: 3.000 km a US$ 350.000/km = US$ 1.050 millones; (iv) reconstrucción carreteras ve- 
cinales: 3.000 km a US$ 220.000/km = US$ 660 millones. 
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Nuevos programas/sisternas de acceso a créditos para los campesinos. 

Capacitación y asistencia técnica para mejoramiento de la producción. 

Asistencia técnica para mayor diversificación de la producción hacia culti- 
vos de ciclo corto y mayor rendimiento (soya, melón, mango, pimiento, 
etc.). 

Mejoramiento de las redes de comercialización para pequeños producto- 
res mediante establecimiento de centros de acopio, sistemas de bodegaje y 
empacadoras. 

Si bien la irnplementación de programas de desarrollo de este tipo obvia- 
mente no eliminarían el riesgo de que la población se vea afectada por un 
próximo ciclo del fenómeno de El Niño, sí podría contribuir a reducir la 
vulnerabilidad dada la disponibilidad de mejor infraestructura y de recursos 
económicos para resistir las pérdidas de ingresos. Hay que aprender del pre- 
sente evento para que su próxima aparición permita a la población estar me- 
jor preparada. Una lección es la necesidad de desarrollar un sistema de mo- 

-- nitoreo de las zonas de  vulnerabilidad agrícola, aplicando la metodología su- 

2 gerida en este documento. Con dicha información las acciones de prwen- 
ción y apoyo. durante el desastre (por ejemplo, apoyo alimentario) podrán fo- 
calizarse mejor y, por ende, ser más efectivas. 

5. El impacto sobre la salud: idesastre natural o desastre de 
las políticas de desarrollo? 

Impacto sobre la enfermedad y la mortalidad infantil 

El fenómeno de El Niño incide también en la prevalencia de ciertas enfer- 
medades y en la mortalidad infantil. Las inundaciones y aguas estancadas son 
fuentes de paludismo, entre otros males, y los daños a la infiaestrucmra sani- 
taria incrementan el riesgo de contraer enfermedades diarréicas, dengue y có- 
lera. Los perjuicios a la producción agropecuaria y el relacionado aumento de 
la pobreza rural son causas de un aumento de la desnutrición, que es a su vez 
uno de los problemas subyacentes de las altas casas de mortalidad infantil. 

Ya en 1982-83 los efectos del fenómeno pusieron en evidencia esa asocia- 
ción de factores. Sin embargo, su magnitud se ve ponderada por las deficien- 
cias estructurales de la infraestructura sanitaria en las zonas afectadas, los ba- 



jos grados de cobertura de vacunas, el dificil acceso a los servicios mtdicos 
y los bajos niveles educacionales. De ahí que nuevamente resulte dificil iden- 
tificar cuánto de los efectos en la salud es atribuible al fenómeno de El Ni- 
ño y cuánto a la debilidad del sistema de servicios de salud (preventiva y cu- 
rativa) en general.Volveinos a este punto en los siguientes párrafos. 

No hay suficiente información estadística para detectar los cambios en el 
cuadro epidemiológico y la tasa de mortalidad. No obstante, con la escasa in- 
formación reciente disponible y con la experiencia de 1982-83 se puede di- 
bujar el cuadro de la vulnerabilidad frente a los riesgos que entraña el fenó- 
meno y usarlo como punto de partida para el diseño de políticas de inter- 
vención. Lo que es más, como argumentamos más adelante, se habría podi- 
do identificar a la población vulnerable en forma focalizada antes de la ocu- 
rrencia del fenómeno y fundamentar en el análisis de esa información un 
conjunto de medidas de prevención. 

La mortalidad infantil 

Las estadísticas vitales y hospitalarias demuestran que la mortalidad infantil, --- 

6 7 la mortalidad general, las muertes por enfermedades digestivas y deficiencias - 
de nutrición se incrementan durante la presencia de El Niño y los años si- 
guientes en las zonas afectadas (Velasco y otros 1998). En las provincias de la 
Costa la tasa de mortalidad infantil se elevó de 52 por 1.000 nacidos vivos 
en 1981 a 65 por 1 .O00 en 1983 (Gráfico 1). En 1983, Los Ríos fue la pro- 
vincia con mayor aumento de la tasa de mortalidad infantil (de 69 a 86 por 
1.000 nacidos vivos) y también la más afectada por el fenómeno climático. 

Existe una relación inversa entre la mortalidad infantil y la cobertura de in- 
munizaciones (Gráfico 2). El efecto del fenómeno de 1982-83 sobre la mor- 
talidad se vio agravado por la reducción en la cobertura de vacunas en 1983. 
N o  se repitió dicho error en 1997-98. Antes de noviembre de 1997 se rea- 
lizó una campaña de vacunación infantil, de modo que en esta ocasión pro- 
bablemente el impacto sea menor. De cualquier modo, en este momento re- 
sulta dificil concluir si se ha logrado dicha prevención, por tres razones: 

aún no se dispone de datos actualizados sobre la mortalidad infantil; 

se desconoce la cobertura exacta de vacunas durante la campaña de 1997, 
ya que sólo se midió la cantidad de vacunas y no el núnm-o de niños va- 
cunados, ni si recibieron las dosis completas; y 



la mortalidad infantil no depende exclusivamente de las inmunizaciones 

sino de un conjunto de factores socio-sanitarios. 

El paludismo 

De la experiencia de 1982-83 se desprende asiniisino que el fenóineno pro- 
voca un incremento de los casos de malaria. Una vez que aumenta el riesgo 
de contraer paludismo es dificil reducir su prevalencia en forma rápida y sin 
recurrir a intervenciones importantes. El Gráfico 3 destaca draináticamente 
que al sistenia sanitario le tomó más de una década lograr que la prevalencia 
de inalaria descendiera a los niveles anteriores a la aparición de El Nillo. 

Durante 1997 el Servicio Nacional de Erradicación de la Malaria registró al- 
rededor de 17.000 personas afectadas de paludismo. En los cinco meses trans- 
curridos de 1998 -y que coinciden con el mayor impacto del fenómeno-, 
el número llega a 5.935, lo que no sería alarmante de sólo atenernos a los to- 
tales nacionales. Al investigar el comportamiento de la enfermedad en las 

- GRÁFICO 1 
68 Tasa de mortalidad infantil en las provincias afectadas de la Costa, - 

1981 -95 (Muertes de menores de 1 año por mil nacidos vivos) 

Los Ríos 

Esmeraldas 

Cuayas 

El Oro 

Manabí 

Fuente: SllSE a base de INEC, Estadísticas vitales. 
Nota: No existen datos confiables para los años 1991 y 1992. 
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GRÁFICO 2 
Evolución de la tasa de mortalidad infantil y de la cobertura de 

inmunización infantil, provincias de la Costa, 1981 -95 

Fuente: SllSE a base de INEC, Estadísticas vitales. 
Nota: No se dispone de datos sobre la mortalidad infantil para 1991 y 1992. 

GRÁFICO 3 
Casos de paludismo, 1965-1 999 

Fuente: Aguilar (1 994); MSP, División de Epiderniología. 
Nota: No existen datos para 1989. 



provincias afectadas por El Niño y comparar el número de casos de todo el 
año 1997 y los de los cinco primeros meses de 1998, se observa ya la exacer- 
bación del mal. En El Oro, por ejemplo, en esos cinco meses se han registra- 
do tres veces más casos de malaria que en todo el año anterior. La alerta es 
mayor al comprobar que los casos de paludismo provocados por la especie 
F~kiy/invum -causante del paludismo cerebral de alta letalidad si no es diag- 
nosticado a tiempo- son los más frecuentes, revelando un incremento del 
437% respecto del mismo periodo en el año precedente (Reyes 1998). Esto 
quiere decir que las acciones de intervención sobre la salud deberán prestar 
especial atención a esta enfermedad porque su comportamiento es inusual. 

Tres son las instancias claves en la prevención de una epidemia: el Ministerio 
de Salud Pública (MSP), las Direcciones Provinciales de Salud y el Servicio 
de Erradicación de la Malaria. El director de éste últi~no señala un nuevo 
riesgo: los trabajadores han amenazado con iniciar una de sus sistemáticas 
huelgas en los próxin~os meses (Rumbea 1998). 

Esto nos lleva a una reflexión adicional: el sector sanitario del Ecuador re- 
70 quiere de una reforma que no sólo modifique la administración de las insti- 

tuciones sino, sobre todo, que enfrente la preparación de los recursos huma- 
nos y sil relación con la población. El hecho de que el Estado ecuatoriano se 
encuentre en un momento especial en el que se replantea su función, afecta 
también al sector salud y, en especial, al MSE que aparece como una institu- 
ción debilitada y con poco liderazgo. Esta es una variable que torna aún más 
complejo el telón de fondo de las acciones sanitarias que habrán de einpren- 
derse para proteger a la población afectada por el fenómeno. Se trata de una 
situación que no estuvo presente en 1982. 

La Unidad de Gestión del Fenómeno de El Niño del MSP que operó con 
fondos del Banco Mundial (proyecto FASBASE) ya invirtió en acciones di- 
rigidas a proteger a la población frente a la malaria. Sin embargo, es conoci- 
do que una epidemia de paludismo requiere de acciones de movilización so- 
cial, comunicación, fumigación y rociainiento intradoiniciliario, distribución 
de implementos de protección (como toldos y protecciones en las ventanas 
de las casas). Por oti-o lado, la atención curativa demanda medicamentos es- 
pecíficos, laboratorios y capacidad resolutiva de los servicios responsables. Se 
estima que sólo el gasto en los insecticidas necesarios para las zonas afectadas 
ascenderá a los US$ 600 millones (MSP 1997). No obstante, hasta la fecha 
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(junio de 1998) la inversión ha sido limitada: apenas US$ 75 millones en me- 
&das de prevención. 

Otras enfermedades 

El Niño también ha provocado una mayor difusión de nuevas enfermedades, 
concretamente leptospirosis, cólera y dengue, que aparecen como epidémi- 
cas desde los años 90 (con excepción de la leptospirosis que sólo se exacer- 
ba por el fenómeno). Estos males no existían como epidémicos hasta inicios 
de esa década. La ruptura de los sistemas de alcantarillado y la destrucción o 
daño en los sistemas de agua están directamente relacionados con la prolife- 
ración del cólera. Unos 20 sistemas de alcantardlado y muchos más de agua 
han sido dañados y destruidos, afectando en particular a las ciudades de Gua- 
yaquil (Guayas), Bahía y Chone (Manabí) y Machala (El Oro). En estas tres 
provincias se han registrado unos 1.300 casos de cólera en los primeros seis 
meses de 1998, frente a un total de sólo 17 casos en 1997. El dengue tam- 
bién se ha extendido y son de nuevo las provincias de Guayas, Manabí y El 
Oro las más afectadas: en los primeros cinco meses de 1998 se han registra- 
do casi 3.000 casos, cifra equivalente a la de todo 1997. El dengue prolifera 71 
de igual modo en contextos de  deterioro ambiental generado por el rápido - 

crecimiento de las ciudades, donde la falta de servicios públicos conjunta- 
mente con la producción de basura -como los recipientes de vidrio, i~ietal y 
plástico- han creado un hábitat propicio para la reproducción del vector. Es- 
tas condiciones aumentan la diversidad y dispersión de criaderos del vector 
imponiendo, además, serias restricciones al ataque intensivo y permanente de 
los típicos programas de salud (Gómez Dantes 1991). Por eso las acciones 
orientadas a frenar las epidemias -también las de paludismo y cólera- deben 
contemplar la participación social y el compromiso de toda la población. 

La situación sanitaria de los cantones afectados 

El índice de condición socio-sanitaria (ICSS) 

Los impactos del fenómeno de El Niño en 1997-98 han lesionado 20 siste- 
mas de alcantardlado y agua. Las más gravemente afectadas son las poblacio- 
nes de Chone, Esmeraldas, Bahía y Guayaquil. Tal como se desprende del 
Cuadro 12, los riesgos para la salud difieren según la infraestructura sanitaria 
existente y los otros factores determinantes indicados. A fin obtener una vi- 
sión sistemática de estas condiciones socio-sanitarias e identificar el grado de 
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la vulnerabilidad frente a los riesgos de salud relacionados con el fenómeno, 
se definió el Indice de Condición Socio-Sanitaria (ICSS) ,  que constituye un ins- 
trumento para orientar el diseño de planes que permitan la protección pre- 
via al desastre natural. 

Se estimó el ICSS para los cantones más afectados de la Costa en 1982-83 
(65 en total), que cubre, al mismo tiempo, la mayor parte de la población de 
los cantones identificados como de mayor riesgo ambiental por la Defensa 
Civil (véase el Cuadro 2). E1 índice se construye a través del método de com- 
ponentes principales16 y sintetiza el valor de cuatro variables fuertemente re- 
lacionadas entre sí, que describen el acceso a la red pública de agua dentro 
de la vivienda, a la red pública de alcantarillado o pozo, el hacinamiento y-el 
analfabetismo funcional. 

La disponibilidad de agua dentro de la vivienda es una característica que de- 
muestra el acceso a un servicio básico que a la vez garantiza cierta protec- 
ción contra las enfermedades digestivas. El agua dentro de la vivienda y por 
red pública es por lo menos agua segura, o potable, apta para el consumo hu- 

72 mano. Marca una diferencia con aquellos hogares que no poseen el líquido 
y deben tomarlo del pozo, de la lluvia, de la llave comunal o del carro cis- 
terna. 

Tener acceso a la red de alcantarillado o pozo es prueba de que se cuenta 
con otro servicio básico que ofrece a la población seguridad de que no se 
contaminará con aguas servidas o negras que también provocan contamina- 
ción de cultivos y animales. Asimismo, diferencia a quienes posen este servi- 
cio de los hogares que recurren a formas cubiertas de eliminación de sus de- 
sechos. 

El hacinamiento es un indicador indirecto de las condiciones socioeconómi- 
cas de la población. Pone de manifiesto las ventajas de contar con una habi- 

16 El método de componentes principales intenta generar una medida para los diferentes componentes de una variable 
(si ésta consiste de diferentes dimensiones), al darles ponderadores de acuerdo a su contribución at "componente princi- 
pal". Se inicia el procedimiento con una selección de un conjunto de indicadores que se consideran como determinan- 
tes de -en este caso- las condiciones de la salud, pero cuyo problema es su interdependencia (y por lo  tanto no son utili- 
zables en un análisis de regresión de cuadrados mínimos). El primer componente representa la dimensión de variabilidad 
máxima en los datos. Esto es, "el índice no observable" de bienestar (aquí, vulnerabilidad ante riesgos de salud) que que- 
remos construir. Los componentes principales son nuevas variables creadas como combinaciones lineales (sumas ponde- 
radas) de las variables originales. Los ponderadores son generados como combinaciones lineales de la estructura de co- 
varianza de las variables y tienen una varianza finita (para cada conjunto de ponderadores, la suma de los cuadrados de 
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tación libre de contaminación provocada por el alojamiento conjunto de co- 
cina-habitación y de estar en posibilidad de acceder a espacios aireados en la 
vivienda, que impidan el contagio de enfermedades respiratorias. Por lo tan- 
to, es importante también para caracterizar las condiciones sanitarias de la 
población. 

El analfabetismo funcional es definido como la capacidad de un individuo 
para realizar las cuatro operaciones básicas y comprender lo que lee. Es un 
indicador más sensible que el del analfabetismo para definir la situación de la 
población respecto de la educación y de su capacidad para entender los men- 
sajes que los medios de comunicación envían, por ejemplo, como parte de 
las campañas de prevención frente al fenómeno de El Niño. Es asimismo un 
indicador indirecto que refleja condiciones socioeconómicas precarias de la 
población. 

De todo lo dicho se desprende que los cuatro indicadores miden tanto con- 
diciones sociales como sanitarias de la población y permiten organizar a los 
cantones según sus niveles de riesgo sanitario. 

- 
73 

El ICSS permite: - 

Construir un diagnóstico aproximativo de la realidad de los cantones que 
fberon atacados en 1982-83 por el fenómeno, toda vez que puede usar da- 
tos actualizados del Censo de 1982. 

Comparar la situación de los cantones en riesgo con lo sucedido ocho 
años después, utilizando los datos del Censo de 1990. Ello permite obser- 
var cuáles cantones mejoraron su índice, cuáles empeoraron o cuáles se 
mantienen en los mismos niveles. De esa manera, se puede predecir cuáles 
estarán en mejor y en peor situación sanitaria para enfrentar el fenómeno 
de El Niño de 1997-98. 

be ser igual a 1 ). La redundancia o interdependencia de los indicadores no se considera un problema en este método. 
Más bien constituye una ventaja: el proceso de optimización combina subconjuntos de variables y aumenta el número 
de restricciones al algoritmo de convergencia hacia "la medida compuesta verdadera". Las limitaciones de este método 
obviamente dependen de los supuestos. Un supuesto es que la fuente principal de variabilidad en los datos efectivamen- 
te se relaciona con las diferencias en las dimensiones de bienestar (es decir los indicadores relacionados con la salud) y 
más no con, por ejemplo, diferencias en preferencias o factores no considerados. Además, los resultados son sensibles a 
la selección inicial de indicadores y la agrupación de los datos. En el caso presente no consideramos dichas limitaciones 
como graves porque partimos de un conjunto de indicadores que creemos (de antemano) determinan condiciones de sa- 
lud en forma simultánea. 
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Analizar la situación de los cantones que en el presente (1998) están sien- 
do atacados por el fenómeno y priorizar acciones en la rehabilitación de los 
más afectados. 

Los usos y limitaciones del ICSS son: 

No puede medir la calidad del agua a la que tiene acceso la población, o 
del sistema de alcantarillado. 

Permite llamar la atención sólo sobre esos cuatro indicadores que colocan 
en mayor riesgo a las poblaciones con un índice más bajo, y posibilita a la 
vez ordenarlas en orden descendente, desde las que se ubican en el primer 
lugar hasta el número 65. 

Es un indicador de síntesis. Para afinar las intervenciones hay que comple- 
tar el ICSS con el detalle de sus componentes y el análisis de causalidades. 

En el Cuadro 12 se clasifica a los cantones afectados según su grado de vul- 
nerabilidad sanitaria: a menor valor del índice, mayor el riesgo. Los cantones 

-- con mejor dotación de infraestructura sanitaria y condiciones socioeconó- 
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micas se ubican entre los que logran puntajes superiores a 75. Los que están 
en riesgo se ubican por debajo de 35. Los diez cantones más vulnerables in- 
cluyen a Eloy Alfaro, Muisne y San Lorenzo en la provincia de Esmeraldas; 
Palenque y Baba en Los Ríos; Colimes, Pedro Carbo, Palestina y Urbina Ja- 
do en Guayas; FIavio Alfaro y Paján en Manabí. 

El ICSS logra explicar bien el grado de impacto del fenómeno de El Niño 
de 1982-83 en el deterioro de la situación sanitaria (Velasco y otros 1998). 
Los datos habnan sido útiles para las autoridades de salud del país tanto en- 
tonces como en 1997-98. Habrían permitido evaluar la situación de los ser- 
vicios de atención primaria, fortalecerlos, alertar a sus trabajadores sobre el pe- 
ligro de El Niño, iniciar una campana de prevención del fenómeno y sus efec- 
tos sobre la salud y diseñar los mensajes educativos hacia la población. Por otro 
lado, la situación previa a la aparición del evento descrita en estas cifras habría 
podido servir para que las autoridades locales y la organización comunitaria 
diseñaran estrategias orientadas a impedir el agravamiento de sus ya precarias 
condiciones de vida. Sin embargo, pese a que El Niño de 1997-98 fue anun- 
ciado con anticipación, las autoridades no estaban dotadas de los instrumen- 
tos adecuados para prevenirlo. 
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Tipología de las situaciones socio-sanitarias para la intervención 

A continuación, ampliamos el análisis anterior en dos direcciones: a) identi- 
ficación de los déficits principales en términos de condición sanitaria para 
priorizar acciones de prevención y rehabilitación en el campo de la salud, 
por cantones y provincias; y b) identificación del tipo de intervenciones po- 
tencialmente más efectivas para reducir la tasa de mortalidad infantil. 

Los informes de la Defensa Civil -institución que ha cumplido una gran ta- 
rea sobre todo en lo que al seguimiento nacional del fenómeno se refiere- 
identifican 105 cantones en 16 provincias que han sido afectados por El Ni- 
ño de 1997-98, o sea 22 cantones más que en 1982-83. Esto pone de mani- 
fiesto que el fenómeno afectó a una área mayor que la que sufrió su emba- 
te 15 años antes. Los imponderables de la situación actual son atribuibles al 
alto número de deslaves y derrumbes ocurridos en las áreas urbanas, espe- 
cialmente en los asentarnientos poblacionales en laderas y terrenos no aptos 
para la construcción de viviendas. El efecto ha sido mayor que en la década 
pasada debido, por un lado, al crecimiento de la población y, por otro, al de- 
sarrollo de la agricultura que amplió notablemente las extensiones de culti- -- 

vos. Se trata de dimensiones que no fueron tomadas en cuenta en las estima- 75 
cienes de vulnerabilidad previas al fenómeno. 

Al momento nos enfrentamos a un hecho consumado. Es necesario, por lo 
tanto, comparar las distintas situaciones resultantes de la actuación del fenó- 
meno y, principalmente, reconocer las áreas que se encuentran en peor situa- 
ción. Para ello hemos construido una tipología de situaciones cantonales y 
provinciales a partir de técnicas de análisis multivariado. El análisis de com- 
ponentes principales y métodos de clasificación derivados del análisis facto- 
rial nos sirvieron para identhcar las relaciones de las diferentes variables que 
actúan modificando la situación de cada uno de los cantones y provincias1'. 
Ei análisis incluyó las siguientes dimensiones o variables: 

Los impactos que el fenómeno provocó sobre las personas: (i) incremento 
en la prevalencia de enfermedades (cólera, dengue, malaria); (ii) número 
de muertos, heridos, desaparecidos, damnificados y evacuados; (iii) niños 
que dejaron de asistir a la escuela porque los locales fueron utilizados pa- 

17 Se aplica un análisis factorial de efectos fijos mencionados (fixed-effects design). El análisis factorial examina los efec- 
tos de diversas variables independientes (los indicadores del impacto de El Nino) en una variable dependiente (el índice 
ICSS, es decir la vulnerabilidad ante riesgos sanitarios). 
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Esmeralda 

- 
76 
- 

Cuayas 

Manabí 

Cuayas 

CUADRO 12 
Vulnerabilidad sanitaria de los cantones afectados 

por El Niño de 1997-98 en la Costa1 

Eloy Alfaro 

San Lorenzo 

Santa tucia 

Santa Elena 

Daufe 
Vinces 

Balao 
El  Triunfo 

Balzar 
El Empalme 

Pfayas 
Junín 

Samborondón 

Sucre 

Pueblovieja 

Salinas 

Affredo Baquerizo 

Montecristi 

Jipijapa 

Fuentes: SIISE, Versión 1 .O (1 9991, a partir de INEC, Censo de población de 1990; CONADE, Encuesta nacional de 
situación alirnentaria, nutricional y de salud (DANSI, 1986 (proyección al Censo de población de 1990). 
1. Sólo se incluyen los cantones existentes en 1990. 
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Manabi 

Los Rfos 

El  Oro 

Manabi 
Guayas 

CUADRO 12 (continuación) 

24 de Mayo 

Babahoyo 

El Carmen 

Roca fuerte 

U rdaneta 

Ventanas 

Naranjal 

Yaguachi 

Quevedo 

El Guabo 

Milagro 

Machala 

Manta 
Guayaquil 

Fuente: SIISE, Versión 1 .O (1 9991 a partir de INEC, Censo de población de 1990; CONADE, Encuesta nacional de situación 
alimentaria, nutricional y de salud (DANS), 1986 ¡proyección al Censo de población de 1990). 
1. Sólo se incluyen los cantones existentes en 1990. 
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ra albergues de los damnificados; (iv) daños a viviendas; y, (v) daños a sis- 
temas sanitarios. 

Impacto sobre los servicios de salud hospitalarios y de atención primaria: 
número de unidades de salud que se encuentran afectadas y con necesida- 
des de inversión en su planta física, agua y en la dotación de medicamen- 
tos e insumos médicos. 

Daños a la infraestructura vial: kilómetros de vías principales destruidos y 
número de puentes afectados por el fenómeno. 

Condiciones de pobreza de la población. 

CUADRO 13 
Situación de las provincias afectadas por El Niño de 1997-98 

según las variables que componen la tipología 

Viviendas afectadas y dañadas - 
80 Casos de paludismo 

Casos de cólera 
Casos de dengue 
Sistemas de alcantarillado afectados 
Vías y puentes 

Fuentes: SllSE y MOP (mayo de 1998) 

Cuadro 14 
Tipología de intervención sanitaria ante E l  Niño 

(provincias de la Costa) 

Manabí a 

Fuentes: SllSE y MOP (mayo de 1998). 
1. En Cuayas y Los Ríos las prioridades provinciales pueden tener un sesgo por la s~tuación en la ciudades principales 
(Guayaquil, Durán, Salinas. Milagro, Babahoyo y Quevedol. La situación iuera de estas ciudades se caracteriza más bien 
por el Tipo 1. 
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Tipología provincial 

Como un primer paso aplicamos el método para construir la tipología pro- 
vincial y encontrar las provincias con mayores y menores problemas luego 
del fenómeno de El Niño. El objetivo de este ejercicio fue identificar situa- 
ciones provinciales que permitan orientar la acción de rehabilitación y repa- 
ración de las poblaciones afectadas por el fenómeno en los aspectos sanita- 
rios. En el Cuadro 13 se resumen algunos de los indicadores del impacto de 
El Niño que se conocían a mayo de 1998. 

Las conclusiones del análisis factorial sugieren una clasificación de las pro- 
vincias según tres tipos de intervención prioritaria (Cuadro 14): 

Tipo 1: impacto sobre las personas y la infraestwtura. Se trata de provin- 
cias que requieren de acciones sobre la salud de la población (prevención 
de epidemias de cólera, dengue, paludismo, y leptospirosis) y de la infi-aes- 
tructura tanto sanitaria (hospitales, unidades de atención primaria y siste- 
mas de alcantardado) como vial (sobre todo puentes). 

Tipo 2: impacto sobre las personas. Provincias que prioritariamente nece- 
-- 

sitan acciones sobre la salud de la población (programas de vacunas y otras 81 
acciones preventivas, atención médica). 

Tipo 3: impacto sobre la infraestructura. Provincias que prioritariamente re- 
quieren de acciones para rehabilitar su infraestructura sanitaria y vial. 

La tipología cantonal 

La aplicación de esta metodología permitió clasificar a los cantones afecta- 
dos en cuatro grupos descritos a continuación (véase el Anexo A.2). El Cua- 
dro 15 ejemplifica cada uno de los grupos. 

Tipo A: baja vulnerabilidad y poco impacto. Agrupa a los cantones que an- 
tes del embate del fenómeno de El Niño tenían condiciones socioeconó- 
micas menos severas -porcentajes de pobreza de alrededor del 30%, anal- 
fabetismo funcional del 15% y personal de salud de 60 por 10.000 habi- 
tantes- y que fueron afectados de manera leve o menor por la temporada 
de lluvias. Es decir, se trata de cantones con potencialidad para enfrentar 
el impacto y superarlo. Ejemplo: Marcelino Maridueña, Provincia del 
Guayas. 

Tipo B: vulnerabilidad moderada, pero impacto relativamente fuerte. Incluye 
a los cantones que tenían una situación económico-social relativamente 
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aceptable -porcentajes de pobreza de alrededor del 45%, analfabetismo 
funcional del 20% y personal de salud de alrededor de 20 por 10.000 ha- 
bitantes- y que fueron afectados fuertemente por el fenómeno, sobre to- 
do en lo atinente a viviendas dañadas y número de dadcados. Ejem- 
plo: Santa Rosa, Provincia de El Oro. 

Tipo C: alta vulnerabilidad, pero impacto moderado. Se refiere a cantones 
que tenían una condición socioeconómica caracterizada por altos porcen- 
tajes de población pobre (60% o más), elevado analfabetismo funcional 
(30%) y personal de salud (entre 15 y 20 por 10.000 habitantes) y que fue- 
ron medianamente afectados por El Niño. Ejemplo: Chone, Provincia de 
Manabí. 

Tipo D: alta vulnerabilidad e impacto fuerte. Se trata de cantones con con- 
diciones socioeconórnicas deprimidas reflejadas en altos porcentajes de 
población pobre (entre el 70 y el 90%), analfabeta funcional (entre 55 y 
70%) y personal de salud menor de 15 por 10.000 habitantes, que fueron 
severamente afectados por la temporada y que, además, no recibieron asis- 
tencia. Ejemplo: Baba, Provincia de Los Ríos. - 

5 Las tipologías provinciales y cantonales permiten destacar los aspectos sobre 
los cuales es preciso intervenir prioritariamente, sin que eso signifique que 
todas las variables estudiadas no requieran de acciones. Podemos clasdcar a 
las acciones en (i) prioritarias y (ii) a mediano plazo. Las primeras se refieren 
a la reparación de los sistemas de agua, saneamiento ambiental y servicios de 
salud afectados. Las de mediano plazo incluyen la reconstrucción y rehabili- 
tación de los sistemas antes referidos para que puedan resistir los inviernos 
futuros, especialmente nuevas apariciones de El Niño. El análisis de las situa- 
ciones nos permite llegar a las siguientes conclusiones: 

Esmeraldas y Manabí son las provincias más afectadas por la temporada. 
Requieren no sólo de acciones focalizadas sino de intervenciones globales 
en lo que se refiere a sus vías de comunicación, i&aestructura sanitaria 
(agua y alcantarillado) y recuperación de infraestructura de salud. La ma- 
yoría de los cantones en estas provincias demuestran una alta vulnerabili- 
dad ante riesgos de salud y un fuerte impacto de El Niño (Tipo D). En 
Manabí y Esmeraldas las prioridades de acción están dirigidas a intervenir 
sobre la salud de las personas y la recuperación de la infraestructura. Ma- 
nabí es la segunda provincia más grande del Ecuador en extensión. Su red 
vial era la mejor del país y la cubría íntegramente. El fenómeno dañó una 
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CUADRO 15 
Tipología de cantones afectados por El Niño. 

Casos típicos 

Analfabetismo funcional 15% 
(% de mayores de 15 años) 

Personal de salud 64 
(X 10.000 habitantes) 

Muertos 1 

Heridos O 

Viviendas afectadas 16 (1%) 
y destruidas 

Viviendas en el cantón 1 1.633 

Alumnos impedidos O 
de asistir a clases 

Damnificados I 
Personas evacuadas O 

Población total 1 9.557 

Fuentes: Apéndice A.2; SllSE y Defensa Civil (mayo de 1998). 

buena parte de sus carreteras y afectó gravemente los sistemas de alcanta- 
rillado y agua de sus ciudades principales. Esto la coloca en riesgo frente a 
la proliferación de enfermedades como cólera, dengue y paludismo. Si bien 
sus condiciones socio-sanitarias previas eran mejores que las de la provin- 
cia de Esmeraldas, la fuerza del impacto la deja en igual situación. Es pro- 
bable que sus fortalezas previas le permitan rehabilitar los daños, pero las 
poblaciones más pobres de la provincia -especialmente los migrantes del 
campo que salieron a las ciudades- están actualmente en situación similar 
o peor que algunos cantones esmeraldeños que han padecido situaciones 
crónicas de alto riesgo socio-sanitari0.A ello se añade que Bahía de Cará- 
quez -que corresponde a esta provincia- es el cantón con la situación más 
emergente debido a la destrucción y afectación de una u otra manera de 



casi el 85% de sus viviendas. Por lo tanto, las acciones en Bahía deben ser 
integrales y globales. 

En las provincias de Guayas y Los Ríos, la prioridad es la reparación de la 
infraestructura sanitaria y vial. De ahí su clasificación como Tipo 3 en el 
Cuadro 14. Sin embargo, cabe anotar que este resultado agregado está ses- 
gado por la situación en las grandes ciudades de estas provincias (Guaya- 
quil, Durán, Salinas, Milagro, Babahoyo y Quevedo). La gran mayoría de 
los demás cantones en estas dos provincias demuestran más bien una alta 
vulnerabilidad a riesgos de salud, han sukido un impacto fuerte a causa del 
fenómeno de El Niño (Tipo D; Cuadro A.3) y demandan intervenciones 
del Tipo 1. 

En El Oro, la prioridad de la intervención la tienen las acciones sobre la sa- 
lud de las personas. Al comparar los casos de paludismo, cólera y dengue 
registrados en los últimos cinco meses con su incidencia durante todo el 
año 1997, podemos concluir que la población se encuentra en riesgo por 
dichas enfermedades (Cuadros 13-1 5). 

- 

Mortalidad infantil y prioridades de políticas de salud 

¿Qué tipo de intervenciones de atención de salud debemos priorizar? Apar- 
te de combatir las epidemias de malaria, cólera y dengue, ¿cuáles políticas de 
prevención parecen ser más efectivas para evitar un aumento de la mortali- 
dad infantil derivado del fenómeno? 

Si se estudian las series de tiempo de los indicadores desde 1980 por zonas, 
provincias y cantones se observa que la tasa de mortalidad infantil demues- 
tra una clara sensibilidad al fenómeno de El Niño. No se distingue una cla- 
ra relación para otras tasas de mortalidad (la tasa general o la tasa de morta- 
lidad materna). Por lo tanto, nos concentramos aquí en la vulnerabilidad sa- 
nitaria considerando los determinantes de la tasa de mortalidad infantil. 

La mortalidad infantil puede ser explicada por la interrelación de otras va- 
riables y no solamente con las coberturas de vacunación. Otros factores so- 
cioeconómicos determinantes que se asocian con la tasa de mortalidad in- 
fand (véase Behrman y Deolalikar 1988; Hanmer y White 1998) incluyen: 
la tasa de analfabetismo (en particular entre mujeres), la desnutrición, el ac- 
ceso a agua potable, la cobertura de vacunación, el acceso a servicios médi- 
cos y la pobreza en términos de ingresos. Los datos censales permitirían 
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cuantificar la significancia de cada uno de estos factores determinantes de la 
mortalidad infantil y brindar información inicial sobre el costo-efectividad 
de políticas que logren mejorar su condición. U n  problema para el análisis 
es su interdependencia, o sea la medida en que la desnutrición depende de 
la pobreza, del acceso a agua y a educación, etc. Para evitar problemas de si- 
multaneidad y colinealidad, se decidió realizar estimaciones de las elasticida- 
des parciales de cada uno de los factores determinantes mencionados. Esto 
suministra información para identificar cuál determinante tiene mayor im- 
pacto sobre la tasa de mortalidad infantil (aunque sin tomar en cuenta los 
efectos de interacción que puedan resultar de un conjunto de medidas capa- 
ces de afectar varios determinantes a la vez). Las regresiones efectuadas tra- 
tan de explicar en cuánto la tasa de mortalidad infantil depende del grado de 
analfabetismo, la cobertura de vacunas, la desnutrición, la incidencia y la in- 
tensidad de la pobreza y el acceso a agua potable". Los principales resultados 
figuran en el Cuadro 16. 

Las elasticidades presentadas indican en qué porcentaje bajaría la tasa de 
mortalidad infantil si se mejorara uno u otro indicador. Del cuadro se des- - 

85 
prende que si el porcentaje de niños desnutridos19 en una zona (cantón) des- -- 

tendiera en un 1%, la tasa de mortalidad en esta misma zona se reduciría en 
0,9%. En las zonas potencialmente afectadas por el fenómeno de El Niño, se 
observa que dicha elasticidad es mayor a 2,2. Aunque el cuadro indica que 
todos los determinantes tienen un impacto significativo sobre la tasa de mor- 
talidad infantil, es la reducción del grado de desnutrición la que aparente- 
mente tiene el mayor efecto, seguida por la reducción de la pobreza (medi- 
da por ingresos) y la tasa de analfabetismo. 

No obstante, hay que tomar estos resultados con cierta cautela. Como se ha 
indicado, por razones de multicolinealidad nos restringimos a estimar elasti- 
cidades parciales en regresiones parciales. Mediante un modelo más comple- 
to sería posible considerar las interacciones entre los determinantes así como 
la robustez de los coeficientes (véase Hanrner y White 1998 para un análisis 

18 Se aplicó un modelo doble-logarítmico o de elasticidad constante, separado para cada determinante mencionado, y 
controlando en cada caso por el acceso a servicios de salud curativa (aproximado a través de un indicador de las muer- 
tes ocurridas sin certificación médica). Las regresiones se aplican a nivel de cantones y parroquias. 

19 Se refiere a la desnutrición crónica. 
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en esta dirección). Tomamos los resultados como una primera indicación de 
la importancia relativa de cada uno de los determinantes. 

Sin embargo, estos resultados no nos permiten decidir sobre el costo-efecti- 
vidad de los diferentes tipos de intervenciones. Los programas varían en tér- 
minos de su costo (por ejemplo, un programa de vacunaciones tiende a ser 
más barato que la construcción de sistemas de agua potable) y habría que re- 
lacionar las elasticidades con el costo unitario de las soluciones. Si bien di- 
cho análisis queda fuera de los objetivos de este estudio, sería un primer pa- 
so hacia la priorización de (i) los grupos vulnerables y (ii) los tipos de inter- 
venciones. 

En cuanto a los grupos más vulnerables el análisis a través del ICSS nos ayu- 
dana a priorizar geográficamente por cantones. La historia de 1982-83 se re- 
pite en gran parte de ellos. Haciendo un seguimiento provisional de algunos 
de los que ya están afectados por el fenómeno, encontramos que precisamen- 
te aquellos que presentaban menor ICSS en 1982-83, son también los más 
lesionados en 1998: Muisne, Baba, Eloy Alfaro, Urbina Jado y San Lorenzo 
nuevamente aparecen en el Cuadro 13. Con algunas excepciones (por ejem- 
plo, Bahía de Caráquez se vio más afectada en 1997-98 que lo estimado a 

través del método del ICSS), a partir de la experiencia de 1982-83 se logró 
proyectar adecuadamente la vulnerabilidad sanitaria para 1997-98. Por lo 
tanto, el instrumento puede orientar a los formuladores y ejecutores de pro- 
yectos -que proliferan cuando aparece el fenómeno de El Niño- para inver- 
tir en aquellos cantones que más lo requieren, sobre todo en los que exhi- 
ben una situación de desventaja crónica. 

En lo referente a las intervenciones, el análisis indica que no basta con cen- 
trarse únicamente en mejoramiento sanitario y programas de vacunas, sino 
que es necesario complementarlos con intervenciones que ayuden a reducir 
la desnutrición y mejorar la situación educacional de la población vulnerable. 

La acción del MSP 

La acción del Ministerio de Salud Pública frente al fenómeno de 1997-98 
merece ser destacada. No sólo presentó -como todos los Ministerios del 
Frente Social- un "plan de acción", sino que logró financiarlo, llevarlo a la 
práctica y realizar su seguimiento. El plan tuvo tres instancias de ejecución: 
la Dirección General de Salud, la "Unidad de Gestión del Fenómeno de El 
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CUADRO 16 
Determinantes de la mortalidad infantil y su impacto 

(alrededor de 1990) 

Brecha de la pobreza 0,43 / 6,23 0.55 1 4.82 

Agua potable -0,17 1 -3,14 -0,22 1 -3,31 

Fuentes: SllSE a base de Censo de población (1990); INEC, Anuario de estadísticas vitales de 1980 a 1995; INEC, Anua- 

rio de estadísticas hospitalarias de 1980 a 1995; INEC, Anuario de recursos y actividades de salud de 1980 a 1995. 

1. Elasticidad se refiere a la elasticidad parcial de cada determinante en la tasa de mortalidad infantil controlando por el 

acceso a servicios de salud (no toma en cuenta interacciones entre los determinantes). - 
2. Coeficiente "t" es el coeficiente de significancia estadística de cada elasticidad (todas las elasticidades son significati- 87 
vas en 95% de confiabilidad). Todas las variables tienen el signo esperado. 

- 

3. La elasticidad para la cobertura de vacunas fue estimada usando datos por provincias y series de tiempo para 1981- 

1995. Las demás elasticidades fueron estimadas por medio de una regresión transversal (cross-section) por cantones, a 

partir de datos del SIISE, el mapa de pobreza y el Censo de población (1990). 

4. Se refiere a las muertes sin certificación médica. Esta variable fue incluida en todas las regresiones. Se indica el ran- 

go del coeficiente (elasticidad) estimado. El coeficiente fue significativo salvo en el caso de los indicadores de pobreza y 

acceso a agua potable. 

Niño" y las Direcciones Provinciales de Salud. La Unidad de Gestión &se- 
ñó un plan de contingencia que logró reasignar ciertos fondos no utilizados 
del Proyecto Fortalecimiento y Ampliación de los Servicios Básicos de Sa- 
lud (FASBASE), para ejecutar las acciones previstas2'. La agilidad en la ejecu- 
ción presupuestaria y la descentralización de las acciones hacia las Direccio- 
nes Provinciales de Salud permitieron atender los requerimientos de las di- 
ferentes provincias. Es así como hasta mayo de 1998, su presupuesto (US$ 8 
d o n e s )  había sido ejecutado en un 88%21. 

20 Entrevista con Fausto Andrade, Coordinador de la Unidad de Gestión del Fenómeno de El Niño del Ministerio de Sa- 
lud Pública, mayo 1998. 
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Las acciones fundamentales estuvieron -durante el primer semestre de 1998- 
dirigidas a la reparación de la infraestructura afectada (establecimientos de sa- 
lud y sistemas de agua y alcantarillado), a la adquisición de medicamentos e 
insumos médicos, a campañas de comunicación social, a la atención de los 
darndcados a través de brigadas de salud y a combatir la malaria. En con- 
junto, estas acciones constituyen un complemento a los programas que venía 
ejecutando el MSP hasta noviembre de 1997 y que pusieron el acento sobre 
todo en la vacunación de los menores de cinco años contra la tuberculosis, 
difteria, tétanos y sarampión; la distribución de suplementos de Vitamina A; 
y la dotación de medicamentos a todas las unidades de salud de las poblacio- 
nes en riesgo para enfrentar enfermedades gastrointestinales, dérmicas y res- 
piratorias (MSP 1997). No se logró asignar fondos para el programa de erra- 
dicación de la malaria, lo que impidió emprender acciones preventivas más 
agresivas para evitar su proliferación. 

Ahora el Ministerio se enfrenta a la rehabilitación de los sistemas de agua, 
medida indispensable para prevenir las epidemias que pueden desatar las en- 

-- 
fermedades mencionadas. Dispone de un "plan de transición" y se encuentra 

88 empeñado en la compra de bombas de agua, pero es claro que únicamente 
la rehabilitación y ampliación de los sistemas de agua segura y de alcantari- 
llado podrán resolver los problemas a mediano y largo plazo. 

La Dirección de Salud ha diseñado un novedoso programa para hacer fren- 
te al ascenso creciente del paludismo en la etapa post-fenómeno a través de 
brigadas sanitarias estudiantiles, que convertirán a los colegiales en agentes 
sanitarios para efectuar prevención, detección y referencia de los casos en- 
contrados, permitiéndoles a la vez complementar el trabajo de los funciona- 
rios que se ocupan de estas tareas y, en algunos casos, susti t~irlos~~. 

No obstante y pese a estos esfuerzos, se constata que la acción del Ministerio 
reproduce una suerte de cultura institucional ecuatoriana frente al futuro: la 
ausencia de objetivos de desarrollo en el ámbito de la salud, que permitan 
operar en el presente inmediato sin perder de vista el mediano y el largo pla- 
zo. Un ejemplo de ello es lo que sucede con el tema deXlos desastres. Se ha 
capacitado masivamente en materia de terremotos, erupciones, evacuaciones, 
sobre todo a funcionarios públicos de la ciudad de Quito. Sin embargo, el pe- 

22 Entrevista con Marcelo Aguilar, Director Nacional de Salud, MSP, 24 julio 1998. 
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ligro concreto de El Niño, no obstante su presencia cíclica, no fue motivo de 
una campaña de educación para los trabajadores de la salud y menos aún pa- 
ra la población de los cantones que sufren el embate del fenómeno. 

Lo positivo de las acciones de salud fueron las respuestas inmediatas ante la 
aparición de El Niño, pero esto constituye, al mismo tiempo, una de las li- 
mitaciones del MSP, toda vez que básicamente reacciona ante el desastre pe- 
ro no cuenta con una metodología de riesgos sanitarios que permita estable- 
cer con antelación las respectivas alarmas en los cantones potencialmente 
afectados, así como priorizar hacia dónde dirigir las acciones. Ahora, en el 
momento post-fenómeno, éstas se orientan a atender globalmente las de- 
mandas de las provincias: no se trabaja con una tipología para identificar cuá- 
les son los cantones en los que prioritariamente se debe intervenir y en qué 
ámbitos. De igual manera, las conclusiones que se infieren de la presencia del 
fenómeno respecto de la capacidad resolutiva de los servicios de salud debe- 
rían conducir a corregir los modelos de atención a la población y la forma- 
ción misma de los recursos humanos. De  ahí que El Niño saque también a 
relucir las deficiencias del sistema en cuanto a su pertinencia con las necesi- 

- 

dades de la población y su agilidad para ofrecer respuestas cuando surgen im- 89 
ponderables. 

Respecto de las políticas sanitarias, el Cuadro 3 establece una relación de los 
riesgos, que permitiría alertar sobre la situación previa de los cantones y que 
son el resultado de la planificación y ejecución de acciones de mediano y lar- 
go plazo. Por ejemplo, el núcleo fundamental que hay que atacar para preve- 
nir el dengue, el paludismo y el cólera son las condiciones sanitarias -agua, 
alcantarillado, basura-, que no se resuelven con acciones a corto plazo, sino 
con políticas de mediano y largo plazo. 

Como ya se mencionó, otra debilidad es la capacidad resolutiva de los servi- 
cios, la misma que supone tener personal de salud capacitado para enfrentar 
desastres y prevenir enfermedades como las citadas; poseer medicamentos, 
equipos para el diagnóstico; contar con campañas de prevención y estrategias 
de participación social. 

Recomendaciones para la acción en el campo de la salud 

El Ecuador es un  país con alto riesgo de desastres naturales y de entre ellos 
el fenómeno de El Niño es uno que aparece cíclicamente. Una coincidencia 
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poco feliz se da en el panorama sanitario del país a raíz del episodio de 1998 
y a diferencia del ocurrido 15 años antes: la presencia de nuevas enfermeda- 
des como el dengue, el cólera y la leptospirosis. La prevención de estas en- 
fermedades, junto al perenne paludismo, está estrechamente ligada a la exis- 
tencia de servicios como el agua potable entubada, sistemas de alcantarillado 
eficientes y recolección y disposición de basura, así como de condiciones 
ambientales que precautelen la proliferación de aguas estancadas. Se trata jus- 
tamente de variables que se alteran con el desastre c1imático.A las puertas del 
término de la temporada invernal, es preciso que el sistema sanitario nacio- 
nal esté alerta y ponga en marcha medidas de prevención y combate de los 
agentes transmisores de las enfermedades, y campañas de educación que ase- 
guren la activa participación de la población en la protección de su salud. 

El Plan de Contingencia y el Plan de Salud carecieron de mayores crite- 
rios para identificar en forma operacional a la población vulnerable y prio- 
rizar las acciones. En la práctica actual no se efectúan análisis sobre el im- 
pacto en la salud y enfermedad de la población. Los datos de que dispo- 
nían el Ministerio de Salud y la Defensa Civil para definir el riesgo del im- 

- 
90 pacto natural no  permitieron armar un  cuadro de riesgos que condujera a 

una prevención eficiente. Con el análisis realizado en las secciones anterio- 
res y la tipología según el grado de riesgo sanitario, se ha tratado de ilus- 
trar cómo llevar a cabo el mismo análisis para la prevención y el monito- 
reo. La tipología mencionada puede ser un punto de partida hacia una me- 
jor focalización por tipo de acción prioritaria y población necesitada, con 
la que se lograría mayor eficacia en las políticas de salud. 

La educación a la población en materia de prevención de los desastres na- 
turales no debió haber utilizado eventos hipotéticos. El Plan sobre preven- 
ción de desastres dirigido por la Defensa Civil para educar a la gente sobre 
las eventualidades de la naturaleza podría haberse centrado en los cantones 
declarados en vulnerabilidad al fenómeno de El Niño. En su mayoría, la po- 
blación atacada por este evento no ha participado de dicha capacitación. Por 
tanto, habría que revisar los Programas de Desastres impulsados por la Or- 
ganización Panamericana de la Salud (OPS), el MW y la Defensa Civil y 
ligarlos a la organización local con el fin de que sean más  efectivos cuando 
se producen las catástrofes. Se debe incentivar a la participación social para 
contar con el trabajo mancomunado de la población y de los servicios en 
la ejecución de las acciones de salud, de modo que todos estén en posibili- 
dad de realizarlo a la hora de enfrentar los desastres naturales. 
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En los meses previos al fenómeno se lanzaron nuevas campañas de vacu- 
nación. Obviamente, la máxima cobertura de vacunas debe ser parte de 
una política permanente y consistente, y no constituir únicamente una 
reacción incidental ante una catástrofe anunciada. 

El deterioro y la destrucción de los sistemas de alcantarillado y de agua de- 
be ser enfkentado en dos momentos: (i) en su reparación a través de medi- 
das emergentes (por ejemplo, mediante la provisión de bombas de agua) y 
(ii) de medidas definitivas, sólidamente construidas y con proyección &tu- 
ra, de tal manera que los centros urbanos de la Costa puedan superar de una 
vez por todas las deficiencias de dichos servicios. Una visión de futuro es la 
mejor vía para erradicar enfermedades relacionadas con la inoperancia de 
los sistemas, mejorar sigmficativamente la calidad de vida de los más pobres 
y hacer realidad la equidad en salud. Uno de los pocos ejemplos positivos 
de las inversiones preventivas realizadas después del fenómeno de 1982-83 
es el proyecto Babahoyo. Hasta hace pocos años el no inundaba la ciudad 
en la más común de las estaciones de lluvias. Esta vez el fenómeno de El 
Niño no causó daños. Las bombas de succión colocadas para drenar el agua - 
evitaron inundaciones. La nueva infraestructura de saneamiento incluye 91 
mejoramiento de calles, una mejor planta de agua potable y sistema de tra- 
tamiento de aguas servidas más resistente a los desastres naturales y con ma- 
yor calidad de servicios. El costo de este proyecto, financiado con ayuda ex- 
terna, es de aproximadamente 300 dólares por persona beneficiaria. ;Es fac- 
tible una solución de este tipo en todas las áreas afectadas? Se requeriría de 
mayor investigación, pero de forma ilustrativa se puede realizar el siguien- 
íe  cálculo. Suponiendo que dicho costo unitario es igualmente aplicable en 
otras condiciones, una solución preventiva de este tipo supondría una in- 
versión total de US$ 750 millones para servir a 2,5 mdlones de personas 
identificadas como pertenecientes a la población más vulnerable a riesgos 
sanitarios. La culminación del proyecto Babahoyo demandó siete años. Si 
se toma éste como un plazo realista para atender a una población objetivo 
del tamaño indicado, se necesitaría una inversión anual de alrededor de US$ 
100 millones, o sea alrededor de un 0,5% del PIB. Se tratana, pues, de una 
solución financiable. 

La rehabilitación del sistema vial es paralela a la del sistema de alcantari- 
llado, por lo que debe realizarse de manera prioritaria (véase la Sección 5). 



Para combatir enfermedades como el cólera, el dengue, la malaria y la lep- 
tospirosis es necesario atender otro frente importante: el de los recursos 
humanos de la salud. La formación del personal de salud en el espacio uni- 
versitario, la educación en servicio de los funcionarios que deben hacer 
frente a los riesgos de los desastres y a estas enfermedades, unidas a una po- 
lítica de educación y comunicación dirigida a toda la población, son ám- 
bitos de acción que requieren del apoyo del gobierno nacional y de la 
cooperación externa. 

Los servicios de atención primaria de salud deben poner el acento en la in- 
fancia y la niñez. La vacunación de los menores de un año y cinco años es 
indispensable para prevenir la mortalidad infand. Estas acciones, junto a las 
de rehabilitación de los sistemas de agua y de alcantarillado, se enrnarcan en 
el objetivo de encontrar soluciones de fondo a obstáculos consuetudinarios. 

La generación de empleo a través de las obras de reconstrucción de las 
provincias del país afectadas y la reactivación de la producción agrícola 
(véase la Sección 4) es una de las formas efectivas para mejorar las condi- 

- 
92 ciones de vida de la población y prevenir privaciones adicionales como la 

desnutrición de niños y adultos. Las fuentes de empleo y la capacitación 
del personal de salud -para que pueda apoyar en acciones nutricionales- 
son elementos fundamentales para detener la mortalidad de los niños y 
contrarrestar los problemas alimentarios. 

6. La acción para la emergencia y la reconstrucción: iqué se 
logró hacer? 

El fenómeno de El Niño de 1997-98 fue un desastre anunciado, aunque no 
se sabía con certeza dónde y con qué intensidad habría de aparecer. El go- 
bierno del Ecuador ya había declarado el estado de emergencia el 2 de julio 
de 1997 y formuló un Plan de Contingencia con anticipación. Dicho Plan 
definió acciones de prevención (antes del desastre), de mitigación y apoyo 
humanitario (durante) y de reconstrucción (después). En este sentido pare- 
ció estar mejor preparado que en 1982-83 cuando las autoridades fueron to- 
madas de sorpresa por el fenómeno. 

Hasta noviembre de 1997, cuando el El Niño ya dejaba muestras de su lle- 
gada, se había armado un presupuesto de US$ 318 millones para atención de 
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emergencia, prevención y ayuda humanitaria (véase el Cuadro 17). El Plan 
de Contingencia fue esencial para preparar a la población y las agencias pú- 
blicas en torno a los riesgos y para el diseño de proyectos de prevención y 
mitigación. El acento inicial se puso en acciones humanitarias de apoyo a los 
dadcados. Parte significativa en la emergencia tuvieron las Fuerzas Arma- 
das, que complementaron acciones de la Defensa Civil. Paralelamente, el Mi- 
nisterio de Salud tomó las medidas de prevención sanitaria mencionadas en 
la sección anterior. En octubre de 1997 se creó la Unidad Coordinadora del 
Programa de Emergencia para Afrontar el Fenómeno de El Niño (COPE- 
FEN), encargada de coordinar las actividades contempladas en el Plan de 
Contingencia y asignar los recursos para la prevención y rehabilitación. 

Una conclusión central de este estudio es que las autoridades no estaban ade- 
cuadamente preparadas para enfrentar el desastre anunciado con antelación. 
Esto se refleja en que: 

Se había preparado básicamente a la Defensa Civil para el apoyo humani- 
tario, pero sin operacionalizar adecuadamente la coordinación con los go- 

- 
biernos locales y las comunidades. La acción de las Fuerzas Armadas fue ne- 93 
cesaria para superar muchos problemas de logística. 

- 

La COPEFEN resultó ser poco efectiva y en febrero de 1998 su directiva 
h e  acusada de corrupción y reemplazada. Del presupuesto asignado por el 
gobierno para obras de emergencia (US$ 41 d o n e s )  se transfirió 93% 
para proyectos en las provincias afectadas entre julio-diciembre de 1997, 
pero sólo 55% de los recursos entregados a entidades ejecutoras han sido 
justificados ante la Controlaría General del Estado (COPEFEN 1998: 3). 

Recién en abril de 1998 se mejoró la capacidad operativa de la COPE- 
FEN y se asignó alvicepresidente de la República la responsabilidad po- 
lítica de  las acciones, al tiempo que comienza a establecerse el Comité 
Técnico Provincial de acuerdo al reglamento operativo del convenio en- 
tre el gobierno y el BID y el Banco Mundial. Dicho Comité debía fijar 
prioridades entre proyectos presentados y hacer un seguimiento de los 
proyectos ejecutados. Sin embargo, la COPEFEN informó en agosto de 
1998 que el apoyo de dicho Comité no había sido de mucha utilidad 
(COPEFEN 1998: 8). Otra condición del BID y del Banco Mundial es la 
participación de la sociedad civil a través de un "Comité de Equilibrio de 
Acciones Sociales", que nunca se logró conformar. 



El Plan de Contingencia idenhficó inicialmente a 93 cantones de poten- 
cial riesgo ante el fenómeno. Fueron clasificados según grado de riesgo de 
inundaciones, lluvias y taponamiento de drenajes (véase el Cuadro 1). Es- 
to sirvió hasta cierto punto para focalizar el apoyo de emergencia a los 
damnificados. Sin embargo, fue de poca utilidad para orientar las acciones 
de prevención y rehabilitación. Como se ha analizado en  este estudio, el 
Plan careció de una adecuada identificación de los diferentes tipos de ries- 
gos, tanto para acciones preventivas focalizadas en el campo de la salud, 
protección de infraestructura sanitaria y riesgos de pérdidas de producción 
agrícola, como para poder priorizar las acciones requeridas en materia de 
rehabilitación y reconstrucción. 

Como consecuencia de estos factores y por falta de una clara definición de 

CUADRO 17 
Presupuesto para obras de emergencia y mitigación de los efectos de El 

Niño de 1997-98 (a mayo de 1998) (millones de US$) 

Ayuda humanitaria ínternacional 

Coooeración de organismos internacionales 0.8 
V 

Gastos de transporte internacional para ayuda humanitaria 

Préstamos internacionales para el Fenbrneno de E 

" 
BID (préstamos nuevos) 
CAF 25,O 
Estados Unidos (préstamo PL 480 para reactivación agrícola) 5,o 

Total 31 8 

Fuente: CEPAL (1998: p. 14); COPEFEN (1998). 
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cómo distribuir los recursos, hasta julio de 1998 no se había logrado asignar 
la mayor parte de los préstamos internacionales a proyectos y acciones con- 
cretas. Hasta enero de 1998 sólo se había desembolsado 15% de los recursos 
provenientes del BID y 10% de los del Banco Mundial. A agosto de 1998 se 
ha hecho una programación financiera para un conjunto de proyectos que 
representan el 73% del apoyo internacional. Sin embargo, sólo el 19% de los 

l 

recursos disponibles ha sido efectivamente desembolsado para la ejecución 
de proyectos de rehabilitación (véase el Cuadro 18). 

Ya terminado el fenómeno, este momento es apropiado para iniciar la terce- 
ra etapa de reconstrucción. Sin embargo, aún no se ha llegado a diferenciar 
en forma adecuada los diferentes tipos de riesgo y daño ni los grados de afec- 
tación para los diferentes grupos de la población. En lo que toca a la distri- 
bución de recursos, la COPEFEN se deja guiar por (i) la estimación de los 
daños según el informe de la CEPAL (1998) y (ii) los consejos del Comité 
Técnico Provincial. Consecuentemente, por lo analizado en el presente es- 
tudio es dable temer que no se aplicará información adecuada para priorizar 
y focalizar acciones. El informe de la CEPAL estima los daños económicos - 
y los daños en infraestructura en forma bastante global y no  diferencia los 95 
riesgos según los diferentes grupos poblacionales, tal como lo hemos pro- 
puesto en este trabajo.Ya mencionamos el mal funcionamiento del Comité 
Técnico Provincial. 

CUADRO 18 
Estado de ejecución de préstamos externos para obras de rehabilitación 

de El Niño de 1997-98 (hasta agosto 1998) (millones de US$) 

Fuente: COPEFEN (1998) 
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7. Observaciones finales 

El fenómeno de El Niño ha causado daños sustanciales y ha costado la vida 
de al menos 286 personas. Los perjuicios económicos directos se estiman en 
US$ 534 millones (2,7% del PIB). Grupos enteros de campesinos y trabaja- 
dores agrícolas se han visto seriamente afectados y todo nos permite pensar 
que la pobreza rural en las zonas afectadas ha aumentado en 10%. Sin saber 
aún el impacto preciso sobre la salud, se considera que unos 2,5 millones de 
habitantes de las provincias de la Costa enfrentan serios riesgos de ser afec- 
tados por enfermedades cuya presencia se ha intensificado por El Niño. 

Hemos analizado que la población más vulnerable a las consecuencias del de- 
sastre natural se caracteriza por tener bajos ingresos, bajos niveles educacio- 
nales y menor acceso a infraestructura social. Dicha vulnerabilidad es aún 
mayor por la calidad deficiente de la infraestructura existente en las áreas 
afectadas por el fenómena. En este sentido se podría afirmar que las conse- 
cuencias de desastres naturales como El Niño son en primera instancia un 
problema del desarrollo, más que un obstáculo para el desarrollo. 

- 

96 
- ¿Cuál es la mejor forma de responder a desastres naturales como éste? ¿Cuá- 

les son los objetivos de la asistencia de emergencia y de reconstrucción? Du- 
rante e inmediatamente después del desastre existe la necesidad de acción 
emergente para salvar vidas, evacuar personas de las áreas inundadas y afecta- 
das, dotar a la población damnificada con alimentación y hospedaje, tomar 
precauciones sanitarias para evitar epidemias, etc. Después del evento, ¿hasta 
qué punto se puede y debe compensar a la población afectada por los ingre- 
sos perdidos y otros daños sufridos? ¿Qué se puede y debe hacer para mini- 
mizar la vulnerabilidad ante nuevas apariciones del desastre natural? 

Las preguntas en torno a los objetivos de las políticas también pueden rela- 
cionarse a los interrogantes metodológicos hechos en la Sección 2 acerca de 
la medición de los costos del desastre natural. ¿Cuál sería el objetivo central? 
¿Rehabilitación de carreteras, sistemas de producción, etc. hasta dejarlos en 
el estado en que se encontraban antes del fenómeno, o reconstrucción para 
la prevención y desarrollo general de las áreas afectadas? ¿Cuánto deberían 
aportar el gobierno y la comunidad internacional y cuánto de los daños po- 
dna ser cubierto mediante sistemas de seguros de riesgo? 

La creación de sistemas de,seguros no parece tener mucha viabilidad en el 
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contexto ecuatoriano actual. Primero, en general los mercados de seguros y 
los mercados financieros son muy poco desarrollados e imperfectos. Un por- 
centaje muy reducido de la población cuenta con seguros para automóviles 
o casa propia y los que cubren riesgos de pérdida de ingreso no existen. Se- 
gundo, incluso en contextos con mercados de seguros avanzados el riesgo 
contra desastres naturales resulta dificil de asegurar. Ejemplo de ello es lo que 
sucede con el seguro para riesgo contra huracanes en Florida y el Caribe. 
Además, cuando existe tal tipo de seguro, mucha es la presión política que 
inmediatamente después del desastre se ejerce sobre las autoridades para que 
declaren el estado de emergencia, caso en el cual las compañías de seguro 
pueden ser liberadas de la indemnización a los afectados. En resumen, resul- 
ta dificil visualizar un sistema de seguro privado contra los riesgos que en- 
traña el fenómeno de El Niño para los campesinos y trabajadores agrícolas 
pobres de la Costa ecuatoriana. 

Mucho dependerá entonces de la capacidad de respuesta que tenga el Esta- 
do. Aparte de las acciones emergentes para salvar vidas y dar alojamiento a 
los damnificados, el gobierno debe tomar una decisión estratégica en torno -- 
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a si quiere concentrar su respuesta en la rehabilitación y la compensación o - 

priorizar la reconstrucción y las inversiones para el desarrollo. 

Las recomendaciones principales de este estudio apuntan a medidas de reha- 
bilitación en el corto plazo, enmarcadas en programas de desarrollo y pre- 
vención en el largo plazo, siendo éstas: 

* Acciones focalizadas en función del grado de vulnerabilidad de los dife- 
rentes grupos de la población. Las metodologías aplicadas en este estudio 
para identificar zonas vulnerables de producción agrícola y población más 
vulnerable ante riesgos sanitarios pueden servir como punto de partida pa- 
ra la focalización. 

Para la población rural más afectada por pérdidas de producción, empleo 
e ingresos, hay que priorizar, en el corto plazo, medidas que logren reac- 
tivar la producción (créditos y apoyo para rehabilitación de tierras) y asis- 
tencia para realojar a campesinos muy pobres de zonas siempre inundables; 
y en el mediano plazo, medidas de mejoramiento de la infraestructura ru- 
ral (riego, sistemas de control de aguas, caminos vecinales, sistemas de bo- 
degaje), diversificación de la producción (cultivos de ciclo corto de alto 
rendimiento) y aumento de la productividad (véase la Sección 4). 
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Los daños a la infi-aestructura han sido considerables, pero en gran medi- 
da atribuibles a su mala calidad. En el corto plazo hay que reparar las ca- 
rreteras principales y los puentes caídos, pero estamos en un momento 
oportuno de repensar todo el sistema de la red vial de la Costa, no  sólo pa- 
ra asegurar una mayor protección contra el exceso de lluvias y deslaves, si- 
no buscando contar con una red vial que sirva mejor que la existente al 
desarrollo económico (véase la Sección 4, nota al pie 16). 

Las acciones en el campo de salud requieren de medidas inmediatas para 
erradicar la malaria, el cólera y el dengue. Esencial para la prevención a fü- 
turo es el mejoramiento de la infraestructura sanitaria con calidad resisten- 
te al tipo de problemas que presentan la época regular de lluvias y situacio- 
nes de fuerza mayor como la presencia del fenómeno de El Niño. El costo 
unitario de proyectos de inversión exitosos en este ámbito es de US$ 300 
por beneficiario, que proyectado a la población más vulnerable por riesgos 
sanitarios supondría una inversión de US$ 750 millones para una solución 
duradera (o sea 0,5% del PIB en un período de siete años). La política de 
salud también debe contemplar, como una campaña permanente, el au- - 

98 mento al 100% de la cobertura de inrnunizaciones (véase la Sección 5). 

Los resultados de este estudio dependen, en parte, de la proyección de una 
probabilidad de afectación a través de un análisis de factores de vulnerabili- 
dad. El mayor volumen de información fue captado cuando el fenómeno de 
El Niño aún no había llegado completamente a su término y muchos datos 
para medir el impacto no estaban disponibles. Para poder evaluarlo con ma- 
yor precisión se requiere de un análisis adicional. Omitir el estudio ex post 
supondría reeditar uno de los errores cometidos después del episodio de 
1982-83 y de anunciarse en algunos años m á s  una nueva llegada del fenó- 
meno, el país probablemente se vería abocado a los mismos problemas. Ade- 
más, este tipo de estudio podría comprobar la validez del análisis de vulne- 
rabilidad realizado en el presente documento y así apreciar su utilidad para la 
acción preventiva frente a desastres que puedan ocurrir en el futuro. Más im- 
portante aún, el estudio ex post debe proveer un inswno complementario 
esencial para guiar la priorización y focalización de las políticas de desarro- 
llo en agricultura, salud e infraestructura básica en la región del litoral ecua- 
toriano. 
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Anexo 1 : 
La vulnerabilidad agrícola y diferencias entre los ingresos 
perdidos según este estudio y otras estimaciones 

A. Vulnerabilidad agrícola 

La identificación de las zonas en riesgo respecto de los daños en la producción 
agncola e infraestructura se ha hecho a partir de varias versiones de mapas, no 
siempre consistentes entre ellos, para la localización, distribución y cobertura 
de los lugares de mayor riesgo ante inundaciones, lluvias torrenciales, desbor- 
damientos de ríos y de cuencas hidrográficas. 

Desde el punto de visto agroeconómico el Ministerio de Agricultura y Ga- 
nadería (MAG) maneja un  mapa global de zonas de riesgo basado en la ex- 
periencia de El Niño de 1982-83 y en el que la localización de dichas zonas 
se cruza con información sobre la ubicación de nos y cuencas y el uso de sue- 
lo para cultivos. Sin embargo, al momento de realizar este estudio no se dis- 
ponía de un mapa actualizado de la situación de 1997-98 y que combine los 
elementos necesarios para el monitoreo de las áreas agropecuarias afectadas. -- 

1 o1 Para identificar la vulnerabilidad agropecuaria se debe cruzar la siguiente in- - 
formación: (i) el riesgo de inundaciones, (ii) la ubicación de nos y cuencas hi- 
drográficas y su propensión a desbordes y (iii) el uso de suelo para cultivos (ac- 
tual y potencial). 

El Mapa 1 recoge información de varias fuentes (MAG, INERHI, noticie- 
ros) para dibujar, desde la perspectiva agroeconómica, la situación de las zo- 
nas afectadas a febrero 1998, comparándolas con las de 1982-83. El Mapa re- 
coge en el recuadro pequeño la "región costera afectada" en el año 1982- 
1983 usando una simbología de líneas, mientras que el área afectada en 1997 
(hasta febrero de 1998) incluye las áreas anteriores más las nuevas (rellenadas 
en negro). Como se puede apreciar, las zonas que se vieron afectadas por el 
fenómeno en 1982-83 se han extendido en un 60% (lo que, como veremos 
más adelante, no supone un crecimiento proporcional de los costos econó- 
micos). Geográficamente, el área generalmente inundable comprende las 
subzonas cubiertas por las provincias de Esmeraldas, Guayas, Los Ríos, El Oro 
y Manabí. 

El mapa no es lo suficientemente detallado como para definir la vulnerabili- 
dad agropecuaria. Idealmente se requiere de mapas de curvas de nivel que 
presenten el relieve de terrenos a detalle de 5 metros de altura. Las zonas 
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identificadas en el Mapa 1 son heterogéneas en términos de vulnerabilidad a 
los efectos de El Niño, ya que hay diferencias de nivel, de régimen hídrico y 
uso actual del suelo. No se han elaborado mapas detallados de las zonas de  
riesgo en el Ecuador, lo que limita la posibilidad de hacer un monitoreo 
apropiado de los riesgos que acarrea el fenómeno. De ahí que para este es- 
tudio haya sido necesario combinar diferentes fuentes a fin de poder aproxi- 
mar las diferencias de vulnerabilidad entre conjuntos geográficos. 

Las zonas inundables de la Región Litoral pueden agruparse en cuatro gran- 
des conjuntos geográficos, bien diferenciados en cuanto a sus características 
morfo-pedológicas, de régimen hídrico y de uso actual del suelo: (i) terrazas 
y niveles aluviales, (ii) la Cuenca del Río Guayas, (iii) piedemonte occiden- 
tal de la cordillera de los Andes desde La Maná hasta Santa Rosa, y (iv) bor- 
de del perfil costanero. 

Terrazas y niveles aluviales 

La ;primera zona está constituida por los diferentes niveles aluviales y terra- 
zas de los valles que se localizan a lo largo de los principales sistemas hidro- 

102 gráficos del oeste de la Costa ecuatoriana (provincias de Guayas, Manabí y 
-- Esmeraldas). El régimen de los ríos es intermitente, de acuerdo a las caracte- 

rísticas climáticas de la zona y a la estación lluviosa. 

La topografia es generalmente plana y las partes bajas (terrazas bajas) presen- 
tan la particularidad de ser fertilizadas periódicamente por el "limo de desbor- 
de" durante las crecidas anuales de la estación lluviosa, dando como resultado 
la existencia de suelos limosos bastante profundos, gravemente afectados por 
las inundaciones actuales. 

Dadas las características agronómicas de los suelos (depósitos aluviales cua- 
ternarios, mecanización y riego), el uso agrícola se orienta casi exclusiva- 
mente a cultivos hortícolas y, en menor escala, a plantaciones permanentes 
(cítricos, café, cacao y banano) que alimentan a importantes centros pobla- 
dos adyacentes de Portoviejo y Esmeraldas. 

La Cuenca del Río Guayas 

La segunda zona corresponde al gran sistema hidrográfico denominado 
Cuenca del Río Guayas, en el cual hay que considerar dos subzonas: 

La cuenca alta del tío Guayas, que se extiende desde aproximadamente el 
cantón Catarama hacia el norte. Fisiológicamente se presenta como una 



Elfenómeno de El Niño en el Ecuador 1997- 1999: del desastre a la prevención 
.. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .. . .......................... ..... .............. ... .. .. . .. . . .. .- ......... ... ............ ... ............. . . .... .. .................. 

llanura plana, ligeramente ondulada, en la cual alternan gargantas de hasta 
50 metros de profiindidad. Los suelos con un buen potencial de fertilidad 
se han desarrollado generalmente sobre depósitos y proyecciones volcáni- 
cas. Las condiciones topográficas de la zona limitan su uso agrícola, que se 
circunscribe a plantaciones arbustivas y cultivos de soya y maíz, factor que 
consecuentemente ha incicido en las inundaciones que han afectado par- 
cialmente la zona. 

La cuenca media y baja del río Guayas, constituida por una llanura aluvial 
actual de subsistencia, se extiende hacia el sur del mencionado cantón. 
Fisiológicamente es una zona totalmente plana y baja de menos de 20 
metros de altura y sus suelos arcillosos profundos presentan una alta poten- 
cialidad agrícola, que es aprovechada esencialmente para cultivos de arroz. 

En épocas lluviosas esta subzona se constituye en una gran cuenca de recep- 
ción de las aguas de los ríos meándricos que drenan este gran sistema, lo cual, 
sumado al pequeño desnivel existente (20 metros) en relación al nivel del 
mar, que ocasiona una lenta circulación de las aguas con tendencia a 
estancarse al aumentar su caudal, ha producido la inundación total y absolu- 103 

-- 
ta de la zona y las consecuentes pérdidas en el sector agropecuario, sobre 
todo en lo que concierne a la cosecha de verano de los cultivos de ciclo 
corto, y no  se han podido realizar las siembras de invierno, especialmente de 
arroz. 

Piedemonte occidental de la cordilkra de los Andes desde La Maná hasta 
Santa Rosa 

Las características torrenciales del sistema hidrográfico da como resultado la 
formación de ciertos relieves depositacionales, generalmente caracterizados 
por la presencia de grandes bloques transportados desde la cordillera, 
restringiendo el uso agrícola de los suelos a cultivos de café, cacao, banano y 
pastizales. 

Las variaciones climáticas y las fases de depositación producen cambios esta- 
cionarios en el cauce de los ríos, que muchas veces invaden las zonas culti- 
vadas. Las consecuencias negativas de la estación lluviosa también se mani- 
fiestan en esta zona por daños que afectan principalmente las obras de in- 
fraestructura vial (carretera Guayaquil-Machala), en especial el sistema de 
puentes. 
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Borde del perfii costanero 

Se encuentra afectado por la erosión marina, producida por una fuerte acti- 
vidad de las olas, determinada probablemente por los movimientos ascen- 
dentes y descendentes que producen los cambios de temperatura de las aguas 
marinas (corriente cálida de El Niño). Además del sector urbano, que resul- 
ta el más afectado por esta situación, cabe también señalar la actividad cama- 
ronera, que por la rústica infraestructura de sus "piscinas" es f"aci1 presa de las 
olas y la ruptura de diques. 

Para el análisis de la vulnerabilidad agrícola nos concentramos en combinar 
información para estos conjuntos geográficos de distinta vulnerabilidad acer- 
ca del uso actual del suelo, mapas de vías y mapas de curvas de nivel (a 5 y 
20 metros). De estos últimos sólo se disponía para parte de las zonas identi- 
ficadas, de modo que los resultados de la Sección 4 posiblemente sean una 
aproximación. Obviamente la deficiencia de información adecuada ha sido 
una limitación no sólo para este estudio sino, más grave aún, ha restringido 
la capacidad del gobierno para identificar los riesgos y emprender acciones 

104 de prevención. 

B. ~e todo io~ ía  de cálculo de los daños agrícolas 

Explicación de los cálculos 

Para la estimación de los efectos de El Niño en el sector agncola se utiliza- 
ron la siguiente metodología y fuentes de información: 

Se recabó lo más importante de la información del año 1982-83 para 
orientar la búsqueda y se elaboró el Mapa 1 con el contorno del aérea de 
influencia directa. 

Se construyó un mapa de riesgos agrícolas de las zonas inundables de la 
Costa, sobre la base de cotas inundables menores a 5 metros. Los resulta- 
dos fueron planimetrados y se trasladaron al Mapa 1 (Fuente: Mapas topo- 
gráficos del Instituto Geográfico Militar, varios años). 

Se confrontó el mapa mencionado con los datos del "Estudio de uso ac- 
tual del suelo y su evolución entre 1982-97 de las áreas inundables. Pro- 
vincias: Guayas, El Oro y Manabí" (Fuente: DINAREM, División Nacio- 
nal de Recursos Naturales Renovables del Ministerio de Agricultura y 
Ganadería). La información más importante es la referente a la situación 
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del uso del suelo a octubre de 1997, fecha en la que comenzaron la lluvias 
intensas del fenómeno de El Niño. Esta información permite tener una 
base para comparar actualmente y en el futuro la superficie de cultivos 
realmente afectada. 

En vista de que el trabajo antes mencionado no fue completado para las 
provincias de Los Ríos y Manabí, se recurrió a información directa, me- 
diante entrevistas a las Direcciones Provinciales, a técnicos, líderes y auto- 
ridades locales. Las visitas se hicieron en febrero y mayo de 1998, reco- 
rriendo las cinco provincias de la Costa. 

Se estableció una base de información bibliográfica de periódicos, revistas 
y otras publicaciones sobre el tema. Al mismo tiempo, se recogió informa- 
ción de otras instituciones que estaban realizando estimaciones sobre el 
mismo fenómeno. Las fuentes más importantes son Banco Central, MAG, 
CLIRSEN PINAREN),  DISPLASEDE, Direcciones Provinciales, INEC 
(SEAN), FAO, Cámaras de Agricultura, y el trabajo de campo. 

A fines de febrero de 1998 se estableció la metodología y se armó un primer 
documento cuantitativo. De marzo a junio se corrigieron los datos con la 2 
nueva información y en julio se elaboró el borrador final. La primera con- 
clusión a la que se llegó es que el área afectada corresponde principalmente 
a la Región Litoral o Costa, que consta de 5 provincias: Esmeraldas, Mana- 
bí, Los Ríos, Guayas y El Oro. Algunas provincias de la Sierra tienen admi- 
nistrativamente una parte de su territorio -que ecológicamente correspon- 
de a la región Litoral- en sus estribaciones de la Cordillera Occidental, que 
han sido afectadas de alguna manera, pero sin un impacto cuantitativo de sig- 
nificación. Por este motivo, hemos incluido algunas áreas de las provincias de 
Azuay y Bolívar que son colindantes con Guayas. 

En el Cuadro 5 del texto se resumen los valores estimados de la afectación 
global de septiembre de 1997 a mayo-junio de 1998. Para octubre de 1997 
se encontraban 3.807.340 hectáreas en cultivo (incluidas las áreas de descan- 
so), de la cuales 1.472.430 eran agrícolas (38,7%) y la diferencia correspon- 
día a cultivo de pastos. La superficie afectada entre octubre de 1997 y junio 
de 1998 es de 540.689 hectáreas, equivalente al 14,4% del área cultivable. La 
mayona de los cultivos son semi-permanentes o permanentes y se pueden 
restablecer en gran parte después de las inundaciones. 
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Los cultivos principalmente de arroz y maíz duro pueden tener dos o tres 
cosechas en el año. Por ende, en las zonas inundadas se han perdido la cose- 
cha de verano (octubre-diciembre) y la de invierno (marzo-junio), razón por 
la cual el área afectada de estos cultivos incluye las dos superficies. Aunque la 
supehcie afectada no difiere sustancialmente de la señalada en otras fuentes 
(excepto cuando se incluyen varias provincias de la Sierra), existen grandes 
diferencias en  los resultados monetarios, lo que nos ha obligado a profundi- 
zar en los cálculos. Además, nos interesaba medir la incidencia directa del fe- 
nómeno sobre la pobreza, para lo cual se requiere de otra información. 

Usualmente las fuentes mencionadas confünden los "costos de producción" 
con el "valor de la producción": a precios de productor, a precios de rnerca- 
do o a precios internacionales (FOB o CIF). En algunos casos uno puede ser 
el doble del otro, lo que genera grandes diferencias en los resultados finales. 

La metodología usada parte de los principios fundamentales de las Cuentas 
~acionales y se compone de: 

1 O6 
Costos de producción. En los cultivos permanentes (y semi-permanentes) 
hay que considerar dos tipos de costos. Los costos de implantación y los 
de mantenimiento. Por ejemplo, en el café los costos de implantación pue- 
den ser de US$ 1.300 por hectárea, mientras que los de mantenimiento de 
US$335. También hay que tener en cuenta la tecnología utilizada, pues la 
de mantenimiento de banano puede costar desde US$300 (plátano) hasta 
US$ 3.000 (generalmente para exportación), de acuerdo a la tecnología 
que se use. 

En los costos de producción se pueden encontrar dos tipos de gastos: "in- 
sumos" y "mano de obra", que se detallan en el Cuadro 5. 

I/aEor agregado (a precio de factores). Incluye solamente los salarios y el Ex- 
cedente Bruto de Explotación (utilidades). 

Producción (a precios de productor). En función de los datos antes mencio- 
nados es igual a los costos de insumos más el valor agregado. 

Márgenes de comercionalización y transporte. Constituyen la suma de costos 
en que incurren los agentes para llevar el producto desde la finca a los cen- 
tros de mercadeo. O sea, la diferencia entre el valor de la mercadería ven- 
dida menos la comprada. 
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Producción (a precios de mercado). Es el valor de la producción en el mer- 
cado interno del país. El precio para la exportación CIF es generalmente 
mayor por cuanto incluye costos de aduanas, transporte, seguros. 

Concepto de daños y sus afectados. Cuando una área se encuentra anegada 
o imposibilitada de ser cultivada no es que se pierde el valor total de la pro- 
ducción potencial: puesto que no se cultiva, no se gasta en insumos (ferti- 
lizantes, semilla etc.), no se contratan trabajadores y posiblemente no se ad- 
quieren créditos. Por lo tanto, el productor pierde su utilidad (excedente 
de explotación), el trabajador su empleo y los comerciantes transportistas 
sus ingresos. Este proceso es más evidente en los cultivos permanentes 
donde se pierde la cosecha de ese periodo (pero no la planta), o baja la pro- 
ductividad, pero no se dañan totalmente. Se ha constatado que en anterio- 
res apariciones de El Niño la cosecha mejoró por lo menos en los dos años 
siguientes debido a las inundaciones. 

Los daños brutos asignados al fenómeno de El Niño en relación con el cua- 
dro que los resume tienen los siguientes valores: 

Agricultores propietarios 50,8 

Trabajadores agrícolas j 7 3 3  

Comerciantes domésticos 1 57,6 

Discrepancias con otras fuentes 

Como se desprende de la comparación de estos resultados con los de otras 
fuentes que presentamos a continuación, las discrepancias en las estimaciones 
llegan hasta 500%. Por este motivo, fundamentamos los resultados y tratamos 
de explicar las diferencias. Para el efecto hemos recogido tres fuentes que tie- 
nen documentos escritos, como se puede ver en los Cuadros A. la  y A. lb. 

No hay muchas diferencias en lo referente a la superficie afectada ,lo que de- 
muestra que el origen de las discrepancias no se encuentra en esta variable. 
Con excepción del arroz y el maíz duro, que pueden dar dos cosechas en el 
año, en este estudio hemos considerado las pérdidas de finales del año 1997 
y las áreas que no pudieron sembrarse (aproximadamente 120.000 ha) den- 
tro del total de la superficie. Las otras fuentes las consideran aparte. 



CUADRO A.1 a 
Superficie perdida en agricultura (ha) como consecuencia 

de El Niño de 1997-98, según fuentes 

Café 153.858 / 56.924 / 57.004 1 74.640 O, 39 

Total 555.195 / 534.884 1 613.306 / 540.853 

Fuentes: Véase el texto y este anexo. 

En el caso del banano, las otras fuentes consideran una superficie afectada de 
108 más del doble, aunque la realidad no es así pues en el período de septiembre 

a mayo se han incrementado los ingresos (y la producción en toneladas, sien- 
do la del año 1997 la más alta de la historia de la producción del país: 4 mi- 
llones de toneladas). La exportación fue la siguiente, mes a mes: 

CUADRO A.1 b 
Exportaciones de banano antes y durante El Niño de 1997-98 

Sep. 96 í 77.234 Sep. 97 97.096 

Oct. 96 78.855 1 Oct. 97 1 102.583 

Nov. 96 ' 80.766 k Nov. 97 110.942 

Dic. 96 1 98.843 Dic. 97 f 110.195 
i L 

Ene. 97 113.993 Ene. 98 108,525 

Feb. 97 i 102.518 Feb. 98 1 104.025 

Abr. 97 1 122.504 



En vista de que ni los precios internacionales ni la productividd han varia- 
do, no se explica cómo aparecen las pérdidas. En la práctica, lo que sucedió 
&e que se perdieron 25.000 hectáreas y se sembraron 30.000 nuevas en el 
año 1997. La explicación se encuentra en que la disminución de las expor- 
taciones observada a mediados de año 1998 se debió a problemas relativos a 
las cuotas de exportación. 

También existen grandes diferencias respecto de las pérdidas estimadas en va- 
lores monetarios. En primer lugar analizamos las pérdidas directas: la fuente 
1 (MAG-DIPLASEDE) las calcula en US$ 713,6 millones. Hace el cálculo 
de las pérdidas (según los cuadros del documento) multiplicando'la superfi- 
cie por el costo unitario de producción, de modo que el resultado es a cos- 
to de producción. Luego añade rubros de pérdidas por no producción, pér- 
didas por exportación y decrecimiento de la producción. La fuente 2 (MAG- 
FAO) incluye como costos indirectos: crédito, administración y otros que no 
tienen que ver con los daños sino con la rehabilitación futura. La fuente 3 
(CEPAL) usa la mayor parte de la información de la fuente 2 (MAG-FAO) 
y sus valores finales son muy cercanos. - 

1 O9 
La explicación se encuentra en los costos de producción por hectárea, cuyos 
valores figuran en el Cuadro A.ld. En el caso del banano y con la producti- 
vidad actual, el costo de producción es mayor que el precio de exportación. 
Igual sucede con el azúcar, donde el costo de producción se asemeja al cos- 
to total (incluida la fase industrial). Esta es la razón por la cual el costo direc- 
to de este estudio (a precio de mercado interno) es la mitad del costo de las 
otra fuentes. Nosotros calculamos las pérdidas económicas agrícolas directas 
en US$ 182,3 millones. 

Por Último, presentamos el detalle de la estimación de la superficie afectada 
y el valor de producción perdida por provincias en los Cuadros A.le - i. El 
resumen de esta información se presentó en el texto como Cuadro 5 .  
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CUADRO A.l c 
Pérdidas en agricultura (ha) como consecuencia 

de El Niño de 1997-98, según fuentes (miles de US$) 

Subtotal pérdidas directas 713.641 588.520 524.500 273.831, 

Subtotal indir 413.33 

Total 1.5 001.856 965.500 
w w 2 , 7 - ,  

836 

Fuente: véase el texto. 

CUADRO A.1 d 
Costos directos de producción por hectárea, 

1997-98, según fuentes (US$) 

Arroz i 846 1.207 390 375 
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CUADRO A.1 e 
Guayasl: superficie agrícola afectada por El Niño de 1997-98 e ingresos 

perdidos, por cultivos principales 

Pastor ~610.000118.7901 3.11 1.211/ 6101 6011 4.472 1 O 

Fuente: Estimaciones propias basadas en: MAG (DINAREN, DISPLASEDE, Direc. Provinciales); Banco Central, INEC 
(SEAN), CLIRSEN, FAO, Cámaras de Agricultura; trabajo de campo. 
1. Incluye superficie afectada en las provincias de Cañar y Bolívar. 
2. Para arroz, maíz duro y soya (otros) se incluye el área no sembrada en el primer semestre de 1998. - 
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I CUADRO A.1 f 
Manabí: superficie agrícola afectada por El Niño de 1997-98 e ingresos 

perdidos, por cultivos principales 

Banano 1.843 1 393 j 1.450 1 8.828 

Cacao 1 65.430 18.750 128,7 ) 3.552 1 2.802 750 [ 6.375 

Café 1 1 52.3OO 1 43.650 1 28.7 1 7.230 1 4.393 / 2.837 1 17.1 54 1 2.916 1 20.070 

Fuente: Estimaciones propias basadas en: MAG (DINAREN, DISPLASEDE, Direc. Provinciales); Banco Central, INEC 
(SEAN), CLIRSEN, FAO, Cámaras de Agricultura; trabajo de campo. 
1. Para arroz, maíz duro y soya (otros) se incluye el área no sembrada en el primer semestre de 1998. 
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CUADRO A.1 g 
Los Ríos: superficie agrícola afectada por El Niño de 1997-98 e ingresos 

perdidos, por cultivos principales 

Banano 48.300 1 6.670 ) 13,8 5.205 1 936 1 4.269 

Maíz duro 1 131.370 1 48.560 1 36.1 6.925 / 4.886 / 2.040 1 13.305 1 2.819 

Otros 1 40.000 ( 29.880 1 74.7 6.512) 3.882 f 2.629 

Fuente: Estimaciones propias basadas en: MAG (DINAREN, DISPLASEDE, Direc. Provinciales); Banco Central, INEC 
(SEAN), CLIRSEN, FAO, Cámaras de Agricultura; trabajo de campo. 
1. Para arroz, maíz duro y soya (otros) se incluye el área no sembrada en el primer semestre de 1998. - 
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CUADRO A.1 h 
El Oro: superficie agrícola afectada por El Niño de 1997-98 e ingresos 

perdidos, 1 
- 

Ir cultivos principales 

Fuente: Estimaciones propias en base: MAG (DINAREN, DISPLASEDE, Direc. Provinciales); Banco Central, INEC (SEAN), 
CLIRSEN, FAO, Cámaras de Agricultura; trabajo de campo. 
1. Para arroz, maíz duro y soya (otros) se incluye el área no sembrada en el primer semestre de 1998. 
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CUADRO A.1 i 
Esmeraldas: superficie agrícola afectada por El Niño de 1997-98 

e ingresos perdidos, por cultivos principales 

Otros 77 1 45 1 32 133 29 1 62 

Total 2.896 / 1.366 / 1.530 

Fuente: Estimaciones propias basadas en: MAG (DINAREN, DISPLASEDE, Direc. Provinciales); Banco Central, INEC 
(SEAN), CLIRSEN, FAO, Cámaras de Agricultura; trabajo de campo. 
1. Para arroz, maíz duro y soya (otros) se incluye el área no sembrada en el primer semestre de 1998. - 
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Anexo 2 
Tipología de los 105 cantones afectados por El Ni60 de 
1 997-98 según intervención prioritaria 

Moreno 

Col ¡mes 

El Empalme 

El Triunfa 

Palestina 

Pedro Carbo 

Salinas 

Samborondón 

Santa Elena 
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Tipología de los 105 cantones afectados por El Niño de 1997-98 según 
intervención prioritaria (continuación) 

La Libertad 

Quevedo 

Manta 

Montecricti 

Paján 

Pichincha 

Rocafuerte 
-4, x w  ,>&Y* 0 a ,m 
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Tipología de los 105 cantones afectados por El Niño de 1997-98 según 
intervención priritario (continuación) 

24 de Mayo 75,5 1 48,6 1 6.7 1 

Pedernales 1 3.524 1 77.5 1 52,4 1 3.7 1 6 

Santa Isabel 20.264 76,8 1 35.9 1 18.8 1 O 

BOL~VAR Guaranda 69,l ) 47,5 1 30,7 12 

Chillanes 24.181 1 82,l 1 43.9 1 157 1 1 1 

Alausí 47.378 1 82.4 1 59.4 1 12.0 1 2 

IMBABURA Ibarra 

LOfA Calvas 34.716 

Celica 16.92 1 29,9 f 11.8 4 

Macará 2 1 S88 68,7 21,9 17,6 3 

Paltas 39.856 83.8 1 33,6 1 10.8 1 1 
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Tipología de los 105 cantones afectados por El Niño de 1997-98 según 
intervención priritario (continuación) 

NAPO ! Tena t 42.213 80,3 1 1  
g: 

l a  joya de los Sachar [ 19.122 1 93.1 1 359 6.8 O 

PASTAZA Pastaza 39.411 f 63.5 29.9 44,4 O t 

ZAMORA Zamora 27.404 65.0 22 32,l 1 O 

CHlNCHlPE 

Chinchipe 
I 

14.665 [ 89.1 27,l 29.3 O 

1 Nanaaritza 1 5.097 1 84.7 " 
120 

-- -.. Yantzaza 14.468 78,2 26,8 25,6 O 
El Panaui 1 6.681 87.6 1 36.8 1 165 1 O 

El Cóndor 1 5.749 84.8 O O 

Fuente: SllSE a partir de las siguientes fuentes primarias: 
(i) Población 1997: Proyección de INEC, Censo de población de 1990. 
(ii) Incidencia de la pobreza (% de la población total): Secretaría Técnica del Frente Social (véase Larrea y 
otros 1996). 
(iii) Analfabetismo funcional í% de la población de 15 años y más): INEC, Censo de población de 1990. 
(iv) Tasa de personal médico (médicos, obstetrices, enfermeras y auxiliares de enfermería por 10.000 
habitantes): INEC, Estadísticas de recursos y actividades de salud, 1995. 
(VI Población y viviendas afectadas (a junio de 1998): Defensa Civil. 
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1. Introducción 

El presente ensayo' está articulado en tres partes: la primera presenta una no- 
ta metodológica y, al mismo tiempo, problematiza los conceptos de preven- 
ción y preparación para las emergencias (CISP 1997b); la segunda parte des- 
cribe los principales efectos ecológicos y socioeconórnicos del Fenómeno de 
El Niño (FEN) en América Latina y plantea una tipificación de las acciones 
prioritarias más apropiadas para enfrentarlos o mitigarlos; y, finalmente, la ter- 
cera analiza las oportunidades y las condicionantes a tener en cuenta para el 
diseño y la implementación de las acciones. 

1 La primera redacción de este trabajo fue preparada y utilizada para orientar y facilitar la discusión del Grupo de tra- 
bajo sobre América Latina en el marco del Seminario organizado por la redes de Organizaciones No Gubernamentales 
(ONC) europeas Voluntary Organizations in Cooperation in Ernergency (VOICE) y EuronAid sobre el tema El Niño: un 
estudio de caso en materia de preparación para los desastres, constituye una segunda y última versión que incluye las 
sugerencias formuladas durante el debate. Además de Carlo Tassara (facilitador), del mencionado Grupo de Trabajo ha- 
cían parte las siguientes personas: Nicola Gambi (CRIC), Wim Goris (Caritas-NL), Andreas Hauser (Diakonisches Werk- 
D), Brigitte Kappes (German Agro Abion-D), Ugo Magon (COOPI-I), Javier Menendez-Bonilla (HelpAge International), 
Stefania Petrosillo (CISP, rapporteur), Josita Profeta (Movimondo-l), Pablo Recalde (PMA), Dominique Van der Borghi (Ox- 
farn Solidarité-B), Dusan Zupka (OCHA). 



Por otro lado, es importante señalar que este trabajo no pretende agotar to- 
das las facetas de las problemáticas tocadas sino, al contrario, busca realizar 
una síntesis esquemática que sirva de herramienta de trabajo para las organi- 
zaciones no gubernamentales (ONG) europeas y las demás entidades de ayu- 
da humanitaria y de desarrollo que operan en América Latina. 

2. Prevención vs. preparación 
Ante todo, es útil diferenciar dos conceptos desde el punto de vista de la pra- 
xis de la ayuda humanitaria y de la cooperación: aquellos de "prevención" y 
"preparación" ante las emergencias (CISP 1997b). Si bien se trata de dos en- 
foques fuertemente ligados, son también opciones diferentes y complemen- 
tarias. En muchos contextos, ambas son necesarias, sobre todo donde existen 
elementos crónicos de vulnerabilidad de los sistemas locales. Además, si se 
consideran las emergencias alimentarias cíclicas, resulta claro que una estra- 
tegia óptima debería incluir tanto la búsqueda de soluciones estructurales a 
la inseguridad alimentaria -es decir, la prevención-, como la identificación 

126 de opciones viables para reforzar las redes de distribución y canalización de - 
la ayuda, consolidar los sistemas de transporte y almacenamiento y, en gene- 
ral, desarrollar las capacidades locales para hacer frente a las emergencias, o 
sea prepararse para la gestión de las mismas. 

En ocasiones, sin embargo, los objetivos de preparación y prevención ante las 
emergencias pueden entrar en codicto en el marco de una misma acción de 
cooperación. Por ejemplo, si en un país o en una determinada región se in- 
vierten recursos preferentemente en la preparación para posibles emergen- 
cias, se corre el riesgo de sacr&car o relegar a un papel secundario el empe- 
ño hacia la prevención o eliminación de las causas estructurales que pueden 
favorecer la manifestación de situaciones de emergencia. 

Este posible conflicto está presente también en la relación entre emergencia, 
rehabilitación y desarrollo. Aunque en este último caso, una vez establecido 
que se auspicia la realización de un proceso que -una vez'concluida la emer- 
gencia y superado un eventual período de rehabilitación- permita reactivar 
un ciclo de desarrollo, se ha reconocido que en algunos casos dichos pasajes 
"ideales" eran alterados por el hecho que tanto más rápidas e inrnediatamen- 
te eficaces eran las respuestas a las emergencias, tanto menos éstas se basaban 
en metodologías aptas a sostener procesos de desarrollo. 
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De este tipo de reflexiones, en las que se han empeñado tanto las ONG co- 
mo los donantes (y, entre ellos, los servicios de la Comisión Europea), ha sur- 
gido un enfoque que tiene iínplicaciones estratégicas y metodológicas y que 
califica la relación existente entre emergencia, rehabilitación y desarrollo no 
sólo como una esperada relación diacrónica, sino -sobre todo- como una 
necesaria relación sincrónica, sin la cual es dificil que la primera pueda con- 
cretarse. 

Algo parecido pasa con la relación entre prevención y preparación. Es dificil 
pensar, por ejemplo, que en países como Nicaragua o Bolivia los programas 
de seguridad alimentaria para la necesaria prevención de las deficiencias en 
la producción y/o en la comercialización puedan conjurar, a corto plazo, el 
riesgo de emergencias para las cuales es necesario estar preparados. Esto, sin 
embargo, debe hacerse asumiendo metodologías de intervención que, inclu- 
so en el momento de la gestión de las emergencias, valoren y no mortifi- 
quen los recursos locales y contribuyan a crear un terreno fértil para la iden- 
tificación y la puesta en marcha de respuestas estructurales a los problemas 
que están al origen de las emergencias mismas, es decir para la prevención, - 
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que es, en sustancia, el fin último de las estrategias globales a las cuales se es- -- 

tá haciendo referencia. 

Asimismo, vale la pena señalar que otra temática que se refiere transversalmen- 
te a cada acción de prevención y/o preparación para las emergencias es la de 
género. De hecho la experiencia indica que las mujeres pagan, casi en todas 
partes, el precio más alto en las situaciones de emergencias, sean ellas debidas 
a crisis político-militares, a catástrofes naturales o carestía y, al mismo tiempo, 
son las principales fuentes de elaboración y activación de estrategias y de su- 
peración de las emergencias mismas. 

En todo caso, las ONG se encuentran frente a importantes desafios que se 
podrían sintetizar de la siguiente forma: (a) después de varias décadas de fra- 
casos en la promoción del  desarrollo"^ en la actualidad todos los donantes 
priorizan fuertemente la financiación de acciones de preparación y/o de 

2 Que, en parte, no se ha logrado por los errores cometidos, pero sobre todo porque depende cada vez menos de los 
programas de cooperación ~nternacional y cada vez más de la realización de cambios estructurales -reforma agraria, con- 
diciones del intercambio comercial y del reparto de la riqueza, etc.- que ni siquiera se encuentran en la agenda de los 
gobiernos, empezando por los del Norte. 
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reacción a los desastres (y, más en general, de ayuda humanitaria); (b) ésto res- 
ponde a las presiones de los gobiernos, que financian los donantes multilate- 
rales y que están interesados en la capitalización política de acciones "visi- 
bles" y que surtan efectos en un corto plazo; (c) en este contexto la preven- 
ción de desastres, de cuya importancia ya están totalmente convencidos mu- 
chos gobiernos y organizaciones del Sur (empezando por América Latina), 
se ha convertido en algo de lo cual todos hablan mucho sin que nadie in- 
vierta las grandes cantidades de dinero necesarias para volverlo realidad; (d) 
frente a esta situación, las ONG -que siempre han reinvidicado la importan- 
cia de la prevención- corren el riesgo de perder la batalla (y hasta su misión 
y caracterización constitutiva) porque, por un lado, se dedican cada vez más 
a la realización de actividades de preparación y acción y, por el otro, ya no 
tienen las herramientas y los conocimientos necesarios para promover la real 
priorización de la prevención (que se ha vuelto cada vez más en un asunto 
para científicos y especialistas). 

Todo esto se parece bastante a un círculo vicioso.Al respecto, valdría la pena 
-- reflexionar seriamente sobre la posibilidad de plantear un cambio radical en 
128 
-- las metodologías, en las categorías epistemológicas y hasta en las mismas pa- 

labras con las que se maneja el tema. Al fin y el cabo, ila capacidad de pre- 
venir y de reaccionar adecuadamente a los desafíos internos y externos no es 
una de las características principales de las sociedades más desarrolladas? 

3. El Niño en América Latina: principales efectos y acciones 
prioritarias para enfrentarlos o mitigarlos 

Los princ@ales +tos directos del fenómeno de El Niño en América Latina, y es- 
pecialmente en su costa pacífica, pueden sintetizarse de la siguiente manera: 

incremento de la temperatura superficial del mar y en la salinidad de las 
aguas; 

incremento de oleajes y del nivel del mar y posible invasión de aguas en 
las partes bajas de la costa; 

aumento de la temperatura del aire y de la cantidad de radiación ultravio- 
leta que llega a la superficie de la tierra; 

cambios en los regímenes de lluvias y evaporación y consecuentes altera- 
ciones en los procesos naturales que conforman el ciclo hidrológico, que 



modifican la dinámica y la distribución en el tiempo y en el espacio, de la 
oferta hídrica. Evidentemente, este efecto implica consecuencias distintas 
en las diferentes áreas involucradas: por un lado, hay regiones caracteriza- 
das por una reducción (hasta el 60-70%) de la precipitación y la conse- 
cuente disminución de la humedad en el medio natural3, el eventual ade- 
lantamiento del inicio de la estación seca, el retraso en el inicio de las llu- 
vias, el aumento de los incendios, etc. y, por el otro, hay zonas en donde se 
registran excesos importantes (hasta el 100% y más) en los volúmenes de 
las precipitaciones que provocan frecuentemente inundaciones. 

Los efectos antes mencionados, según la caracterización específica de cada 
región, suelen generar impactos ecológicos distintos. Sin embargo, tomando en 
consideración los principales ecosistemas, dichos impactos pueden ser clasi- 
ficados de la siguiente forma: 

ecosistemas marinos: cambios en la distribución de las especies planctónicas y 
bentónicas (o sea que viven en el fondo del mar, como p.ej., el camarón) y 
de las especies migratorias, afectación del coral (blanqueamiento) y -en los 
casos más graves- muerte masiva de las colonias de corales; desaparición 129 
temporánea de las especies costeras de productores primarios (fitoplanc- 
ton), que son remplazadas por especies oceánicas de aguas más cáhdas; 

estructura vegetación-suelo: en la medida que los suelos pierden humedad, tie- 
nen bajo contenido de aglutinantes (arcdla, etc.), no tienen una importan- 
te cobertura vegetal y son afectados por sequías o quemas, son más suscep- 
tibles a ser arrastrados cuando llegue el periodo de lluvias siguiente al dé- 
ficit hídrico (erosión); al contrario, el exceso de lluvias puede causar en el 
corto plazo derrumbes y deslizarnientos, con la consiguiente desestabiliza- 
ción de los taludes y la eventual interrupción parcial o total o la destruc- 
ción de carreteras y otras vías de comunicación; 

ecosistemas terrestres: alteraciones en los mecanismos migratorios de varias 
especies y riesgos de extinción para algunas de ellas; posible disminución 
de los caudales de los ríos y pérdida de algunas vías por donde se transpor- 
tan semillas, huevos, larvas y adultos; riesgos de incendios de la biomasa ve- 

3 Dicha disminución puede ser amortiguada por las coberturas vegetales y por el suelo, que se constituyen en acumu- 
ladores que retardan o hasta anulan localmente el impacto causado por la reducción de las precipitaciones (IDEAM 
1997: 7). 
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getal ya comprometida por condiciones de baja humedad y de altas tem- 
peraturas; riesgos de inundaciones por el exceso de lluvias y/o el desbor- 
de de nos y/o el incremento de oleajes y del nivel del mar. 

Sobre esta base, se puede intentar una primera identzficación de los posibles 
impactos socioeconórnicos del FEN y, posteriormente, de las acciones prioritarias 
para enfrentarlos o mitigarlos. 

En lo referente a la producción alirnentaria, los principales impactos suelen ser 
(de acuerdo a la incidencia del exceso o del déficit de lluvias y de las demás 
condiciones climáticas), la disminución en los rendimientos de los cultivos 
(hasta el 15-20% en el país) y, a veces, la pérdida total o parcial de las cose- 
chas; la afectación de la producción ganadera (incluida la leche) y de las es- 
pecies menores; y la disminución (hasta el 60% en todo el país) de los de- 
sembarques de pescado (de mar y de aguas internas). Casi inevitablemente, 
esta situación conlleva además fenómenos de acaparamiento masivo y de es- 
pecufación sobre los precios de los alimentos y de otros rubros de primera 
necesidad. Dependiendo de las especies y de los sectores (autoconsumo, pe- 

- 
130 queña y mediana escala, industrial) más golpeados, esta situación -además de 

las condiciones de seguridad alimentaria- puede disminuir también la capa- 
cidad de exportación y, por consecuencia, de captación de divisas. 

Todos estos fenómenos y otros más, como por ejemplo los incendios, cons- 
tituyen un impacto significativo sobre los recursos naturales (bosques, ríos, etc.) 
que de por sí están sujetos a la presión antrópica, por estar directamente vin- 
culados a las actividades de explotación y subsistencia de las comunidades 
damnificadas por el FEN. 

Desde el punto de vista de las condiciones de salud4, además de los muertos y 
las consecuencias sanitarias debidas a accidentes y otros percances causados 
directamente por el FEN, es importante señalar que el mismo impacta otras 
variables directamente vinculadas con el estado de salud de la población (sis- 
temas de agua potable y de alcantarillado), puede perjudicar la cantidad y la 
calidad de los servicios ofrecidos por los sistemas nacionales de salud y hasta 
crear condiciones favorables para el desarrollo y/o la difusión de enfermeda- 
des tropicales como las infecciones respiratorias agudas, la tuberculosis, la ma- 

4 Es importante destacar que normalmente los daños más relevantes causados por el FEN a los sistemas de salud y edu- 
cación y a las viviendas se concentran en las áreas rurales. 
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laria, la fiebre amarilla, el cólera y el dengue. 

Al mismo tiempo, hay que tener en cuenta que otro servicio básico como es 
la educación puede ser gravemente comprometido por la probable alteración 
del ciclo escolar y la eventual destrucción de infraestructuras ya que muchas 
veces el FEN destruye o daña gravemente un número importante de vivien- 
das, sobre todo en el medio rural. 

Por otro lado, vale la pena subrayar que la alteración en la oferta hídrica y 
el desabastecimiento de agua, además de contribuir a perjudicar las condicio- 
nes de salud en el caso del agua potable, tiene a su vez impactos relevantes 
en la generación de energía hidroeléctrica y en los sistemas de riego para la 
agricultura. 

En lo referente a las principales inf~aestmcturas, debe observarse que entre los 
impactos del FEN se suelen registrar daños relevantes al sistema vial y de 
transporte (destrucción de carreteras secundarias, daños en las carreteras 
principales, destrucción total o parcial de puentes, disminución del voluen de 
carga transportada por vía fluvial y daños a las infraestructuras portuarias, -- 

131 etc.), impactos de variable intensidad sobre los sistemas de comunicaciones y - 
de producción y distribución de la energía eléctrica (hasta el 20-25% en to- 
do el país), y daños significativos a las infraestructuras ubicadas en las cerca- 
nías del perfil costero (por ejemplo, los puertos e instalaciones turísticas). 

A partir de este repaso de los posibles impactos socioeconórnicos causados 
por el FEN en América Latina, la Tabla 1 presenta una sinopsis de una posi- 
ble tipificación de las acciones prioritarias (articuladas según se trate de pri- 
mera emergencia o de post-emergencia/rehabilitación) que las ONG pue- 
den llevar a cabo para enfrentarlos o mitigarlos, por un lado, y de las opor- 
tunidades y condiciones que deben tomarse en cuenta en el diseño e imple- 
mentación de dichas acciones, por otro. 

Finalmente, es importante subrayar que la realización de acciones exitosas 
depende, además de un reconocimiento de los impactos probables, de un 
análisis técnico y político de la realidad macro (nacional) y micro (departa- 
mentos, provincias, municipalidades, etc.) en la que se pretende actuar.Vea- 
mos algunos ejemplos concretos. 

El gobierno de Perú decidió manejar una parte importante de la informa- 
ción relacionada con la emergencia como un asunto de seguridad nacional 
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Tabla 1 (continuación) 

Educación Apoyo a la reconstitución de 
las clases (niñoshaestro) y a la 
realización de algunas activi- 
dades didácticas (en las casas, 

Priorizar las zonas rurales 
y aisladas 

Rehabilitación y dotación de colegios, 
escuelas y jardines de n iks  
Apoyo a la actualización y10 motivación 
del personal docente de la zona 
Apoyo a la reconstitución de los lazos 
con el Sistema Educativo Nacional 

Darle prioridad a los cole. 
gios, escuelas y jardines 
de niños que cuentan con 
personal permanente 
Priorizar las zonas rurales 
y aisladas 

Techo minimo Provisión de sábanas, cobijas, * No introducir tecnologías Rehabilitación o reconstrucción de las No introducir tecnologías 
Viviendas utensilios y materiales de la ne- o materiales que generen viviendas y edificios comunitarios o materiales que generen 
Edificios comunitarios cesidad (velas, etc.) dependencia hacia afuera dependencia hacia afuera 

Donde sea necesario: provisión Priorizar las zonas rurales Priorizar la autoconstruc- 
de los insumos y materiales pa- y aisladas ción 
ra techo mínimo 

lnfraestructuras Censo de las infraestructuras Priorizar las zonas aisladas Promoción de mingas comunitarias 
dañadas para la reparación de pequeñas infraes- 

tructura~ (vía de acceso, pequeños 
puentes, etc.) 

* Sin olvidar que muchas veces se da una concentración significativa de grupos especialmente vulnerables desde el punto de vista alimentario (niños, mujeres, ancianos, etc.) también en las grandes ciudades. 
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y, como tal, cubierto por el secreto. De esta manera, por un lado, eliminó (o 
por lo menos redujo) toda forma de participación popular en la identifica- 
ción de las necesidades y en el monitoreo de las ayudas y, por otro, capitali- 
zó los dividendos políticos a través del monopolio de la gestión de la inter- 
vención. El gobierno de Colombia, por su parte, utilizó la declaratoria de 
emergencia nacional para enfrentar el FEN como un instrumento para "dis- 
traer" la opinión pública (nacional e internacional) de la otra gran emergen- 
cia que enfrenta el país desde hace años: la violencia que -protagonizada so- 
bre todo por los grupos paramilitares- hasta el momento ha cobrado miles 
de vidas y ha causado el desplazamiento de cientos de d e s  de campesinos. 
En el ámbito local, es común que ciertos grupos de poder o líderes preten- 
dan orientar la repartición de la ayuda según criterios clientelares (o en to- 
do caso ajenos a las prioridades reales) o intenten apropiarse de todos los mé- 
ritos relativos a la consecución de los recursos para los damdcados. 

Se trata de simples ejemplos. Sin embargo son suficientes para aconsejar que, 
tal vez con la excepción de la primera emergencia (para la cual se necesita 
sobre todo de una excelente capacidad logística), las ONG, en particular - 

134 aquellas extranjeras, asuman acciones de ayuda humanitaria o de rehabilita- 
- 

ción únicamente en los países y en las áreas en donde tienen experiencia pre- 
via a la emergencia y conocen sus características específkas (ambientales, po- 
líticas, socieconómicas, etc.) . 

4. Oportunidades y condiciones a tener en cuenta en las 
acciones 

En la Tabla 1 se presentaron las condiciones y oportunidades específicas. A con- 
tinuación se identifican aquellas recomendaciones de tipo general para la iden- 
tificación, planificación, ejecución y monitoreo de las acciones prioritarias. 

a. Para garantizar una mayor eficacia de las acciones sobre el terreno, se re- 
comienda propiciar la participación directa de uno o más socios locales en 
todas las etapas del proceso de planificación. 

b. Además de contar con una notable capacidad operativa y transparencia 
administrativa, es preciso que los socios tengan conocimiento de las pro- 
blemáticas específicas y, en lo posible, una presencia institucional y logís- 
tica en las áreas-objetivo de la acción. 

c. En América Latina existe información abundante y bien organizada sobre 
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el FEN (causas, efectos, monitoreo de los impactos, etc.).A pesar de algu- 
nas dificultades e incoherencias, se ha logrado, además, la coordinación in- 
terinstitucional entre los distintos actores involucrados (sistemas de alerta 
rápido y de identificación de las áreas implicadas y de las necesidades res- 
pectivas, sistemas de acopio y distribución de la ayuda, etc.). En los casos 
en que sus socios sean no gubernamentales, las ONG europeas deben to- 
mar las medidas necesarias para garantizar la coordinación informativa y 
operativa con las autoridades públicas (tanto nacionales como locales). 

d. Con el mismo propósito, se recomienda promover la creación de instan- 
cias de coordinación informativa y operativa con las demás O N G  euro- 
peas que operen en el país y/o en la región. 

e. A través de los socios locales, es preciso garantizar la difusión amplia de in- 
formación sobre las &entes de los recursos que hacen posible las acciones. 

f. Al mismo tiempo, debe asegurarse la participación de los beneficiarios fi- 
nales en la coordinación y monitoreo de la distribución de la ayuda y en 
la ejecución de las demás actividades previstas. 

g. Las acciones se realizarán valorizando y promoviendo la utilización del -- 

135 personal local y, en la medida de lo posible, formas de intercambio in- 
formativo y de cooperación entre varios paises de la misma región. 

h. En general, las zonas rurales, los sectores más pobres de la población y los 
grupos más vulnerables (niños, ancianos, mujeres embarazadas, enfermos, 
etc.) son los más duramente golpeados por los efectos del FEN. Conse- 
cuentemente, es necesario priorizar la realización de acciones de emer- 
gencia y actividades de rehabihtación y desarrollo orientadas hacia estos 
grupos de población. 

i, En el caso específico de la Comisión Europea, la multiplicación de las De- 
legaciones y de  las Oficinas de Enlace de varios servicios (ECHO, DG- 
VIII/A/l, etc.) en  América Latina puede causar problemas de coordina- 
ción y, en algunos, casos conflictos en la ejecución. 

j. Debido a la disminución del lapso de tiempo entre un fenómeno y el otro 
y a la persistencia de sus impactos socioeconórnicos a lo largo de los últi- 
mos 10 años, en  muchas regiones de América Latina el FEN tiende a con- 
vertirse en una "emergencia permanente". Por parte de las ONG, esto im- 
plica la necesidad de identificar políticas de mediano y largo plazo, que 
prevean tanto la realización de acciones puntuales y de emergencia como 
proyectos y acciones de seguimiento y apoyo a la completa recuperación 
de las áreas-objetivo. 
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1. Antecedentes y criterios para la identificación 
de los socios operativos 

El fenómeno de El Niño de 1997-98, a diferencia de los anteriores, fue 
anunciado con casi un año de anticipación. El conocimiento previo perrni- 
tió la definición de planes de contingencia por parte del Gobierno, así como 
del Departamento de Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea 
(ECHO) y de algunas ONG internacionales que operaban en el país desde 
hace varios años. 

A finales de 1997, la oficina de Quito del Cornitato Internazionale per lo 
Sviluppo del Popoli (CISP), que viene trabajando en el Ecuador desde 1990, 
definió un plan de emergencia para enfrentar los daños y atender a las co- 
munidades afectadas por El Niño. La identificación respectiva se realizó en 
estrecha coordinación con las entidades gubernamentales y en colaboración 
con algunas de las organizaciones locales que ya habían trabajado con el 
CISP en la realización de otros proyectos. 

En el mes de noviembre de 1997, el CISP presentó sus propuestas a ECHO, 
logrando la aprobación de dos acciones para atender a las nueve provincias 
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más afectadas: 

Ayuda de  urgencia para enfrentar las inundaciones provocadas por el fenómeno de  
E l  N i ñ o  - Áreas costeras (Al), realizada en colaboración con el Programa de 
Manejo de Recursos Costeros (PMRC), 

Ayuda de  emergencia en favor de las víctimas de las inundaciones provocadas por el 
fenómeno d e  El Niño - Áreas de riesgo (A2), en colaboración el Fondo Ecua- 
toriano Populorum Progressio (FEPP). 

Teniendo en cuenta la importancia estratégica de su papel, los partners ecua- 
torianos, PMRC y FEPP, heron  identificados sobre la base de los siguientes 
criterios: (i) capacidad logística y operativa; (ii) conocimiento de las proble- 
máticas propias de la ayuda de emergencia y la rehabilitación; (iii) presencia 
institucional con oficinas y personal propio en las áreas de operaciones pre- 
vistas; (iv) buenas relaciones interinstitucionales en los ámbitos nacional y lo- 
cal; (v) capacidad de canalizar recursos adicionales y de garantizar el segui- 
miento de las acciones una vez concluida la presencia internacional; (vii) uti- 
lización de un enfoque participativo en el trabajo sobre el terreno. 

Posteriormente, en el período julio a diciembre de 1998, el CISP, en respues- 
ta a una solicitud de la Embajada de Italia en Quito y con el apoyo de ECHO 
a través de la acción Ayuda alimentaria a ciudadanos ecuatorianos afectados por E l  
N iño  (A3) se encargó, en colaboración con el FEPP, de la distribución de la 
ayuda alimentaria enviada por la Dirección General para la Cooperación al 
Desarrollo @GCS-MAE) del Ministerio de Relaciones Exteriores de Italia 
(alrededor de 1.175 toneladas de fideos y arroz), logrando un excelente nivel 
de coordinación operativa entre las entidades involucradas. 

Finalmente, en el período de octubre 1998 a mayo 1999 y siempre con la fi- 
nanciación de ECHO, el CISP llevó a cabo una cuarta acción denominada 
Ayuda humanitaria y apoyo al proceso de reactivación productiva de comunidades YU- 

rales afectadas por El  N iño  e n  la Provincia de Manabí  (A4). 

2. Objetivos de las acciones realizadas 
Se presentan a continuación los objetivos y las otras informaciones básicas 
sobre las cuatro acciones antes mencionadas'. 

1 Al respecto, se quiere expresar un especial agradecimiento a Sandro De Luca (CISP-Roma). que se encargó de la iden- 
tificación de las acciones A l  y A2, a Patxi Mackle Larrínaga, que se responsabilizó de la coordinación operativa de las 
acciones, y al personal ecuatoriano del CISP (y especialmente Oswaldo Franco, Anitá Lloré y Marcelo N a ~ á e z )  que hi- 
zo posible su realización. 
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Acciones de ayuda de emergencia (A1 y A2) 

Otorgar asistencia humanitaria de emergencia a las familias damnificadas 
para enfrentar a cono plazo los efectos de El Niño, mitigar sus impactos 
a mediano plazo y sentar las bases para la posterior reactivación producti- 
va y la reconstitución del tejido socio-organizativo local. 

Acción de ayuda alimentaria (A3) 

Realizar una entrega coordinada y eficiente de la ayuda alimentaria y apo- 
yar, a través de su distribución, los trabajos comunitarios de primera reha- 
bilitación en las zonas afectadas. 

Complementar y ampliar la distribución de ayuda alimentaria realizada e n  
el marco de las acciones de  emergencia. 

Acción de apoyo a la reactivación productiva (A#) 

Garantizar la erogación d e  la ayuda humanitaria aún necesaria para en- 
frentar los efectos de El Niño. 

Fomentar la reactivación productiva de la agricultura, la reforestación de - 

áreas de protección y la realización de las actividades formativas necesarias. - 139 

Apoyar la rehabilitación d e  las infraestructuras básicas para la reactivación 
productiva (caminos rurales, pequeños puentes y carreteras, canales de 
drenaje, canales de riego, sistemas de abastecimiento de agua potable, etc.). 

Las acciones realizadas aor el CISP en Ecuador durante El Niño 1997-98 

Período de ejecución. Febrero a agosto de 1998. 

Partners ecuatorianos 

Fondo Ecuatoriano Pupuforum Progressio (FEPPJ, ONG constituida en 1970 que 
promueve el desarrollo integral de las comunidades rurales marginales a través de 
fomento del crédito, la formací6n, el apoyo socio-organizativo y la asistencia 
técnica. Cuenta con una Sede central y 13 Oficinas regionales, opera en 18 
provincias y colabora con 820 organizaciones de base. 

Programa de Manejo de Recursos Costeros (PMRC), adscrito a l a  Presidencia de la 
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República, ejerce, entre otras, las funciones de recomendar y vigilar las políticas 
para el manejo de los recursos costeros. Cuenta con 7 Zonas Especiales de Manejo 
fZEM) y relativos Comité Zonales (organísmas da participación y coordinación de 
las instituciones públicas y privadas, de 10s grupos de usuarios y de las 
comunidades) que cubren todo el perfil costero. 

Áreas de operaciones (provincias y cantones) 

Areas de riesgo. Manabí: Cantones de Ofmedo, Jipijapa, Paján y Manta; Esmeraldas: 
Cantones de Muicne, Río Verde, Efoy Alfaro y San Lorenzo; tos Rías: Cantones de 
Quevedo, Buena Fe y Mochache; Bolfvar: Cantón de Guaranda; Ihimborao: 
Cantón de Cumandá; Cotopaxi: Cantones de Pujili y La Mana; Loja: Cantones de 
Zapotilto, Pattas, Puyango y Alamor. Total beneficiarirx di~ectos: 3.331 familias 
(1 6.600 personas). 

* Áreas costeras, Manabí: Cantones de  jipijapa, Sucre, Chone, Tosagua, Bahía de 
Caraquet y Puerto López; Esmeraldas: Cantones de MuEsne y Atacames; Guayas: 
Cantones de Santa Elena, Guayaquil y Playas; El Oro: Cantones de Santa Rosa, 
Machala, E l  Guabo y jambelí. Total beneficiarios directos: 5.575 familias (1 7.870 
personas). 

Población objetivo (beneficiarios). Alrededor de 6.900 familias damnificadas (unas 
34.500 personas). 

- 
140 Actividades realizadas 
- Las actividades relativas a tos puntos a, b, c, d, e, f y k son comunes a las todas 

acciones realizadas. 

a, Negociación de los acuerdos interinstitucianak con los partnen y las dm8s  
entidades ecuatorianas que colaboraron: Fuerza Area Ecuzttariana (ME), Marina 
Militar y la Fuerza Terrestre del Ejército Nacional (apoyo de aviones, hekópteros y 
navios para el transporte de la ayuda en las zonas incomunicadas por vía terrestre), 
Defensa Civif, Cruz Roja, Servicio Meteorológico Nacionak, Servicio Nacional para 
la Erradicación de la Malaria (SNEM), Escuela Superior Polit&nica del Litorai 
(ESPOU, Centro de Investigación Científica y Tecnufógica (CICYT) y Secretaría 
Técnica del Frente Social (STFS) del Gobierno Ecuatoriano. 

b* DefiniciSn de los mecanismos operativos para la coordinaci6ri de\ trabajo con la 
Oficina de Enlace de ECHO en Quito, con las otras ONG europeas que operaban 
en el marco del Plan Globaf ECHO para Ecuador, con las oficinas regionales de los 
parhers y de las demás entidades ecuatorianas involucradas. 

c. Recopilación y elaboración de inforrnacidn relevante sobre la evolución del 
fenómeno det El Niño y en la realización de misiones sobre el terreno. 

d. Constitución de un servicio de prensa y realízación de contactos y promoción de la 
cotaboración con varios periodistas. 

e. Adquisición de los productos previstos: raciones alimentarias; módufos de salud 
(medicamentos y material sanitario); juegos de vituallas (1 manta, 2 sábanas con 
funda, 3 mosquiteros y 2 paquetes de 25 velas); tanques para el agua y cloro; 9 
juegos de herramientas y materiales para las operaciones de socono (entregados a 
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la Defensa Civil); sernitlas, redes, insumos y materiales para la reaaivación de la 
agricultura y la pesca a pequeña escala. 

f. Distribución de las siguientes productos: (1) 20.320 raciones afimentarias, logrando 
atender las necesidades de 13.843 familias durante un periodo aproximado de 2 
meses; (2) 2.000 juegos de vituallas: en este marca, se formatizó un acuerdo con el 
SNEM para la impregnación y distribución de otros 7.000 mosquiteros (sobre todo 
en la zona subtropicaf de la provincia de Loja, cubriendo las necesidades de 4.91 3 
familias} y se distribuyeron 5.350 tanques para el agua con una capacidad de 120 It 
y cloro para su purificación (5.988 familias); 28 botiquines sanitarios y 46 paquetes 
de fármacos para combatir los brotes epidémicos (cólera, malaria y dengue), 
cubriendo así las necesidades de unos 70 centros de salud y de unas 125.000 
personas duranre un periodo de varios meses; (3) semillas, redes, insumos y 
materiales para fa reactivación de la agricultura (2.1 34 ha y 2.370 familias) y fa 
pesca a pequeña escafa (1 36 unidades y 31 8 familias). 

g. Reafización de 23 operaciones de dragado, movimientos & tierras y otros, con Id 
reactivación de extensos tramos de carreteras secundarias, reactivaciBn de pozos de 
agua, etc., beneficiando asi a unas 90.000 personas. 

h. Diseño, vaiidacíón y activación del sistema de monitoreo de fa acción: recopiiación 
de fichas de seguimiento y reaiización de misiones sobre ef terreno en todas las 
provincias involucradas. 

i. Edición y difusión de  materiales informativos sobre el fenómeno de Ef Nífio y la 
utiiizacibn apropiada de [a ayuda otorgada. 

j. Realización de 95 cursilfos de capacitacion sobre tecnicas agrícolas y de 
prevención (sanitaria y de desastrecf, con la participación de 2.21 0 personas en 
total. 

k, Realización, en colabotacíán con la STFS, de un Seminario sobre El fenómeno de Ei 
Niño: diagnóstico e intervenciones, con el objetivo de analizar los principales 
problemas y las posibles sofuciones. 

Ayuda alimentaria a ciudadanos ecuatorianos afectados por El  Niño (A31 

Periodo de eje~ución. Jufio a diciembre de 1998. 

PaPtner ecuatoriano. FEPP, 

Areas de operaciones (provincias y cantones). Martabí: Cantones de Olmedo, Jipijapa, 
Pajdn, Manta, Portoviejo y Rocafuerte; Esmeraldas: Cantones de Muisne, Río Verde, 
Elay Aifaro y San Lorenzo; Guayas: Cantones de Guayaquil, Pedro Carbo y Daule; Los 
Rfos: Cantón de Babahoyo; Caitar: Cantón de Socarte; Azuay: Cantón de Molleturo; 
Cotopaxi: Cantones d e  Pujiii y La Mana; Loja: Cantones de Loja, Puyango, Celica y 
Zapotitlo. Total beneficiarios: 10.000 familias (50.000 personas). 

Población objetivo (beneficiarios). Alrededor de 37.000 familias (unas 150.000 
personas}. 

Actividades realizadas. Planificación, recepción de la distribución de la ayuda 
alimentaria (1.175 t de  arroz y pasta). 
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3. Organización operativa y metodología de trabajo . 
Las dos primeras acciones presentaban múltiples aspectos comunes, incluyen- 
do  el proceso de adquisición, almacenamiento, embalaje, transporte y distri- 
bución de la ayuda; la distribución de productos sidares;  y una coinciden- 
cia parcial de las áreas de operaciones. Por esta razón, se manejaron de ma- 
nera coordinada o conjunta varios aspectos operativos de las mismas, como 
la identificación y selección de los proveedores; la composición de la ayuda 
alimentaria; los sistemas de bodegaje, transporte y distribución; y los criterios 
y modalidades para la selección de los beneficiarios. 

Por otro lado, y con la única excepción representada por la acción de ayuda 
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alimentaria2, la totalidad de las compras se realizaron en Ecuador de los pro- 
ductos distribuidos por las operaciones. Esta decisión tomó en cuenta varios 
factores como la urgencia de la intervención, el largo tiempo necesario para 
transportar los productos eventualmente comprados en el exterior, y los pro- 
blemas operativos del sistema aduanero nacional. De  esta manera se evitó la 
introducción de productos agncolas, medicinas, insumos y tecnologías no 
disponibles en el país. Las compras más importantes se efectuaron después de 
la realización de los estudios de mercado respectivos y los proveedores fue- 
ron seleccionados sobre la base de la presentación de ofertas en el marco de 
licitaciones restringidas. 

Es también importante destacar que las áreas de operaciones fueron seleccio- 
nadas a partir de información previamente recopilada y de algunos criterios 
generales, incluyendo, entre otros: la constatación de los efectos, daños o pér- 
didas sufridos; la capacidad institucional y operativa de los partners naciona- 
les en cada área; el nivel socio-organizativo y nivel de apoyo de los beneficia- 
rios a las actividades de ayuda humanitaria; y la situación socioeconómica de 
cada comunidad y eventual presencia de otras iniciativas de apoyo. En este - 
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marco, se priorizaron las familias más pobres y/o más directamente afectadas. -- 

Antes del arranque de las operaciones sobre el terreno, se organizó también 
un sistema de información básica y de seguimiento de las actividades, cuya 
importancia fue decisiva -entre otras cosas- a la hora de realizar actividades 
como la identificación de las necesidades y la selección de áreas de operacio- 
nes y beneficiarios). El sistema fue definido sobre la base de la experiencia 
lÓgrada a lo largo de los últimos diez años en la implementación de accio- 
nes y proyectos de ayuda humanitaria en varias regiones y países del mundo. 
La información se recopiló mediante los siguientes instrumentos: 

Ficha de  identijcación de las primeras necesidades. Recoge información gene- 
ral relativa a comunidades o familias: (i) tipo de emergencia ocurrida; (ii) 
número de personas afectadas (o composición y características de la fami- 
lia); y (iii) descripción sintética de los daños; y (iv) necesidades más ur- 
gentes. 

2 Como mencionado en el punto 1, en el caso en cuestión la ayuda alirnentaria fue comprada directamente y puesta a 
dispoción por pane de la Dirección General para la Cooperación al Desarrollo del Ministerio de Relaciones Exteriores 
(DGCS-MAE) del Gobierno de Italia. 
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Censo de las necesidades existentes. Recoge los datos de los probables bene- 
ficiarios: nombre, número de los componentes de la familia, y otras varia- 
bles que dependen del tipo de ítem. En el caso de los módulos agrícolas 
entregados en el marco de la Acción A4, por ejemplo, se indagó sobre la 
cantidad de tierras sembradas antes y después de El Niño, cultivos previs- 
tos para el invierno, existencia de riego, etc. 

Fichas de  entrega-recepción para cada uno  de los ítems previstos. Es el instrumen- 
to dc monitoreo para el control de la distribución. Según los casos, la uni- 
dad de observación es la comunidad o la familia. Se elaboraron además 
cuadros de sistematización de las entregas realizadas. 

Ficha del estado de avance de las obras de rehabilitación y saneamiento terri- 
torial. 

* Fichas sobre las actividades de capacitación. Recopila la información sobre las 
actividades realizadas, el número de participantes y los resultados logra- 
dos. 

144 Para el levantamiento de la información se contó con el respaldo de las ofi- 
-- cinas locales de los partners ecuatorianos, así como de los líderes comunita- 

rios locales. La sistematización de los datos recopilados -agregados por co- 
munidad, cantón y provincia- permitió mantener un registro de todas las en- 
tregas efectuadas, con las firmas de los beneficiarios, y medir la cobertura lo- 
grada y el impacto de las actividades realizadas. 

Finalmente, es importante señalar que el trabajo en el terreno fue inspirado 
en cada momento por un enfoque participativo, que otorgó mucha impor- 
tancia al papel de las entidades descentralizadas (alcaldías, parroquias, etc.) y 
de las instancias organizadas de los beneficiarios presentes en las áreas, en la 
realización de todas las actividades de identificación, selección, distribución 
y utilización de la ayuda. La participación directa de estos agentes sociales fue 
también de fundamental importancia en la realización de las obras de reha- 
bilitación de las infraestructuras básicas (caminos rurales, pequeños puentes 
y carreteras, canales de drenaje, canales de riego, sistemas de abastecimiento 
de agua potable, etc.). La ejecución de estas obras contó ampliamente con el 
trabajo voluntario de la población local. 
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4. Resultados y logros 

Las cuatro acciones realizadas conformaron, en su conjunto, una sola opera- 
ción de ayuda humanitaria que cubrió las distintas fases del continuum entre 
emergencia, rehabilitación y desarrollo. Esta integración de momentos se be- 
nefició de la experiencia adquirida por el CISP en el país desde 1991. E1 co- 
nocimiento de la realidad nacional, provincial y local, facilitó el trabajo desde 
su etapa inicial -la emergencia propiamente &cha- y permitió evitar los ries- 
gos de una excesiva dependencia hacia la ayuda externa. Asimismo, contribu- 
yó a sentar las bases para el posterior trabajo de reactivación de la producción 
y de las infraestructuras (primera y segunda rehabilitación), y propició el 
oportuno seguimiento de las acciones con miras a la recuperación de las con- 
diciones previas a la marilfestación del fenómeno de El Niño (desarrollo). 

En lo referente a las actividades específicas, los resultados logrados fueron sa- 
tisfactorios, tanto en cuanto al cumplimiento de las metas cuantitativas como 
desde el punto de vista cualitativo. Los cuadros 1 a 4 resumen los resultados 
de las principales actividades realizadas. En el marco de las tres primeras ac- 
cienes (Al, A2 y A3), que en su conjunto cubrieron 10 provincias (Esmeral- 145 
das, Manabí, Guayas, El Oro, Los Ríos, Bolívar, Cañar, Cotopaxi, Chimbora- 
zo y Loja), se logró atender a más de 50.000 familias con ayuda alimentaria 
suficiente para un período de dos meses (véase el Cuadro 1). Se apoyó, ade- 
más, a 2.370 familias de campesinos en la reactivación productiva de 2.134 
ha, logrando así recuperar cerca del 50% de las tierras cultivadas antes de las 
inundaciones provocadas por El Niño, y a 318 familias de pescadores en la 
reactivación de 136 unidades de pesca. Adicionalmente, se mejoró el abaste- 
cimiento de agua para consumo humano de cerca de 6.000 familias y se 
reactivaron los servicios básicos en 70 centros y puestos de salud, benefician- 
do a una población de 126.000 usuarios. 

Las obras de rehabilitación de la infraestructura -operaciones de limpieza, 
dragado, arreglo de vías, reparación de pozos, etc.- beneficiaron a 90.000 
personas. El fortalecimiento de 9 grupos de la Defensa Civil mediante la do- 
tación de herramientas y materiales necesarios para las actividades de soco- 
rro de primera emergencia, permitió mejorar su capacidad de atención a cer- 
ca de 75.000 personas. Se atendieron también a unas 2.000 familias con vi- 
tuallas básicas, apoyándolas en la superación de los momentos más difíciles 
posteriores al impacto de El Niño. 



Tercera parte: Del desastre a la prevención 

El componente de información y capacitación produjo y distribuyó en las 
comunidades cartillas y materiales informativos para la prevención y 95 cur- 
sos de capacitación (2.210 participantes). Adicionalmente, se editaron y di- 
fundieron por la radio (local y nacional) de varias canciones sobre las enfer- 
medades más comunes. De esta manera fácil y entretenida, se contribuyó a 
la educación sobre la prevención y la salud comunitaria. 

Finalmente, la realización de la acción Ayuda humanitaria y apoyo al proceso de 
reactivación productiva de comunidades rurales afectadas por El Niño  en la Provincia 
de Manabí (A4) permitió fomentar la reactivación productiva de la agricultu- 
ra, la reforestación de áreas de protección y la realización de las actividades 
formativas necesarias. Apoyó también la rehabilitación de las infraestructuras 
básicas para la reactivación productiva: caminos rurales, pequeños puentes y 
carreteras, canales de drenaje, canales de riego, sistemas de abastecimiento de 
agua potable, etc. 

Desde otro punto de vista, vale la pena remarcar como en muchas ocasiones 
__ se generó una interesante dinámica y cohesión comunitaria, acompañada por 

2 una gran solidaridad en los ámbitos local y nacional. Esto conllevó una gran 
participación de las comunidades en las diferentes labores y un notable sen- 
tido de responsabilidad de parte de los líderes comunitarios. 

Cuadro 1 
Familias beneficiarias de la ayuda alimentaria, 

según acciones, por provincias 

Esmeraldas 1 2.000 1 2.1 81 1 7.500 1 11.681 

Manabi 1 1.414 1 1.282 1 10.597 1 13.293 
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Perenne e 

Cuadro 2 
Composición del módulo de asistencia agrícola 

Zítricos: 8 4 plantas ( Dispersa 

Urea: 2 
sacos de 45 kl 

Urea: 2 
sacos de 45 k 

No se utiliza 

Se aprovecha 
lo del maíz 

No se utiliza 

No se utiliza 

No se utiliza 

Malexone: 1 L Lorsban: 0,5 L I - 
Agronil 1 L Lorsban: 0,5 L I 
No se utiliza No se utiliza 1 

1. Se conformaron dos variantes del mismo módulo: la diferencia consistió en la utilización de semillas de maíz en un 
caso y de arroz en el otro. 

2. f l surtido de las semillas para huerto era el siguiente: pepino, rábano, repollo, suquini, nabo y acelga. Se entregan 10 
gr. por cada variedad. 
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Cuadro 3 
Sistemas de agua rehabilitados 

Sucre 1 San Agustín 1 Mejoramiento del sistema de agua 
(~o ' l e~ io  Leonidas Plaza). colocación de estudiantes 
un tanque elevado, una cisterna y 
rehabilitación de los baños de servicio. 

Sucre Barquero Mejoramiento del sistema de agua 150 
(Colegio Nacional Barquero). Colocación estudiantes 
de un tanque elevado, 
una cisterna y rehabilitación de los 
baños de servicio. 

Cuadro 4 
Obras de rehabilitación y saneamiento territorial 

Junín El Palmar, 
Pechichal 

.- 

Rehabilitación de un camino 1,6 km; 
aporte de 5.000 m' de cascajo y 
construcción de 3 alcantarillas y un badén. 
Realizada en colaboración con el 
Municipio de Junín. 

Rehabilitación de un camino de 2,O Km. 1 O0 

timpteza de albarrada y lechuguines 40 
(1 0 m1 en total), logrando así abastecer 
de agua a los pobladores. 



Elfenómeno de El Niño en el Ecuador 1997- 1999: del desastre a la prevención 

Cuadro 4 (continuación) 

Portoviejo 1 Mejía Adentro 

Portoviejo Sosote 1 
Los Ceibos 

Bahía 1 P?eAo6 Lbano 

Limpieza de un canal principal de riego 
de 1,6 km . 5 998 m' de material 
evacuado, arreglo de 2 compuertas 
y limpieza de canales secundarios 
Apoyo a la rehabilitación agrícola 

Limpieza del canal principal 
1,15 km: 1.643 m' de material 
evacuado, limpieza de canales 
secundartos. Rehabilitación agrícola. 

Limpieza de canal principal de 
drenaje; 365 m, 2.1 35,6O m' 
de material evacuado. 

Relleno y protección de viviendas 
y escuela. 

Limpieza del canal de drenaje; 
2.665 mzde material evacuado. 

Protección con pasamanos de un 
puente peatonal; 292 m. 

Construcción de badén para paso 
vehicular y peatonal. 

Protección con pasamanos de un 
puente peatonal; 172 m. 

Drenaje del estero; 1,5 km 
1.683 m2 de material evacuado. 

Rehabilitación de tramo de carretera 
(2,4 km) 8,O km habilitados. 

5. Lecciones aprendidas 
La experiencia lograda a través de estas cuatros acciones permite profiindizar 
la reflexión sobre el tema de la rehabilitación y de la reactivación producti- 
va post-emergencia. De hecho, si se considera, por un lado, que en el caso de 
El Niño 1982-83 se necesitaron más de 4 años para volver a la normalidad 
en las zonas más afectadas y, por el otro, que el país sigue teniendo graves pro- 
blemas estructurales (pobreza, escaso desarrollo rural y bajos niveles de segu- 



ridad alimentaria), es prioritario constituir espacios para definir estrategias 
integrales de acciones que valoricen los recursos locales y permitan la parti- 
cipación activa de los beneficiarios. Estos espacios deben reunir a las diferen- 
tes instancias gubernamentales, de la sociedad civil y de la cooperación in- 
ternacional. 

En términos generales, se pueden definir algunas pautas de referencia para 
orientar dicha labor de reflexión común hacia la búsqueda de respuestas ope- 
rativas, sostenibles y con proyecciones de largo plazo. A manera de primera 
aproximación, se mencionan las siguientes: 

a. Cada acción y/o intervención debería moverse de lo local hacia lo na- 
cional. 

b. Es importante apoyar y estimular la creación de momentos de encuentro, 
intercambio, estudio y reflexión, a través de la organización de seminarios, 
talleres y convenios, los cuales deberían enfatizar la búsqueda de posibles 
soluciones comunes y de las respectivas modalidades de implementación 
operativa. 

150 c. Privilegiar acciones integrales, enfocadas localmente y orientadas a la 
creación de procesos autosostenibles, con particular atención a la seguri- 
dad alimentaria y al apoyo a los procesos de descentralización y de con- 
solidación de las entidades locales (provincias, municipios, cantones, etc.). 

d. Favorecer la creación de una sólida cultura de la prevención de los desas- 
tres, tanto en los ámbitos gubernamentales como en las mismas comuni- 
dades. 

e. Después de un atento análisis de las necesidades informativas y de profun- 
dización sectorial, realizar los estudios pertinentes y definir estrategias 
compartidas de intervención. Entre los sectores prioritarios se pueden in- 
cluir la seguridad alimentaria, la prevención de desastres, los sistemas de 
gobierno local, y el proceso de descentralización y las tecnologías de cons- 
trucción y rehabilitación para las áreas rurales, entre otros. 

f. Constituir una red informativa abierta para el intercambio de datos y do- 
cumentos sobre las posibilidades de intervención, las prioridades sectoria- 
les y territoriales, las modalidades de implementación y los actores invo- 
lucrados y/o interesados. 



VOICE 

El N i ñ o :  
Un estudio de caso en materia de 

preparación para los desastres 
Sugerencias de las ONG europeas para mejorar la 

preparación para los desastres 

El  presente documento fue redactado en julio de 1998 por una comisión compuesta por Mark Altison 
foxfam GB), Frangois Grunewald y Claire Piroie (Groupe URD), G5ciie Müller {EuronAid), Gianni Ru- - 

151 fin1 [YOiCE) y Carlo Sassara (CISP). Ef mismo se elaboró sobre la base de los trabajos del Seminario 
organizado por la redes de Organizaciones No Gubernamentales (ONGs) europeas Voluntar), Orga- 
nizarions in Cooperation ín Emergencies (VOICE) y EuranAid sobre el tema E/ Niño: un estudio de ca- 
so en materia de preparación para tos desastres, y realizado en Bruselas (Bélgica) el 30 y 33 de mar- 
na de 1995. 
La iniciativa fue respaldada tanto por lo Eumpean Comrnuniiy Humanitanan Office (ECHO), que par- 
ticipó en la financiación del Seminario, como por la  DGVIZI-3/1; o sea tos servicios que, ai interior 

, de fa Comísión Europea (CE) se ocuparon de El Niño a nivel operacional. Al seminario participaron 
drridedor de 40 personas y, entre ellas, los representantes de 25 ONGs europeas. 

l .  Introducción 

A fines de marzo de 1998 dos de las principales redes de ONG europeas, 
VOICE (centrada en la ayuda humanitaria) y EuronAid (centrada en la ayu- 
da y seguridad alirnentaria), organizaron en Bruselas un seminario sobre el 
tema de la prevención de y la preparación para los desastres, tomando el 
evento de El Niño como caso de estudio. 

Apoyándose en la experiencia de la crisis provocada por El Niño y en la dis- 
cusión constructiva que se generó durante el Seminario, con este documen- 
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to se pretende formalizar las sugerencias de las ONG con vistas a desarrollar 
unos mecanismos coherentes de cooperación con la CE en caso de futuras 
crisis y lograr así una acción más eficaz. 

Durante el Seminario se destacaron varios argumentos de interés cuyas im- 
plicaciones conciernen tanto a las ONG como a la Comisión y que las ONG 
presentaron de manera constructiva. En concreto se admitió que: 

a. podrían mejorarse varios los aspectos, en lo que se refiere a la información 
oportuna, dífusión de la información y facilitar el acceso a la misma; 

b. a pesar de los progresos ~ i ~ c a t i v o s  realizados por la CE en la coordina- 
ción interna, hace falta una mayor participación de las ONG en la plani- 
ficación y desarrollo de políticas y procedimientos; y 

c. el acceso a la financiación, a la información y a los mecanismos que con- 
trolan el acceso a fondos afecta directamente la capacidad de respuesta de 
las ONG. 

Cabe notar que los principios del proceso emergencia, rehabilitación y desa- 
152 rrollo (ERD) constituyen la base de este documento. El tema clave a discu- 
- 

tir es la posición de la prevención de y la preparación para los desastres al in- 
terior del continuum ERD. Al respecto, existen varios niveles de intervención, 
partiendo del proactivo, tendiente a la prevención y a la mitigación, hasta el 
más reactivo relacionado ante todo con la capacidad de respuesta y los me- 
canismos que permiten enfrentar una situación. Al interior de la comunidad 
de O N G  existe una gran diversidad al respecto ya que la disminución de la 
pobreza, la desgracia y el sufrimiento comprende un amplio espectro de ac- 
tividades. Sin embargo, se reconoce cada vez más que el papel que desempe- 
ña la preparación para los desastres (PD) es parte integrante del proceso de 
desarrollo sostenible y, como tal, puede reducir la necesidad de asistencia 
cuando se produce un desastre. 

2. Propuestas de las ONC 

Se deberían reconocer de manera más explícita las siguientes fuerzas especí- 
ficas y características de las ONG: 

su abundante experiencia; 

las relaciones preferenciales con los interlocutores locales y el contacto con 
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los grupos más vulnerables; 

su compromiso con el fortalecimiento de capacidades locales; 

su enfoque integrado y multidisciplinario; y 

su capacidad de análisis político en la que se integran los conocimientos 

de las realidades locales y una profunda comprensión del contexto. 

Las O N G  europeas están organizadas al interior de redes especializadas que 
forman parte, o trabajan en estrecha colaboración con el Comité de Enlace, 
reconocido por la CE como organismo político representativo de las ONG 
y como interlocutor importante. Dichas redes proporcionan, tanto a las 
ONG como a la CE, una amplia gama de servicios, así como la información 
relacionada con sus áreas respectivas. La necesidad de desarrollar y consolidar 
la cooperación con la CE supone el fortalecimiento de las redes existentes, 
como fuentes especializadas de información e instancias de coordinación. 

Información (difusión y acceso) 

Se debería proporcionar, con anticipación y oportunamente, la informa- - 
ción relativa a todas las iniciativas comunitarias de interés para las ONG, 153 
incluyendo aquellas que se llevan a cabo en el terreno. 

Habría que garantizar un mejor flujo de información entre las Delegacio- 
nes locales de la CE y la sede de Bruselas. 

Para lograr una difusión más coherente de la información se debería crear 
un  sistema de información específico, cuya gestión podría encargarse a las 
redes de ONG.El mismo debena ser organizado en estrecha colaboración 
con la CE'. 

El hecho de estar representadas las ONG en comisiones especiales y co- 
mités puede constituir un valor añadido a la hora de garantizar un inter- 
cambio de información más completo y una mejor planificación de las ac- 
ciones. 

Las redes europeas de ONG ya existentes podrían emplearse con mayor 
eficacia, como canales de difusión de la información, tanto por la CE co- 
m o  por las ONG. 

1 Una base de datos sobre desastres que se repiten, tales como la de El Niño, podría garantizar una transmisión útil de 
las experiencias técnicas adquiridas durante crisis anteriores. 
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Acceso a fondos 

Deberían mantenerse mecanismos simples y flexibles de acceso a los fon- 
dos, aumentando así su oportuna utilización. 

En un período en que los modelos climáticos mundiales se encuentran 
completamente trastornados: se necesitan fondos disponibles en todo mo- 
mento y en cualquier país para enfrentar "condiciones climáticas extre- 
mas"; se debena disponer de fondos para costes directos a fin de desarro- 
llar posteriormente actividades de PD; y los procesos de planificación se 
podrían mejorar con procedimientos claros y coherentes mediante el esta- 
blecimiento de plazos realistas2. 

* Se debena disponer de fondos para costos directos para fortalecer las acti- 
vidades de PD en el ámbito de la respuesta. 

Los mecanismos de financiación deberían favorecer aquellas actividades 
que contribuyan a una continuidad entre la Ayuda de Emergencia y los 
Programas de Desarrollo, a fin de garantizar mayor continuidad operativa 
y una prevención o preparación razonable para enfrentar los fenómenos 

154 periódicos. Se recomienda que todas las unidades de la CE involucradas en 
la gestión de la ayuda relacionada con un determinado evento (incluida la 
cofinanciación de la DGVIII), participen en esquemas comunes de coor- 
dinación. 

Coordinación 

La Preparación para los Desastres no debería concebirse sólo como una 
herramienta de respuesta específica, sino como parte integrante de las po- 
líticas y de  los proyectos de desarrollo. Después de intervenir en circuns- 
tancias de emergencia o dentro del desarrollo de proyectos, se deberían 
utilizar los instrumentos de PD en el lugar y el momento en que la crisis 
se pueda presentar de nuevo. En este caso, todos los actores involucrados 
deberían coordinarse en el terreno, tanto por iniciativa de la CE como de 
las ONG, y se debería disponer de los fondos necesarios para esto.Tam- 

2 En ciertas circunstancias las organizaciones que han trabajado en prevención de desastres a través del desarrollo de 
programas (por ejemplo en el desarrollo de capacidades de las organizaciones locales) han visto sus esfuerzos frustrados 
por las denominadas "ayudas de emergencia" que aportan ciertas organizaciones sin experiencia previa en una región 
determinada y que desconocen totalmente el papel que desempeña la prevención como una herramienta de desarrollo. 
Esto ocurrió durante la respuesta a E l  Niño. especialmente en América Latina. Una coordinación global podría evitar ta- 
les errores. 



Elfemímeno de El Niño en el Ecuador 1~997- 1999: del desastre a la prevención 

bién se debe garantizar la coordinación entre ECHO y la DGVIII y/o en- 
tre todas las unidades operativas involucradas. 

Los papeles respectivos que cada cual debe desempeñar, así como las res- 
ponsabilidades de los representantes de la CE en Bruselas y en el terreno, 
deben estar claramente definidos y comunicados a las 0NG3.  

Se debería garantizar la coordinación en el terreno a través de la creación 
de Comités Directivos en el ámbito local en los que participen las ONG, 
los interlocutores locales y los representantes de la CE. 

En ciertas circunstancias, las redes europeas de ONG podrían .facilitar la 
presentación de propuestas integradas para la realización programas con- 
juntos en el ámbito local (integración de pequeñas ONG, enfoques coor- 
dinados por área, etc.). 

3 Se produjeron problemas durante las últimas etapas de El Niño debido a la información incoherente y asesoría prove- 
niente de Bruselas y de sus delegaciones. 
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para  A m é r i c a  La t ina  y e l  Car ibe d e l  C l S P  - 

El presente ensayo, cuya primera versión fue preparada y utilizada para orien- 
tar y facilitar la discusión del Grupo de trabajo "Vivienda e infraestructuras"' 
en el marco del Seminario organizado por la red de Organizaciones No Gu- 
bernamentales (ONG) europeas Voluntary Ovganizations in Cooperation in 
Emetgencies (VOICE) sobre el tema Post-Mitch. D e  la emergencia al desarrollo, 
constituye una segunda y última redacción que incluye las sugerencias for- 
muladas durante el debate (punto 5). 

1 Además de Carlo Tassara (facilitador), tomaron parte al Grupo de Trabajo las siguientes personas: Jeanette Adriaens- 
sens (Red Cross - EU Liason Bureau in Brussels), lrune Aguirrezabal (MPDL-E), Marc de Lamotte (Care lnternational - Hon- 
duras), Arianna De Leo (Progetto Continenti-l), José Delgado Ortiz (Solidaridad Internacional-E), Lucinda Diaz (práctican- 
te VOICE), Ellen Krumrnstroh (Medico lnternational - A), Paola Mafieis (CESVI-I), Lucio Melandri (Intersos-l), Pilar Mén- 
dez de Vigo (VOICE), Sally O'Neill (Trocaire-IR), María Gabriela Narváez Q. (prácticante ECHO), Rodolphe Poirier Fon- 
dation France-Libertési, Piero Polimeni (CRIC-Ii, Sylvie Robert (Groupe URD-F), Narciso A. Salazar C. (Alcalde del Mu- 
nicipio de El Viejo - Nicaragua), Lucy Stone (Oxfam-UK), Franco Tropini (APS-1). 
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El documento está articulado en cinco partes: (i) la descripción de las caracte- 
rísticas y de la evolución del evento que originó la catástrofe; (ii) la identifica- 
ción y la ubicación de sus efectos; (iii) el análisis de los factores que ayudan a 
explicar la gravedad del impacto y la "tipifkación" de algunas acciones priori- 
tarias para enfrentarlos o mitigarlos; (iv) las principales conclusiones del Gru- 
po de trabajo sobrevivienda e in£raestructuras; (v) algunas consideraciones me- 
todológicas, y al mismo tiempo problemáticas, sobre la conceptualización de 
los aspectos de prevención y preparación a las emergencias (CISP 1997b 2). 

2. Características y evolución del huracán Mitch 

El día 21 de octubre de 1998, en la zona sur del Mar Caribe se conforma 
una depresión tropical. Un día más tarde se convierte en una tormenta tro- 
pical, a la cual se le asigna el nombre "Mitch". Durante algunos días se mue- 
ve lentamente hacia noroeste, incrementando su fuerza, hasta convertirse en 
huracán el día 24 de octubre. Los días siguientes, hasta el 27 de octubre si- 
gue incrementando su magnitud, llegando a la categoría 5 de Saffir-Simpson. 

160 Luego, a partir de las 6.00 p.m. del mismo 27 de octubre, empieza a disrni- 
- 

nuir su nivel, regresando a tormenta tropical el día 29 de octubre a las 3 p.m. 
Su momento de máxima fuerza se da entre las 3.00 p.m. del día 26 de octu- 
bre hasta las 6.00 a.m. del día siguiente, llegando a vientos máximos de has- 
ta 283 km. por hora. El Mitch sigue como tormenta tropical hasta las 8.00 
a.m. del 31 de  octubre, momento en el cual su intensidad baja hasta conver- 
tirse en depresión tropical. Luego se reconvierte en tormenta tropical el día 
3 de noviembre a las 2.00 p.m. hasta la medianoche del mismo día. El día si- 
guiente los expertos en meteorología del Tropical Prediction Center de Mia- 
mi determinan que el Mitch no tiene más las características "tropicales" y lo 
clasdican como tormenta extra-tropical. En estos 13 días el huracán realiza un 
recorrido desde el Mar Caribe colombiano hasta la Florida en Estados Uni- 
dos, atravesando Honduras (desde la costa hasta la frontera con El Salvador), 
Guatemala y Méjico. En el cuadro siguiente2 se pueden apreciar las diferentes 
fases del huracán y su recorrido a partir del 26 de octubre, día en el cual em- 
pieza a afectar la costa caribe de Honduras. 

Como se puede apreciar en el Cuadro 1, el huracán Mitch, en el momento 

2 Se trata de datos indicativos, obtenidos a través de un análisis de la información oíicial accesible a través de Internet. 



de su mayor fuerza, se queda en la costa caribe y en el Departamento de Co- 
lón por 4 días; luego, ya convertido en tormenta tropical se mueve más rápi- 
damente y, en otros 4 días, se dirige hacia el interior del Honduras, se acer- 
ca a El Salvador y, en su curso noreste, entra a Guatemala (véase los mapas). 

3. Identificación y ubicación de los principales efectos 

Además del impacto devastador del huracán en su fase de mayor fuerza, que 
ha ocasionado los mayores daños, involucrando también países no cubiertos 

Cuadro 1 
Recorrido y magnitud del huracán Mitch 

Categoría 4 

Categoría 4 

Categoría 2 

Tormenta 
Tropical 

Tormenta 
tropical 

Depresión 
tropical 

Honduras - Mar Caribe 

Honduras - costa caribe 1 Islas de la Bahía 

Honduras - costa caribe 1 Depto. Colón 
(Puerto Castilla) 

Honduras - costa caribe 1 Depto. Colón 
(Puerto Castilla) 

Honduras - costa caribe 1 Depto. Colón 
(Pto, Castilla y Trujillo) 

Honduras - Valle del Aguán / Depto. Colón 

Honduras - Deptos. F. Morazán, El Paraíso 
y Comayagua 

nduras (frontera con El Salvador) - Deptos. 
La Paz, Intibuca, Lempira y Ocotepeque 

Guatemala - Deptos. incluidos en la franja 
comprendida entre el cruce de las fronteras con 
El Salvador y Honduras hasta la Sierra Madre en Méjico 
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Track of Hurricane Mitch 
From October 26 to November 1, 1998 * 
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por el propio recorrido del mismo Mitch, han sido las fuertes lluvias que han 
generado inundaciones, derrumbes y deslizainientos de terrenos. Esto ocu- 
rrió sobre todo en Nicaragua, con el deslizamiento delvolcán Casitas, en el 
Departamento de Chinandega. 

Honduras ha sido el país que ha sufrido los daiios mayores, con casi 6.600 
muertos, cerca de 12.000 heridos, unos 2.000.000 de evacuados, casi 
1.400.000 damnificados' y daños ingentes también al sistema productivo 
(con particular énfasis en el sector agrícola). También las infraestructuras so- 
ciales, de transporte y las viviendas han sido seriamente dañadas, con más de 
33.000 viviendas destruidas, 378 puentes entre afectados y destruidos y gra- 
ves problemas en las vías de comunicación. También Nicaragua, El Salvador 
y Guatemala sufrieson graves pérdidas y daños, causando una situación de 
emergencia en toda América Central. En el caso de Nicaragua, como ya se 
ha señalado, la mayoría de las pérdidas humanas se concentraron en el De- 
partamento de Chinandega; sin embargo, hubo graves daños en todo el Cen- 
tro y Noreste del país (Departamentos de Estelí, León, Matagalpa, Jinotega). 
Guatemala fue afectado particularmente en la zona Nororiental (Departa- 

164 inentos de Izabal, Cobán y Alta Verapaz). Finalmente, El Salvador, compara- 
-- tivamente con los otros países, ha sufi-ido daños ingentes, pero relativamente 

menores. Las zonas más golpeadas han sido los Departamentos fronterizos 
con Honduras (La Unión, San Miguel, San Vicente, Usulután, Sonsonate, La 
Libertad y La Paz). 

Todo esto hace que el Mitch haya sido definido como el huracán más fuer- 
te y devastador de las últimas décadas, comparándolo con los otros grandes 
desastres naturales ocurridos en la región durante este siglo. 

Sobre esta base, se puede intentar una primera identificación de los impac- 
tos socioeconóinicos del Mitch y, posteriormente, de las acciones prioritarias 
para enfrentarlos o mitigarlos (Tassara, 1998). 

En lo referente a la pvodircciórz alirrientavia, los principales impactos han sido la 
pérdida total o parcial de una parte importante de las cosechas en el corto 
plazo, el riesgo de desaprovechamiento de las nuevas temporadas de cosecha 
y la disininución en los rendimientos de los cultivos en el mediano plazo, y 

3 Se hace referencia a los datos divulgddos por el Centro de Coordin~ción para la Prevención de los Desastres Natura- 
les en América Centrdl (CEPREDENAC), según los cuales Iia sido afectada más del 30% de la población total. 
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la afectación de la producción ganadera (incluida la leche) y de las especies 
menores. Esta situación implica dos riesgos, opuestos pero igualmente dañi- 
nos: fenómenos de acaparamiento masivo y de especulación sobre los precios 
de los alimentos o, al contrario, exceso de disponibilidad de ciertos produc- 
tos inducido por la mala planificación de la ayuda alimentaria otorgada por 
los donantes, y consecuente caída de los precios (que a su vez representa un 
problema adicional para la recapitalización de los productores rurales). De- 
pendiendo de las especies y de los sectores (autoconsumo, pequeña y media- 
na escala, industrial) más golpeados, esta situación -además de afectar las con- 
diciones de seguridad alimentaria- puede disminuir también la capacidad de 
exportación y, por consecuencia, de captación de divisas. 

Los que se acaban de mencionar, conjuntamente con otros fenómenos, cons- 
tituyen un impacto significativo sobre los recursos naturales (bosques, nos, etc.) 
que de por sí están sujetos a la presión antrópica, por ser directamente vin- 
culados a las actividades de explotación y subsistencia de las comunidades 
damnificadas. 

Cuadro 2 
Impacto del huracán Mitch en Centroamérica 

Viviendas afectadas 1 44.41 8 

Carreteras afectadas o 

Centros educativos 2.624 
afectado5 o destruidos 

Centros de salud n.d. 
afectados o destruidos 

Valor producción 796.436.000 
agricola perdida (LIS$) 

Fuente: CEPREDENAC (1998 y 1999). 
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Desde el punto de vista de las condiciones de salud4, además de los muertos 
y las consecuencias directas del huracán, es importante señalar que el mismo 
impacta también sobre otras variables &rectamente vinculadas con el estado 
de salud de la población (sistemas de agua potable y de alcantarillado), per- 
judica la cantidad y la calidad de los servicios ofrecidos por los sistemas na- 
cionales de salud y crea condiciones favorables para el desarrollo y/o la difu- 
sión de enfermedades infectocontagiosas, como por ejemplo el cólera. 

Al mismo tiempo, hay que tener en cuenta que la educación puede ser grave- 
mente comprometida por la alteración del ciclo escolar y la destrucción de in- 
fi-aestructuras fisicas, y que el Mitch destruyó o dañó gravemente un número 
importante de viviendas, sobre todo en el medio rural. 

También vale la pena subrayar que las alteraciones en la oferta hídrica y el de- 
sabastecimiento de agua, además de contribuir a perjudicar las condiciones de 
salud en el caso del agua potable, tiene a su vez un impacto relevante en la 
generación de energía hidroeléctrica y en los sistemas de riego para la agri- 
cultura. 

166 
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En lo referente a las principales infvaestvucturas, es importante señalar que en- 
tre los impactos del Mitch se han registrado daños relevantes al sistema via- 
rio y de transporte (destrucción y afectación de carreteras principales y ca- 
minos rurales, destrucción total o parcial de puentes, disminución del volu- 
men de carga transportada por vía fluvial, etc.), impactos bastante relevantes 
sobre los sistemas de comunicaciones y de producción y distribución de la 
energía eléctrica, daños significativos a todo tipo de otras infi-aestructuras. 

4. El Mitch: ifuerza devastadora o catalizador de problemas 
estructurales? 

Más allá del simple informe de los daños, y según los análisis realizados has- 
ta el momento, se pueden identificar dos tipologías de factores que ayudan a 
explicar el impacto y la gravedad de los daños ocurridos. 

4.1 Factores de tipo estructural, o sea los elementos críticos que, desde an- 

4 Es importante destacar que los daños más relevantes causados por el Mitch a los sistemas de salud y educación y a las 
viviendas se concentran en las áreas rurales. 
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tes del Mitch, eran parte de la estructura social, productiva e institucional de 
los países más afectados. 

a. Falta de ordenamiento y manejo territorial y d e  planijcación urbana. En parti- 
cular, se hace referencia a lo relacionado al manejo de cuencas hidrográ- 
ficas y a la falta de planes de ordenamiento territorial en la zonas urbanas. 
En el caso de las cuencas, la falta de manejo (sobre todo agua arriba) in- 
crementa el riesgo de inundaciones, derrumbes y deslizamientos, además 
de la pérdida de la fertilidad de los terrenos. Por otro lado, la falta o esca- 
sa planificación urbana no permite un ordenamiento del territorio según 
una priorización de las zonas de riesgo, lo cual genera mayores pérdidas 
de vidas humanas y mayores daños a las infraestructuras, sobre todo en los 
barrios más pobres y de invasión que se ubican en zonas no aptas para el 
asentamiento humano. 

b. Sistemas locales y nacionales de  prevención y mitigación de desastres escasamente 
desarrollados y organizados con u n  enfoque centralista. Las características natu- 
rales de los países de América Central, convierte la región en una zona de 
alto riesgo, como lo demuestra la historia misma de estos países. El desa- 167 
rrollo de sistemas de prevención de desastres y la correspondiente organi- - 

zación de las estructuras operativas son actividades prioritarias para el área. 
En los últimos años se hicieron grandes esfuerzos en este sentido, sin em- 
bargo, el enfoque centro/periferia utilizado, no ha permitido un efectivo 
mejoramiento de la situación, dejando las poblaciones, sobre todo las más 
vulnerables, expuestas a altos riesgos. 

c. Elevada deforestación y manejo no sostenible del territorio. El manejo del terri- 
torio por parte de las poblaciones, en particular las más pobres y las rura- 
les, no es coherente con las necesidades de ordenamiento y manejo soste- 
nible, incrementando el nivel de riesgo. 

d. Bajos niveles de desarrollo humano, en particular en las zonas rurales, con ele- 
vados niveles de pobreza, analfabetismo y desnutrición. El bajo nivel de de- 
sarrollo humano implica bajo nivel del capital humano y de organización 
comunitaria, además de exponer los sectores más vulnerables de la pobla- 
ción (niños, mujeres y ancianos) a mayores riesgos en caso de desastres. 

e. Condiciones y t b o s  d e  viviendas inadecuados y construidos en áreas de alto riesgo. 

f. Fuerte concentración d e  Ea propiedad de la tierra, acompañada con una elevada 
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presencia de sistemas de agricultura intensiva de tipo industrial. La explo- 
tación intensiva de la tierra, finalizada al cultivo de productos para la ex- 
portación, genera un efecto de marginalización y de extensión de la fion- 
tera agrícola que involucra sobre todo los pequeños productores, los cua- 
les se ubican en zonas de alto riesgo.Además, la falta de apoyo a los peque- 
ños productores no permite un mejoramiento de las técnicas de cultivo 
y/o la valorización de los sistemas tradicionales (sobre todo el indígena). 

g.  Contraste entre los procesos de descentralización institucional y la capacidad de ges- 
tión en el ámbito local. Los procesos de descentrahzación administrativa y fis- 
cal, actualmente en curso, no han logrado fortalecer debidamente las capa- 
cidades locales de gestión y administración. Esto produce un vacío en las 
relaciones entre el gobierno central y las administraciones locales, dificul- 
tando la eficiencia de la atención y la coordinación en caso de desastre. 

4.2 factores de tipo coyuntural, directamente relacionados con las carac- 
terísticas específicas del desastre 

a. Los países de la región acababan de salir de otra emergencia natural debi- 

2 da al fenómeno de El Niño (FEN), el cual había ocasionado graves pro- 
blemas al sistema productivo agrícola. 

b. La excepcional magnitud del huracán y su larga permanencia en el istmo 
centroamericano, ha generado un nivel de lluvia extraordinariamente ele- 
vado. 

c. La amplitud geográfica del fenómeno, que en pocos días ha devastado 
Honduras y ha causado graves problemas a los demás países, ha dificulta- 
do el desarrollo de las actividades de asistencia inmediata y de solidaridad 
entre los países de la región. 

d. De la misma manera, los graves daños a las vías de comunicación, han re- 
trasado y limitado la eficacia de la ayuda de primera emergencia. 

e. Hubo inundaciones en áreas muy extensas, afectando a miles de personas 
al mismo tiempo. Además, el elevado nivel de deforestación de las cuencas 
agua arriba, no permitió una amortiguación natural del impacto de las aguas 
en las zonas cuenca abajo. 

Después de haber analizado los impactos socioeconórnicos originados por el 
Mitch, en la página siguiente se presenta una tabla sinóptica que formaliza una 
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posible tipificación de las acciones prioritarias (articuladas según se trate de pri- 
mera emergencia o de post-emergencia-rehabihtación) que las ONG pueden 
llevar a cabo para erhentarlos o mitigarlos (Tassara 1998). 

Sin embargo, es importante subrayar que la realización de acciones realmente 
exitosas, además de la capacidad operativa, depende también de la capacidad de 
hacer un análisis correcto, desde el punto de vista técnico y político, de la reali- 
dad macro (nacional y regional) y rnicro (departamental, provincial, municipal, 
etc.) en la que se pretende actuar. 

Algunos ejemplos concretos.Varios gobiernos de la región le han restado impor- 
tancia a la magnrtud real del impacto y de los daños ocasionados por el huracán, 
han manejado de manera muy reservada la información, y han irnplementado las 
ayudas con enfoques muy centralistas. De esta manera, han logrado el doble pro- 
pósito de eliminar (o por lo menos "mitigar") toda forma de participación po- 
pular en la identificación de las necesidades y en el monitoreo de las ayudas re- 
cibidas y de capitalizar los dividendos políticos garantizados por el monopolio 
en la gestión de las mismas ayudas. - 
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Por otro lado, es bastante común que grupos de poder o líderes locales preten- - 

dan orientar la repartición de la ayuda según criterios clientelistas (o en todo 
caso ajenos a las prioridades reales) o intenten apropiarse de todos los méritos 
relativos a la consecución de los recursos para los damnificados. 

Se trata tan sólo de algunos ejemplos. Sin embargo son suficientes para acon- 
sejar que, tal vez con la excepción de la primera emergencia (para la cual se 
necesita sobre todo de una excelente capacidad logística), las ONG europeas 
promuevan y lleven a cabo acciones de ayuda humanitaria o de rehabilitación 
únicamente en los países y en la áreas en donde han tenido la oportunidad de 
operar desde antes de la emergencia y de las cuales ya conocen las caracterís- 
ticas específicas (ambientales, políticas, socieconómicas, etc.). 

5. Conclusiones del Grupo de trabajo 

Normalmente los desastres son percibidos como "interrupciones" en los pro- 
cesos de desarrollo y, consecuentemente, las etapas de rehabilitación y re- 
construcción están diseñadas e implementadas con el objetivo de restablecer 
las condiciones anteriores de la zona afectada por el desastre, sin tener en 



Tabla 1 
Impactos del huracán Mitch, acciones prioritarias 

para enfrentarlos o mitigarlos y relativos condicionantes y oportunidades 

Producción 
alimentaria: 
pesca a pequeña 
escala 

Ayuda alimentaria Ver arriba 
Apoyo a la reactivación 
productiva 

- provisión redes e insumos de 
pesca 

- reparación embarcaciones da- 

Ver arriba 

* Sin olvidar que muchas veces se da una concentración significativa de grupos especialmente vulnerables desde el punto de vista alimentario (niños, mujeres, ancianos, etc.) 
también en las grandes ciudades 



Salud y 
saneamiento 
básico 

Provisión de medicinas e 
insumos 1 "urgencia 
Acciones puntuales y 
periódicas de asistencia en 
las zonas más aisladas 
Screening periódico de las 
condiciones de salud de los 
grupos más vulnerables 
(mujeres embarazadas, 
niños, ancianos, enfermos, 
etc.) e identificación de 
eventuales riesgos de 
epidemias 

I Acciones puntuales de 
desecación de charcos en 
las cercanías de los pueblos 

1 Adopción de sistemas 
viables para la eliminación 
de excrementos y desechos 

rama I [conrinuacion) 

Apoyar la constitución 
de botiquines u otras 
formas comunitarias 
para utilizar la ayuda 
recibida 
Evitar la introducción 
de medicamentos no 
disponibles en el país 

r Priorizar las zonas 
rurales y aisladas 

Rehabilitación y dotación 
de los Puestos y Centros de 
Salud 
Apoyo a la actualización 
y10 motivación del personal 
sanitario de la zona 
Apoyo a la reconstitución 
de los lazos con el Sistema 
Sanitario Nacional 
Acciones orientadas a 
combatir los eventuales 
brotes epidémicos causados 
por los efectos del huracán 

Apoyo a la rehabilitación 
de la conexión con el 
acueducto o a la 
realización de los trabajos 
para el abastecimiento 
permanente (pozos, etc.) 

Evitar la introducción 
de medicamentos no 
disponibles en el país 

* Darle prioridad a los 
Puestos y Centros de 
Salud que cuentan con 
personal permanente 
En caso de epidemias: 
coordinar las acciones 
con las autoridades 
sanitarias, nacionales 
y provinciales 
Priorizar las zonas 
rurales y aisladas 
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cuenta los problemas endémicos y las vulnerabilidades que pudieran caracte- 
rizarla. 

Por el contrario, en muchas ocasiones, los desastres han interrumpido ciclos 
de vulnerabilidad progresiva, sirviendo de antesala para la ocurrencia del si- 
guiente desastre. Por ende, y especialmente en el caso de los países centroa- 
mericanos afectados por el impacto del huracán Mitch, la reconstrucción re- 
presenta una oportunidad histórica para: (i) asumir que las amenazas natura- 
les constituyen parte integrante de la cotidianidad de la región, y (ii) asumir 
que la forma de transitar hacia un desarrollo sostenible debe necesariamente 
tener en cuenta la prevención y la mitigación como ejes clave para la reduc- 
ción de la vulnerabilidad; (iii) replantear las políticas y modelos de desarro- 
llo, por un lado, y las metodologías y prioridades operativas, por el otro, que 
ha conllevado a la acumulación de dichas debilidades y vulnerabilidades. 

5 1  Formulación de poiíticas y cuestiones metodológicas 

a. Cualquier proceso de reconstrucción, para ser efectivo y garantizar el lo- - 
gro de los resultados esperados, tiene que involucrar a todos los actores 173 
implicados. Al respecto, se considera fundamental aprovechar la oportuni- 

- 

dad para aumentar los niveles de autonomía y fortalecer las administracio- 
nes descentralizadas (y especialmente los municipios) y dotarlos de los ins- 
trumentos necesarios (técnicos, presupuestarios, etc.), para que sean los 
verdaderos protagonistas del proceso de reconstrucción. De no ser así, en 
América Central la descentralización seguirá siendo un planteamiento pu- 
ramente teórico (o tan sólo una manera para "descentralizar los proble- 
mas" de los estados centrales a los municipios). 

b. El proceso de reconstrucción tiene que ser antecedido y acompañado por 
una acción efectiva de ordenamiento territorial, que se fundamente sobre 
un análisis y una planificación de la utilización del territorio y que prevea 
espacios. adecuados para rratar cuestiones estratégicas, como por ejemplo 
el manejo de las cuencas hidrográficas (cuya ausencia ha contribuido no- 
tablemente a agravar la magnitud de los efectos del huracán) o la distri- 
bución de los asentamientos y de los servicios en las áreas urbanas y en las 
áreas rurales. 

c. El claro planteamiento y la solución de las cuestiones vinculadas con la te- 
nencia y la disponibilidad de la tierra constituye una condición previa e 
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indispensable para la realización de cualquier acción razonable para la reu- 
bicación de los damnificados, y como tal tiene que ser priorizada en las 
agendas de los gobiernos nacionales de la región y de las relaciones entre 
éstos y los donantes. 

d. Para garantizar una mayor eficacia de las acciones sobre el terreno se con- 
sidera necesario que las mismas sean identificadas, pladcadas, implemen- 
tadas, monitoreadas y evaluadas con la participación directa de uno o más 
partners locales. 

e. Con el mismo propósito, es necesario promover la creación de instancias 
de coordinación informativa y operativa entre las ONG europeas que 
operan en el mismo país y/o en la misma región. Al mismo tiempo, las 
ONG europeas deben tomar las medidas necesarias para garantizar la coor- 
dinación informativa y operativa con las autoridades públicas (tanto nacio- 
nales como locales) del país beneficiario. 

f. Las; acciones concretas sobre el terreno tienen que ser realizadas valoriian- 
do y promoviendo la utilización del personal local y, en.la medida de lo 
posible, formas de intercambio informativo y de cooperación entre varios 
países de la misma región. 

g. La complementación entre el enfoque sectorial (vivienda, reactivación 
productiva, salud, educación, etc.) y el enfoque territorial (ordenamiento 
y planificación integral de la reconstrucción de cada unidad administrati- 
va) constituye una herramienta metodológica fundamental para lograr el 
éxito de las acciones emprendidas. 

h. Normalmente las zonas rurales, los sectores más pobres de la población y 
los grupos más vulnerables de la misma (minorías étnicas, niños, ancianos, 
mujeres embarazadas, enfermos, etc.) son los más duramente golpeados 
por las consecuencias de los desastres como el Mitch. Consecuentemen- 
te, se considera oportuno priorizar las acciones de emergencia y las acti- 
vidades de rehabilitación y desarrollo orientadas hacia las zonas y los gru- 
pos-objetivo antes mencionados. 

5.2 Prioridades operativas 

a. Para la reconstrucción de las viviendas, las O N G  y los donantes tienen 
que tener en cuenta dos cuestiones muy importantes: (i) en el caso que 
no sea posible asegurar desde el principio los recursos necesarios para la 



construcción de viviendas razonablemente amplias y equipadas, podrá ser 
oportuno promover un enfoque de "reconstrucción progresiva", que 
arranque con la construcción de "techos mínimos" y se complemente con 
acciones como la creación de banco de materiales, la erogación de capa- 
citación y asistencia técnica, la autoconstrucción, creando así las bases pa- 
ra que los beneficiarios puedan mejorar y ampliar sus viviendas en el me- 
diano y larzo plazo; (ii) en ningún caso es oportuno que los actores exter- 
nos se hagan cargo de la compra de los terrenos necesarios. De lo contra- 
rio, existe el riesgo de favorecer la especulación y, más grave aún, de librar 
de responsabihdades los gobiernos nacionales. 

b. Al mismo tiempo, es importante apoyar la rehabilitación de los servicios 
básicos, como son las infraestructuras relacionadas con el suministro de 
energía eléctrica, las comunicaciones, las escuelas, los centros de salud y los 
centros comunitarios. 

c. N o  hay que descuidar, por ser menos "visible", la rehabilitación y/o la re- 
construcción de: (i) las infraestructuras rurales que juegan un papel deter- 
minante para la reactivación de  la producción agrícola (caminos de pene- - 
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tración a las zonas productoras, cercas para los cultivos y las actividades pe- - 
cuarias, centros de acopio y procesamiento, mercados, sistemas de abaste- 
cimiento de agua para el riego, drenajes, etc.);(ii) los sistemas de estacio- 
nes hidrográficas y metereológicas ubicadas en las zonas rurales, que cons- 
tituyen una herramienta de fundamental importancia para la vigilancia 
metereológica. 

d. En todo caso: (i) es necesario utilizar materiales y tecnologías de construc- 
ción apropiadas y sostenibles, para evitar de generar más dependencia en 
los países afectados; (ii) sena oportuno que los donantes y las ONG ma- 
nejen "módulos" de vivienda estandard o por lo menos similares, para evi- 
tar graves inequidades en la atención otorgada y formas más o menos gra- 
ves de competencia entre los beneficiarios para asegurarse la participación 
a los que preveen los módulos más grandes o ventajosos. 

e. Otra prioridad operativa, que al mismo tiempo tiene evidentemente múl- 
tiples implicaciones metodológicas, está constituida por la correcta iden- 
tificación de los beneficiarios de las acciones a realizar, y especialmente de  
los grupos e individuos a ser incluidos en los programas para la recons- 
trucción de viviendas. Al respecto, es importante contar con la colabora- 
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ción plena y sincera de las autoridades y organizaciones de base locales. 

f. Es importante manejar un enfoque de género y garantizar la participación 
plena de las mujeres también en los programas de reconstrucción de las 
viviendas, que tradicionalmente son consideradas una propiedad "mascu- 
lina". 

5.3 Recomendaciones a la Comisión Europea 

a. La reorganización de los servicios comunitarios encargados de la relacio- 
nes externas con los países terceros (septiembre de 1998) y la correspon- 
diente creación del Servicio Común Relex (SCR) ha originado una ma- 
yor burocracia y, aparentemente, una menor coordinación de las activida- 
des relacionadas con la identificación, tramitación, aprobación e imple- 
mentación de los proyectos y programas de cooperación. Existiendo el 
riesgo concreto de que la acción comunitaria pierda gran parte de su efi- 
cacia por no lograr "llegar a tiempo" (a manera de ejemplo, se señala que 
no se logró apoyar suficientemente la temporada de siembra mayo-junio 

- 
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de 1999, con el riesgo que aumenten todavía más el nivel de desabasteci- 
miento alimentario en la región centroamericana), se considera necesario 
adoptar las medidas urgentes más oportunas para garantizar que la imple- 
mentación de la ayuda comunitaria sea realmente eficaz y eficiente. 

b. Igualmente, es indispensable tomar las medidas pertinentes para garantizar 
la oportuna "compatibilización" entre los cronogramas operativos de los 
distintos servicios comunitarios. Entre otras cosas, esto es importante pa- 
ra lograr que, después de la fase de la primera emergencia y rehabilitación 
gestionadas por ECHO, los demás servicios comunitarios estén en condi- 
ción de implementar los mecanismos necesarios para garantizar una con- 
tinuidad a la acción europea a través de la realización de proyectos de re- 
habilitación, reconstrucción y desarrollo. En este marco, aparece muy 
prioritario que la DGIB/B/l y la DGVIII/A/l establezcan rápidamente, 
sobre la base de criterios claros y transparentes, y utilizando también me- 
canismos de diálogo e intercambio con las ONG europeas que operan en 
América Central, los cronogramas y las modalidades operativas que se uti- 
lizarán para la activación de los programas y proyectos de rehabilitación y 
seguridad alimentaria. Además, se considera indispensable que se identifi- 
quen de inmediato los mecanismos más oportunos para garantizar la par- 
ticipación de las ONG en la identificación de las caracteristicas y conte- 
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nidos del Programa Regional para la Reconstrucción de América Central 
(PRRAC) de la DGIB, y que éste último prevea la participación orgáni- 
ca de las mismas ONG en su irnplementación sobre el terreno. 

c. La multiplicación de las Delegaciones y de las Oficinas de Enlace de va- 
rios servicios de  la Comisión Europea (ECHO, DGVIII/A/l, próxima 
creación de una Unidad Técnica sobre el terreno encargada de la identi- 
ficación y seguimiento de las acciones de reconstrucción en América 
Central, etc.) está causando notables y crecientes problemas de coordma- 
ción y hasta de confiictos entre los mismos. Al respecto, se considera in- 
dispensable que la Comisión Europea (CE) asegure un mayor y mejor ni- 
vel de coordinación entre los servicios mencionados (por ejemplo: una 
medida mínima, pero importante, sena la ubicación en un mismo edlficio 
de todos los servicios comunitarios presentes en las capitales centroame- 
ricanas), por un lado, y entre los servicios comunitarios y los demás do- 
nantes, por el otro. 

d. Considerando que la CE, y especialmente ECHO, realiza muchas misio- 
nes de evaluación y de monitoreo de los proyectos y de las oficinas cen- -- 

177 trales de las ONG europeas, se considera oportuno divulgar de manera - 
más sistemática los resultados de las mismas (que además representan una 
ocasión importante para intercambiar opiniones sobre los resultados lo- 
grados, aprender de los eventuales errores cometidos, y en todo caso con- 
solidar las relaciones de diálogo y partnership).Al respecto, se sugiere que 
los Informe finales de &chas evaluaciones sean siempre entregados y dis- 
cutidos por lo menos con las ONG &rectamente involucradas en las eva- 
luaciones. 

e. Las relaciones generales entre E C H O  y las ONG europeas se caracterizan 
por un estilo muy positivo, basado sobre el diálogo permanente y la part- 
nershb operativa. En este marco, se considera fundamental que ECHO au- 
mente todavía más los esfuerzos para formalizar en toda ocasión los crite- 
rios generales y las motivaciones específicas sobre cuya base decide apro- 
bar o rechazar las propuestas de contrato formuladas por las ONG signa- 
tarias del Acuerdo Marco de Asociación.Así mismo, se señala la necesidad 
de aumentar de manera considerable los recursos disponibles para la rea- 
lización de acciones de preparación y prevención de desastres (DIPE- 
CHO) en América Central. 
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f. Se sugiere que la DGVIII/A/4 le reconozca una prioridad especial a los 
proyectos relativos a América Central presentados por la ONG europeas 
a la Partida presupuestaria B7-6000. 

g. A pesar de que no represente una solución a corto plazo para las proble- 
máticas antes mencionadas, se considera urgente y necesario que los esta- 
dos miembros tomen las medidas oportunas para formalizar la adopción 
de una política exterior y de seguridad común y el nombramiento de la 
persona responsable de su manejo (Mister/Miss PESC). Dicha acción re- 
presentana un aporte de fundamental importancia también para aumen- 
tar el prestigio y el alcance operativo de las políticas y acciones comuni- 
tarias en materia de ayuda humanitaria y cooperación para el desarrollo. 

6. Algunas consideraciones sobre prevención y preparación 

Antes de concluir, es útil evidenciar una diferenciación conceptual que se 
traduce en la praxis de cooperación: aquella referida a la prevención y la pre- 

- paración para las emergencias (CISP: 1997b; Tassara: 1998). Si bien están 
178 fuertemente ligadas, se trata de opciones diferentes y complementarias. Hay 

que tomar conciencia del hecho que en muchos contextos ambas son nece- 
sarias, sobre todo donde emergen elementos crónicos de vulnerabilidad de 
los sistemas locales. Además, si se toma en consideración, a manera de ejem- 
plo, el caso de las emergencias alimentarias cíclicas, resulta claro que una es- 
trategia óptima debería consistir tanto en la búsqueda de soluciones estruc- 
turales a la inseguridad alimentaria y -consecuentemente- en la prevención, 
como en la identificación de opciones viables para reforzar las redes de dis- 
tribución y canalización de la ayuda, consolidar los sistemas de transporte y 
almacenamiento y, en general, desarrollar las capacidades locales para hacer 
frente a las emergencias, es decir para prepararse a la gestión o adrninistra- 
ción de las mismas. 

El problema puede surgir del hecho que, a veces, pueden chocar con los as- 
pectos de prevención y los de preparación previstos en el marco de una rnis- 
ma acción. Por ejemplo, si en un país o en una determinada región se invier- 
ten recursos prioritariamente en la preparación de emergencias, esto corre el 
riesgo de sacrificar o de relegar a un papel secundario el empeño hacia la 
prevención, que está orientado a la eliminación de las causas estructurales 
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que agravan las consecuencias de las situaciones de emergencia. 

La cuestión tiene profundas analogías con la relación entre emergencia, re- 
habilitación y desarrollo. Aunque en aquel caso, una vez establecido que se 
auspicia la realización de un proceso que -una vez concluida la emergencia 
y superado un eventual periodo de rehabilitación- permita reactivar un ci- 
clo de desarrollo, se ha reconocido que en algunos casos dichos pasajes "idea-. 

m 

les" eran alterados por el hecho que tanto más rápida e inmediatamente efi- 
caces eran las respuestas a las emergencias, tanto menos éstas se basaban en 
metodologías aptas a sostener procesos de desarrollo. 

De este tipo de reflexiones, que ha visto empeñados tanto a las ONG como 
a los donantes (y, entre ellos, a los servicios de la Comisión Europea), ha sur- 
gido un enfoque que tiene implicaciones estratégicas y metodológicas y que 
califica la relación existente entre emergencia, rehabilitación y desarrollo no 
sólo como esperada relación diacrónica, sino -inclusive y sobre todo- como 
necesaria relación sincrónica, sin la cual es dificil que la primera pueda con- 
cretarse. - 
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Algo parecido pasa con la relación entre prevención y preparación. Es &E- 
cil pensar, por ejemplo, que en países como Nicaragua o Bolivia los progra- 
mas de seguridad alimentaria para la necesaria prevención de las deficien- 
cias en la producción y/o en la comercialización puedan conjurar, a corto 
plazo, el riesgo de emergencias para las cuales es necesario estar preparados. 
~ s t o ,  sin embargo, debe hacerse asumiendo metodologías de intervención 
que, incluso en el momento de la gestión de las emergencias, valoren y no 
mortifiquen los recursos locales y contribuyan a crear un terreno fértil pa- 
ra la identificación y la puesta en marcha de respuestas estructurales a los 
problemas que están al origen de las emergencias mismas, es decir para la 
prevención, que es, en sustancia, el fin último de las estrategias globales a las 
cuales se está haciendo referencia. 

Asimismo, vale la pena señalar que otra temática que se refiere transversal- 
mente a cada acción de prevención y/o preparación de las emergencias es 
la de género. De  hecho la experiencia indica que las mujeres pagan, casi en 
todas partes, el precio más alto en las situaciones de emergencias, sean ellas 
debidas a crisis político-ditares, a catástrofes naturales o carestía y, al mis- 
mo tiempo, son las principales fuentes de elaboración y activación de estra- 



tegias y de superación de las emergencias mismas. 

En todo caso, las ONG se encuentran frente a importantes desafíos que se 
podnan sintetizar de la siguiente forma: a) después de varias décadas de fia- 
casos en la promoción del "de~arrollo"~, en  la actualidad todos los donantes 
priorizan fuertemente la financiacdn de acciones de preparación y/o de 
reacción a los desastres (y, más en general, de ayuda humanitaria); b) esto res- 
ponde a las presiones de los gobiernos, que financian los donantes multilate- 
rales y que están interesados en la capitalización política de acciones "visi- 
bles" y que surtan efectos en un corto plazo; c) en este contexto la preven- 
ción de desastres, de cuya importancia ya están totalmente convencidos mu- 
chos gobiernos y organizaciones del Sur (empezando por las de América La- 
tina), se ha convertido en algo del cual todos hablan muchisímo sin que na- 
die invierta las grandes cantidades de dinero necesarias para volverlo realidad; 
d) frente a esta situación, las ONG -que siempre han reinvidicado la impor- 
tancia de la prevención- corren el riesgo de perder la batalla (y hasta su mi- 
sión y caracterización constitutiva) porque, por un lado, se dedican cada vez 

-- más a la realización de actividades de preparación y acción y, por el otro, ya 
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- no tienen las herramientas y los conocimientos necesarios para promover la 

real priorización de la prevención (que se ha vuelto cada vez más en  un asun- 
to para científicos y especialistas). 

Todo esto se parece bastante a un círculo vicioso.Al respecto, valdría la pena 
reflexionar seriamente sobre la posibilidad de plantear un cambio radical en 
las metodologías, en las categonas epistemológicas y hasta en las mismas pa- 
labras con las que se maneja el tema. Al fin y el cabo, ila capacidad de pre- 
venir y de reaccionar adecuadamente a los desafios internos y externos no es 
una de las características principales de las sociedades más desarrolladas? 

5 Que, en parte, no se ha logrado por los errores cometidos, pero sobre todo por que depende cada vez menos de los 
programas de cooperación internacional y cada vez más de la realización de cambios estructurales -reforma agraria, con- 
diciones del intercambio comercial y del reparto de la riqueza, etc.- que ni siquiera se encuentran en la agenda de los 
gobiernos. empezando por los del Norte. 
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Documento de Bruselas 
Post  Mitch:  Propuestas d e  las ONG europeas a la 

Cumbre  de Estocolmo para la reconstrucción 
y el desarrollo de América Central  

Bruselas, 21 de mayo de 1999 

E D o c w n e n t o  d e  Bruselas constituye el resultado de  un largo proceso de análisis, 
elaboración y consultación entre varias decenas de ONG (europeas y centroamerica- 
nas) y otros actores (organizaciones internacionales, donantes, gobiernos nacionales, ad- 183 
wlinistr&iones locales, etc.) y sintetiza las propuestas de las ONG euro- -- 

peas afiliadas al Voluntary Ovganizations in  Cooperation i n  Emergencies ( V O I C E ' )  
a la Cumbre  de Estocolmo para la reconstrucción y el desarrollo de América Central. 

L a s  etapas principales del mencionado proceso fueron la realización del Seminario es- 
tratégico' "Post-Mitch. D e  la Emevgencia al Desarrollo ", organizado por V O I C E  e n  
Bruselas el 17 y 18 de marzo  de 1999; Ea formalización de las conclusiones de los re- 
lativos Grupos de trabajo sobre Salud básica (Coordinador: Dieter Müller-Medico In- 

1 VOICE es una red de ONG europeas que operan en el sector de la ayuda humanitaria y de emergencia. Constituido 
en 1992, en la actualidad (marzo de 1999) VOICE cuenta con 78 ONGs miembros. Su Presidente es David J. Church y 
su Coordinador es Giovanni Rufini. 
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rrollo (BID), Banco Mundial, Comisión Europea (DGIB, DGVIII, ECHO), Ministerio de Asuntos Exteriores de Holanda, 
United Nations Office for Coordination of Humanitarian Affairs (OCHA); ONCs, redes de ONGs y autoridades locales: 
Action Aid-UK, ACF-F, Alcaldía de "El Viejo" (Depto. de Chinandega-Nicaragua), AMI-F, APS-1, Arbeiter Samariter Bund- 
D, ASONOG (Asociación de ONGs Hondureñas), AVSI-1, Care-F, Care International, Caritas-NL, Caritas Secours Interna- 
tional-B, CESVI-1, Christian Aid-UK, Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), CISP-1, CISV-1, COCIS-1, COOPI-1, Coor- 
dinadora Civil Nicaraguense para la Emergencia y la Reconstrucción, CRIC-1, Danish Refugee Council, DRA-NL, Dutch 
lnterchurch Aid, Euronaid, France Libertes, Groupe URD-F, GVC-1, Handicap International-B, Hilfswerk Austria, Intersos- 
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ternational), Ayuda y seguridad alimentaria (Coordinador: Robert Hynderick - Euro- 
naid), Viviendas e infraestructura (Coordinador: Carlo Tassara- CLSP); la realización d e  
una amplia consultación de todas las ONG quepartic@aron e n  el Seminario y de dos 
reuniones realizadas en Bruselas el 2 1  de abril y el 6 d e  mayo de 1 9 9 9  con varios 

funcionarios de la Comisión Europea ( D G I B ,  D G V I I I  y E C H O ) .  La vers ión jna l  
del documento fue  redactada por Carlo Tassara por encatgo de  V O I C E .  

A l  mismo tiempo, es importante evidenciar que los contenidos del Documelzto de 
Bruselas están totalmente en sintonía con Ea Declaración de las Coordinadoras na-  
cionales y Redes regionales de la sociedad civil ante la reconstrucción y transformación 
de Centroamérica (Tegucigalpa-Honduras, 22 de abril de 1 9 9 9 ) .  

1. Introducción 

El mejor diagnóstico del impacto negativo que dejó el huracán Mitch lo hi- 
zo un campesino del Nicaragua que decía: "No sé si Nicaragua retrocedió 
veinticinco años ... pero yo sí!". Esta frase es emblemática del hecho que el 

184 desarrollo humano que se ha de intentar llevar a cabo en América Central 
tiene que tomar en consideración la persona como prioridad y no sólo las 
infraestructuras. Antes del huracán los países afectados ya eran extremada- 
mente pobres. La tragedia actual puede representar una oportunidad para 
tratar de no volver a esa misma situación, o bien puede sembrar la semilla 
para tragedias mayores en el futuro. 

Especialmente en el caso de los países centroamericanos afectados por el im- 
pacto del huracán Mitch, la reconstrucción representa una oportunidad his- 
tórica para asumir que las amenazas naturales constituyen parte integrante de 
la cotidianeidad de la región, asumir que la forma de transitar hacia un de- 
sarrollo sostenible debe necesariamente tener en cuenta la prevención y la 
mitigación como ejes clave para la reducción de la vulnerabilidad y replan- 
tear las políticas y modelos de desarrollo, por un lado, y las metodologías y 
prioridades operativas, por el otro, que ha conllevado a la acumulación de di- 
chas debilidades y vulnerabilidades. 

Esto implica la necesidad de desarrollar una estrategia para la reconstrucción. 
El huracán Mitch afectó en mayor grado a la población más vulnerable, que 
vivía en los lugares de alto riesgo, evidenciando así la inapropiada gestión 
global que se está dando al territorio por falta de una política de ordena- 
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miento territorial. La reconstrucción, por tanto, debe hacerse tomando en 
cuenta un análisis y una planificación del territorio, con un énfasis particu- 
lar en mejorar el manejo de las cuencas hidrográficas y la distribución de los 
asentamientos urbanos y rurales. 

2. Recomendaciones generales para la formulación de 
políticas y modelos de desarrollo 

1. Cualquier proceso de reconstrucción, para ser efectivo y garantizar el lo- 
gro de los resultados esperados, tiene que involucrar a todos los actores 
implicados. Al respecto, se considera fundamental aprovechar la oportuni- 
dad para aumentar los niveles de autonomía y fortalecer las adrninistra- 
ciones descentralizadas (especialmente los municipios) y dotarlos de los 
instrumentos necesarios (técnicos, presupuestarios, etc.), para que sean los 
verdaderos protagonistas del proceso de reconstrucción. Por ello es nece- 
sario que los donantes y las ONG establezcan un cuadro estratégico de 
referencia común para pedir a los Estados de América Central que am- 
plíen el proceso de democratización, favoreciendo una descentralización 1 85 

real, y dando a los municipios y a las organizaciones de la sociedad civil 
local un papel prioritario. 

2. El proceso de reconstrucción tiene que ser antecedido y acompañado por 
una acción efectiva de ordenamiento territorial, que se fundamente sobre 
'un análisis y una planificación de la utilización del territorio y que prevea 
espacios adecuados para tratar cuestiones estratégicas, como por ejemplo 
el manejo de las cuencas hidrográficas (cuya ausencia ha contribuido no- 
tablemente en agravar la magnitud de los efectos del huracán) o la distri- 
bución de los asentarnientos y de los servicios en las áreas urbanas y en las 
áreas rurales. Esta condición previa es indispensable para cualquier acción 
razonable de reubicación de los damnificados, y como tal tiene que ser 
priorizada en las agendas de los gobiernos nacionales de la región y de las 
relaciones entre éstos y los donantes. 

3. Para garantizar una mayor eficacia de las acciones sobre el terreno se con- 
sidera necesario que las mismas sean identificadas, planificadas, implemen- 
tadas, monitoreadas y evaluadas con la participación directa de uno o más 
partners locales. 
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4. Con el mismo propósito, es necesario promover la creación de instancias 
de coordinación informativa y operativa entre todos los actores (naciona- 
les e internacionales) que operan en el mismo país y/o en la misma re- 
gión. 

5. Las acciones concretas sobre el terreno tienen que ser realizadas valorizan- 
do y promoviendo la utilización del personal local y, en la medida de lo 
posible, formas de intercambio informativo y de cooperación entre varios 
países de la misma región. 

6. La complementariedad entre el enfoque sectorial (vivienda, reactivación 
productiva, salud, educación, etc.) y el enfoque territorial (ordenamiento 
y planificación integral de la reconstrucción de cada unidad administrati- 
va) constituye una herramienta metodológica fundamental para lograr el 
éxito de las acciones emprendidas. 

7. Normalmente las zonas rurales, los sectores más pobres de la población y 
los grupos más vulnerables de la misma (campesinos, población marginal 

186 urbana, mujeres, niños, ancianos, enfermos, minorías étnicas, etc.) son los 
más duramente golpeados por los efectos del Mitch y de otros eventos si- 
milares. Consecuentemente, se considera oportuno priorizar las acciones 
de emergencia y las actividades de rehabilitación y desarrollo orientadas 
hacia las zonas y los grupos-meta antes mencionados. 

8. Es necesario asegurar el continuurn entre emergencia, rehabilitación y coo- 
peración al desarrollo, considerando el trabajo previo de las ONG y apro- 
vechando de la mejor manera los recursos disponibles. Al respecto, se pro- 
pone la elaboración de planes globales por sectores y territorios sobre la 
base de diagnósticos de las necesidades, con la participación de las diferen- 
tes expresiones de la sociedad civil y respetando los mecanismos locales. 
Estos planes deberían considerar: 

a. un enfoque territorial (descentralización, papel de los municipios, etc.) 
que valorice el proceso de democratización ya encaminado con ante- 
rioridad al Mitch y se oriente a evitar duplicaciones y/o sobreabasteci- 
miento; 

b. la continuidad en los lugares donde se intervino en la fase de emer- 
gencia; 

c. los diferentes grupos meta (enfoque de género, población vulnerable, etc.); 
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d. una amplia gama de actividades integrales y complementarias (salud fi- 
sica y mental, higiene, nutrición; vivienda, salud ambiental, etc.); 

e. la participación de los actores involucrados a todos los niveles (diagnós- 
tico, planificación, gestión, evaluación); 

f. un aval de las expresiones de la sociedad civil en el ámbito local y re- 
gional; 

g. la capacitación (también con relación a aspectos preventivos frente a 
desastres naturales) y el fortalecimiento institucional de los diferentes 
actores y organismos (también de cara a futuras emergencias); 

h. un aumento, a mediano plazo, de los recursos para la prevención de de- 
sastres y para la organización de una defensa civil eficiente involucran- 
do las comunidades en un sistema de alerta rápida. En este sentido, los 
procesos de organización y capacitación comunitaria deberían formar 
parte integrante de las actividades de preparación y prevención de los 
desastres. 

9. En definitiva, para que la cooperación sea efectiva, es importante trabajar 
en un marco estratégico donde los varios actores desarrollen sus activida- - 187 

des sobre la base de un plan-país previamente elaborado y consensuado. 

10. En este marco, todos los donantes deberían: 

a. presionar para una reforma de lo regímenes de posesión y uso de la tie- 
rra (ordenamiento territorial), ya que esta necesidad se ha vuelto aún 
más acuciante tras el Mitch. Al respecto, hay que tener en cuenta que 
las acciones y programas realizados hasta el momento no han sido muy 
eficaces; 

b. agilizar los procesos administrativos para la toma de decisiones y la rea- 
lización de los desembolsos de los fondos.Al respecto, es importante se- 
ñalar que algunos donantes, como por ejemplo el Departamento de 
Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO), tienen pro- 
cedimientos más flexibles y rápidos y que la respuesta de éstos a la fa- 
se de la primera emergencia ha sido en su conjunto acertada; 

c. aceptar la inclusión de elementos de rehabilitación agrícola en sus in- 
tervenciones humanitarias de emergencia; 

d. especificar claramente los fondos accesibles a las ONG (internaciona- 
les y nacionales) y las relativas condiciones de utilización. 
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3. Temas específicos 

3.1 Salud básica 

1. Consideramos la salud en el sentido amplio de la definición formulada en 
Alma Ata en el marco de la Conferencia organizada por la Organización 
Mundial de la Salud (OMS): salud es más que la ausencia de enfermeda- 
des y la presencia de servicios médicos, y por lo tanto no se puede desvin- 
cular de los aspectos sanitarios, alimentación, vivienda digna, salud mental, 
etc. 

2. En el ámbito operativo, esto implica la necesidad de seguir enfocando en 
la prevención y el control de epidemias, asegurar la utilización racional de 
medicamentos esenciales (essentid d q  Eist de la OMS, por ejemplo), con- 
siderar las necesidades de alimentación suplementaria (binornio madre-ni- 
ño, tercera edad y otros), de capacitación de personal paramédico y del 
personal involucrado en la gestión de programas y proyectos a nivel mu- 
nicipal/local, de atención a la salud mental comunitaria (capacitación de 

- personal local, grupos de autoayuda, etc.) y a las personas discapacitadas 
2 (rehabilitación). 

3. En este marco, es imprescindible considerar los diferentes niveles operati- 
vos (promotores, personal de enfermería, médicos; puestos y centros de sa- 
lud, hospitales de primer; segundo y tercer nivel) para la puesta en mar- 
cha de los programas. 

3.2 Ayuda y seguridad alimentaria 

El huracán Mitch afectó principalmente a las tierras ubicadas en los cerros y 
en las laderas de los ríos, ocupadas por pequeños campesinos. 

Una política de seguridad alimentaria durable y coherente puede ayudar a las 
comunidades más pobres a lograr un alto grado de desarrollo autónomo y de 
preparación frente a los desastres naturales. En este marco, no es aconsejable 
apoyar importaciones masivas de productos alimentarios desde el exterior. 

Asimismo es imprescindible integrar desde el primer momento elementos de 
rehabilitación agrícola y de desarrollo durables en las acciones de emergencia. 

a. Necesidades alimentarias a corto plazo 

1 .  La provisión de alimentos ha sido vivida por la gente como una de las ne- 
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cesidades más cruciales. La necesidad de alimentos sigue siendo relevante 
en determinadas áreas. Aún así, se aconseja cierta precaución ya que dis- 
tribuciones masivas en la temporada de la siembra también podrían cau- 
sar un efecto desincentivador para los campesinos.Aunque el descenso de 
precios en algunas zonas no sea un hecho negativo en sí mismo (ya que 
puede contrarrestar una eventual especulación por parte de los interme- 
diarios y de las empresas comercializadoras), tiene que ser monitoreado 
adecuadamente. En este marco, valdría la pena estudiar la posibilidad de 
apoyar a los pequeños productores ubicados en zonas no afectadas por el 
huracán, comprándoles los alimentos necesarios para las acciones de ayu- 
da alimentaria. 

2. Aunque la llegada de alimentos a través del Programa Mundial de Ali- 
mentos (PMA) fue oportuna, la distribución de los mismos fue deficien- 
te. Algunas zonas eran dificilmente accesibles, bien por obstáculos reales 
causados por daños a la infraestructura, bien por obstáculos políticos (es- 
casa voluntad de algunos gobiernos nacionales de colaborar con alcaldías 
controladas por partidos de oposición). Por otro lado, en algunos casos las 
zonas que sí fueron cubiertas por el PMA no eran las más necesitadas. Ello 189 

demuestra que es necesario identificar las "zonas-meta" con mayor preci- 
sión y coordinar mejor la ayuda alimentaria. 

3. Con el objetivo de evitar una situación inaceptable de dependencia, es im- 
prescindible integrar la ayuda alunentaria como un elemento de apoyo tem- 
poral dentro de las acciones dirigidas a rehabilitar la producción agrícola. 

6. Seguridad alimentaria a largo plazo 

1. Es necesario planear las intervenciones de forma estratégica, con una pers- 
pectiva de desarrollo sostenible e integral que tenga en cuenta la realidad 
política de cada país, sin excluir los grupos marginales. 

2. Los daños materiales permanecen en un segundo plano en relación con 
las pérdidas de capacidad productiva y de autonomía de los pequeños pro- 
ductores y productoras agrícolas. Estos últimos han de ser apoyados, de tal 
manera que puedan recobrar lo antes posible su propia auton0mía.A mo- 
do de ejemplo, hay poca claridad sobre el uso de los fondos locales gene- 
rados por los programas europeos de conversión de la deuda externa. Al 
respecto, se propone que estos fondos sean utilizados para fortalecer y 
apoyar las acciones de seguridad alimentaria. 



Apéndices 

3. Las intervenciones relativas a la seguridad alimentaria deberían ser amplias 
y de largo alcance incluyendo, además de la provisión de s e d a s ,  herra- 
mientas e insumos, los siguientes elementos: 

la gestión de recursos naturales, y en particular la rehabilitación de las 

laderas de los nos y la gestión hidrográfica en los cerros, y la realización 
de programas de forestación y reforestación; 

el fortalecimento socio-organizativo de las comunidades locales, to- 
mando en cuenta las técnicas tradicionales para aumentar la capacidad 
de autoayuda y la preparación a los desastres; 

la realización de programas de crédito y micro-crédito, acompañados de 

los necesarios mecanismos de apoyo y capacitación; 

la realización de programas de generación de empleo, en especial en el 

ámbito rural y teniendo en cuenta también los sectores no directamen- 
te vinculados con la agricultura; - el fortalecimiento de las economías familiares, tomando en cuenta la 

distribución de las tareas y de los recursos dentro de la farnilia/casa; - 

? la atención a la inseguridad alimentaria en las ciudades, por medio de 

programas de desarrollo de pequeñas y micro empresas, de generación 
de empleo y educación. 

3.3 Viviendas e infraestructura 

Para la reconstrucción de las viviendas, las ONG y los donantes tendrían 
que tener en cuenta dos cuestiones muy importantes: (i) en el caso que 
no  sea posible asegurar desde el principio los recursos necesarios para la 
construcción de viviendas razonablemente amplias y equipadas, podrá ser 
oportuno promover un enfoque de "reconstrucción progresiva". Este en- 
foque podría arrancar con la construcción de viviendas que respeten un 
estándar mínimo aceptable y complementarse con acciones como la crea- 
ción de un banco de materiales, la erogación de asistencia técnica y de ca- 
pacitación, la autoconstrucción, etc., creando así las bases para que los be- 
neficiarios puedan mejorar y ampliar sus viviendas a medio y largo plazo; 
(ii) en ningún caso es oportuno que los actores externos se hagan cargo 
de la compra de los terrenos necesarios. De lo contrario, existe el riesgo 
de favorecer la especulación y, más grave aún, de responsabilizar los go- 
biernos nacionales. 
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No obstante, los estados donantes sí tendrían que poner sobre la mesa de 
negociación el tema de la identificación y habilitación de los terrenos ne- 
cesarios para las viviendas. Una hipótesis interesante podría ser la de plan- 
tear a los estados receptores el "intercambio" entre una parte de la deuda 
pública y la habilitación de dichos terrenos por parte de los estados. 

2. Al mismo tiempo, es importante apoyar la rehabilitación de los servicios 
básicos, como son las infraestructuras relacionadas con el suministros de 
energía eléctrica, las comunicaciones, las escuelas, los centros de salud y los 
centros comunitarios. 

3. No hay que descuidar, por ser menos "visible", la rehabilitación y/o la re- 
construcción de: (i) las infraestructuras rurales que juegan un papel deter- 
minante para la reactivación de la producción agrícola (caminos de pene- 
tración a las zonas productoras, cercas para los cultivos y las actividades pe- 
cuarias, centros de acopio y de procesamiento, mercados, sistemas de abas- 
tecimiento de agua para el riego, drenajes, etc.); (ii) los sistemas de esta- 
ciones hidrográficas y meteorológicas ubicadas en las zonas rurales, que 
constituyen una herramienta de fundamental importancia para la vigilan- 191 
cia meteorológica. 

- 

4. En todo caso: (i) es necesario utihzar materiales y tecnologías de construc- 
ción apropiados y sostenibles, para evitar de generar más dependencia en los 
países afectados; (ii) sena oportuno que los donantes y las ONG manejen 
"módulos" de vivienda estándar o por lo menos similares. Con ello se pre- 
tende evitar graves inequidades en la atención otorgada y formas más o me- 
nos graves de competencia entre los beneficiarios por asegurarse la partici- 
pación a los programas que prevén los módulos más grandes o ventajosos. 

5 .  Otra prioridad operativa, que al mismo tiempo tiene evidentemente múl- 
tiples implicaciones metodológicas, ha de ser la correcta identificación de 
los beneficiarios de las acciones a realizar, y especialmente de los grupos e 
individuos a ser incluidos en los programas para la reconstrucción de vi- 
viendas.Al respecto, es importante contar con la colaboración plena y sin- 
cera de las autoridades y organizaciones de base locales. 

6. Es importante utilizar un enfoque de género y garantizar la participación 
plena de las mujeres también en los programas de reconstrucción de las vi- 
viendas, que tradicionalmente son consideradas una propiedad "masculina". 



3.4 La acción de las ONG europeas 

1. Las O N G  deberían tomar más en cuenta las realidades y las estructuras lo- 
cales ya existentes, coordinarse e intercambiar más información y hacer pro- 
posiciones constructivas respecto a los criterios a aplicar por los donantes. 

Además, se considera necesario promover la creación y/o la consolidación 
de instancias de coordinación informativa y operativa entre las ONG que 
trabajan en el mismo país y/o en la misma zona. Para facilitar todavía más 
dicha coordinación operativa, y sobre la base de las experiencias de cola- 
boración ya existentes, podría ser oportuno promover la acción conjunta 
de varias O N G  en la formulación e implementación de programas con 
un enfoque integrado y articulados en varios proyectos operativos. 

Por otro lado, las ONG tendrían que darle todavía más importancia a la 
adopción de medidas oportunas para garantizar, en América Central, la vi- 
sibjidad de la acción europea y la difusión de la información sobre las 
fuentes de los recursos y, en Europa, la participación y la solidaridad de la 
sociedad civil. . 

En consideración del enfoque prioritario que la Comisión Europea (Di- 
rección General de Relaciones Exteriores DGIB) ha decidido dar a los 
sectores de  educación y salud, y teniendo en cuenta que los sectores de 
actividad productiva y construcción de viviendas son fundamentales para 
el desarrollo sostenible de la región, pedimos a las ONG que sean cohe- 
rentes con esta visión y concentren en estos últimos las propuestas que di- 
rijan tanto a sus propios gobiernos como a la Dirección General de Coo- 
peración al Desarrollo de la Comisión Europea (DGVIII), con el fin de 
asegurar una cierta cobertura de los mismos en el marco de las actuales li- 
mitaciones institucionales. 
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193 
L a s  coordinaciones nacionales y redes centroamericanas de organizaciones = 
sociales, ONG y otras expresiones de la sociedad civil organizada, reunidas 
en Tugucigalpa (Honduras) el 21 y 22 de Abril de 1999, en el marco del En- 
cuentro de la Sociedad Civil Centroamericana por la Reconstrucción y De- 
sarrollo, deseamos marvfestar nuestras consideraciones y propuestas. 

Considerando que: 

1. Los efectos devastadores del huracán Mitch, evidenciaron la gran debili- 
dad y fragilidad estructural de nuestras naciones, en el ámbito econórni- 
co, social, institucional y ambiental. 

2 La amenaza y la deformación de la institucionalidad de los organismos de 
derechos humanos y de contralona que se está suscitando en los diferen- 
tes países de la región, demuestra un claro atentado y retroceso en los pro- 
cesos de transparencia y auditona. 

3. El trabajo que han venido realizando las organizaciones de la sociedad ci- 
vil desde antes del desastre provocado por el Mitch y durante el proceso 
de emergencia y reconstrucción, reafirma un compromiso firme en la 
búsqueda de estrategias de reconstrucción y transformación que posibili- 
ten mejorar la calidad de vida para la población de Centroamérica. 
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4. El proceso de reconstrucción nos brinda una clara oportunidad para inci- 
dir en la transformación de las estructuras imperantes que provocan po- 
breza, exclusión y marginación a la mayoría de la población centroameri- 
cana. Entendemos que la reconstrucción no  puede limitarse a una simple 
reconstrucción de  los daños provocados por el huracán, sino que debe 
ampliarse a la construcción de bases sólidas para el desarrollo humano y 
sostenible de la región. 

5. En este contexto la sociedad civil centroamericana ha venido impulsando 
procesos de articulación, de amplias consultas con los sectores más vulne- 
rables y construyendo propuestas que viabilicen el proceso de desarrollo 
humano sostenible en el marco de la reconstrucción y transformación de 
nuestra región. 

6. La reunión del Grupo Consultivo a realizarse en Estocolmo (Suecia) se 
presenta como un  espacio importante para incidir en los esquemas de la 
cooperación internacional, a fin de que los fondos de la cooperación pro- 
muevan efectivamente la transformación en cada uno de nuestros países y 
de la región en su conjunto. 

194 
7. Reconocemos lo dramático de la situación surgida a partir del confiicto 

en los Balcanes en  Europa y en otras partes del mundo y que la coopera- 
ción debe atender estas nuevas necesidades manteniendo siempre su aten- 
ción constante hacia la problemática que enfrenta la población del istmo 
centroamericano. 

8. El sector rural y campesino fueron de los mayores afectados por el hura- 
cán Mitch, y que desde antes de este fenómeno socio-natural ya presen- 
taban un alto grado de vulnerabilidad. Adicionalmente la falta de aten- 
ción, capacitación y de otros servicios de apoyo al campesinado, han ge- 
nerado tradicionalmente altos niveles de deterioro ambiental. 

9. Las mujeres, la juventud, la niñez y adolescencia, los grupos indígenas, la 
población negra y las personas con discapacidad han sido tradicional- 
mente excluidos de los esquemas de desarrollo y que no se han tomado 
en cuenta sus particulares intereses y necesidades en la formulación de 
los planes, políticas, programas y proyectos de desarrollo. 

Declaramos: 

1. Que como sociedad civil organizada seguiremos comprometidos en la 



11. 

111. 

IV. 

V. 

VI. 

VII. 
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construcción de un proceso de desarrollo sostenible de Centroamérica. 
Por lo que ratificamos nuestro papel activo y propositivo para enfrentar 
los retos y desafios que plantea la reconstrucción y transformación de la 
región. 

Enfatizamos que se debe priorizar la inversión en la persona humana, de 
tal forma que el proceso de reconstrucción y transformación de Cen- 
troamérica propicie el fortalecimiento de las capacidades humanas y sus 
oportunidades para lograr una mejor calidad de vida y un mayor bienes- 
tar para las presentes y futuras generaciones. 

Es necesario que exista una efectiva descentralización que potencie el 
desarrollo local a través de una real participación ciudadana. El forta- 
lecimiento de las capacidades locales permitiría superar los niveles de 
la vulnerabilidad socioeconómica y ambiental, así como el control de 
ciudadano en función de la transparencia en el uso de los recursos pú- 
blicos y de la cooperación internacional. 

Para avanzar en  el desarrollo humano y sostenible, el proceso de recons- 
- 

trucción y transformación de Centroamérica debe considerar la total 195 
condonación y/o alivio de la deuda externa que limita las capacidades 
de crecimiento de nuestras economías y a su vez imposibilita mayores 
niveles de inversión social. Consideramos muy valiosa la campaña Jubi- 
leo 2000 que para la cancelación total de la deuda están impulsando nu- 
merosas organizaciones a escala mundial. 

Se debe garantizar que cada condonación y/o alivio, cuando impacte en 
el servicio programado de la deuda, genere un fondo de contravalor con 
un fin específico para invertir en el desarrollo.También se hace necesa- 
rio modificar los términos de los ESAF y un nuevo enfoque y diseño de 
las políticas económicas y de endeudamiento que libere y recoja recur- 
sos dirigidos a financiar los programas de transformación y desarrollo. 

Se deben.profundizar los procesos democráticos de la región, garanti- 
zando y fortaleciendo el marco jurídico y la institucionalidad en mate- 
ria de transparencia y auditoría, para fiscalizar el uso adecuado y racio- 
nal de los recursos del Estado y la cooperación. Debemos promover 
nuevas formas de control ciudadano de los recursos para garantizar su 
uso eficiente y efectivo en función del desarrollo. 

Los programas y proyectos de reconstrucción que se implementen en 
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nuestros países deben propiciar la generación de empleo sobre las bases 
del respeto a las normas y leyes laborales que garanticen adecuadas con- 
diciones de trabajo. Este aspecto debe ser a su vez una clara condiciona- 
lidad en el proceso de reconstrucción. 

VIII. Se deben crear mecanismos efectivos de participación ciudadana en la 
formulación, ejecución, evaluación y seguimiento de las políticas, pro- 
gramas y proyectos de reconstrucción y desarrollo, buscando el consen- 
so entre los diferentes sectores de la sociedad civil y entre la sociedad ci- 
vil y las estructuras gubernamentales. 

IX. 

- 
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X. 

XI. 

La comunidad internacional y los gobiernos amigos deben garantizar 
que la ayuda sea oportuna y efectiva, a fin de favorecer a las comunida- 
des más afectadas, para evitar que sus poblaciones se vean forzadas a mi- 
grar ante la falta de oportunidades de vida en sus lugares de origen. La 
solución del problema migratorio está en la creación de mayores opor- 
tunidades y la necesidad de generar políticas que favorezcan a la pobla- 
ción. Además es importante propiciar el respeto a los derechos huma- 
nos de las personas rnigrantes en los países de tránsito y de recepción. 
Por lo tanto estamos en contra de las deportaciones masivas y de leyes 
que violan los derechos de la población centroamericana en los países 
receptores. 

Con relación al respeto de los derechos humanos en la Región, nos 
preocupa el caso que a un año del asesinato de Monseñor Gerardi, el 
mismo no haya sido esclarecido y no exista voluntad de las instancias in- 
volucradas en la solución del caso. Al mismo tiempo, consideramos de 
primordial importancia que el gobierno guatemalteco asuma las reco- 
mendaciones emanadas del Informe de la Comisión para el Esclareci- 
miento Histórico (CEH) . 

Un adecuado ordenamiento territorial debe estar acorde con los poten- 
ciales usos y limitaciones del suelo, y generar los mecanismos adecuados 
para que la racionalidad de los productores coincida con ese potencial y 
limitaciones. Además, se debe considerar la ubicación de asentamientos 
humanos incluyendo los pueblos negros e indígenas, todo lo cual debe 
realizarse garantizando la sostenibilidad ecológica de la región. 

XII. Se deben propiciar políticas comerciales que favorezcan a la rnicro, pe- 
queña y mediana empresa tanto en el nivel nacional como en el marco 
del comercio intra-regional. En este sentido es importante, entre otras 
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cosas, la participación de la sociedad civil en la discusión de los tratados 
y acuerdos de libre comercio. 

XIII. Urge la definición de un conjunto de políticas integrales que revalori- 
cen y potencien el papel en la economía y la sociedad de las comunida- 
des indígenas, negras y campesinas -actores centrales en el mundo ru- 
ral- estableciendo una atención prioritaria de su compleja problemáti- 
ca; vinculando coherentemente las políticas agropecuarias con las diri- 
gidas al uso y manejo de la base de los recursos naturales, viabilizando 
una agenda de desarrollo con equidad, con plena participación de las 
mujeres y hombres del campo, capaz de mejorar e incrementar la cali- 
dad de vida de las familias. 

XIV. Es vital garantizar la incorporación efectiva de las mujeres, jóvenes, la ni- 
ñez y la adolescencia, comunidades indígenas y las personas con disca- 
pacidad en los procesos de reconstrucción, transformación y desarrollo 
de nuestros paises. 

Finalmente, consideramos que este encuentro de organizaciones de la socie- - 
dad civil debe propiciar el fortalecimiento y la articulación entre ellas, en 197 
función de un proceso de reconstrucción y transformación que potencie la 
integración de los pueblos centroamericanos. 

Instancia de seguimiento al Grupo Consultivo de Guatemala 
Foro de la sociedad civil para la reconstrucción y el desarrollo de E l  Salvador 
Espacio de Intevforos d e  Honduras 
CCER-Coordinadora Civi l  para la Emwgetuia y la Reconstrucción (Nicaragua) 
Coordinación Centroamérica Solidaria de Costa Rica 
Iniciativa Civil  para la  Integración Centroamericana 
Coordinadora Centroamericana del Campo 



Glosario de siglas 

ACNUR 
BCE 
BID 
BM 
CAF 
C E  
CEPAL 
CICYT 
CIRES 
CISP 

CLIRSEN 

CLONG 

CONADE 
CONAMU 
COPEFEN 
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D F  
DGCS-MAE 

DINAREN 
DISPLASEDE 
E C H O  

ENOS 
ESPOL 
F A 0  

FAE 
FASBASE 

FEN 
FENACOPEC 
FEPP 
FIDA 
INEC 
INERHI 
MAG 

Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados 
Banco Central del Ecuador 
Banco Interamericano de Desarrollo 
Banco Mundial 
Corporación Andina de Fomento 
Comisión Europea o Comisión de la Unión Europea 
Comisión Económica para América Latina 
Centro de Investigación Científica y Tecnológica 
Cooperative Institute for Research in Environmental Sciences 
Comitato Internazionale per lo Sviluppo dei Popoli (Comité 
Internacional para el Desarrollo de los Pueblos) 
Centro de Levantamientos Integrados de Recursos Naturales por 
Sensores Remotos 
Comité de liaison des organisations non gouvernementales de 
développement aupres de 17Union Européenne (Comité de enlace de las 
ONG de desarrollo ante la Unión Europea) 
Consejo Nacional de Desarrollo 
Consejo Nacional de las Mujeres 
Coordinadora del Programa de emergencia para enfi-entar el fenómeno 
de El Niño 
Defensa Civil 
Direzione Generale per la Cooperazione allo Sviluppo del Ministero 
degli Affari Esteri (Dirección General para la Cooperación al Desarrollo 
del Ministerio de Relaciones Exteriores) 
División Nacional de Recursos Naturales Renovables 
Dirección de Planificación y Seguridad para el Desarrollo 
European Community Humanitarian Office (Departamento para la 
Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea) 
El Niño / Oscilación del Sur 
Escuela Superior Politécnica del Litoral 
Food and Agriculture Organisation (Organización de las Naciones 
Unidas para la Agricultura y la Alimentación) 
Fuerza Aérea Ecuatoriana 
Proyecto fortalecimiento y ampliación de los servicios básicos de salud 
del Ecuador 
Fenómeno de El Niño 
Federación Nacional de Cooperativas Pesqueras del Ecuador 
Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio 
Fondo Internacional de Desarrollo Agrícola 
Instituto Nacional de Estadística y Censos 
Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidráulicos 
Ministerio de Agricultura y Ganadería 



M O P  
MSP 
NOAA 
OMS 
O N G  
ORSTOM 

PMA 
P M R C  
PNB 
PNUD 
SEAN 
SEDES 
SEDEH 
SNEM 
SIISE 
STFS 
UE 
UNICEF 

VOICE 

Ministerio de Obras Públicas 
Ministerio de Salud Pública 
National Ocean and Athrnosferic Admmistration 
Organización Mundial de las Salud 
Organización n o  gubernamental 
Institut Francais de Recherche Scientifique por le Développement en 
Coopération (Actualmente IDR, Instituto de Investigación para el 
Desarrollo) 
Programa Mundial de Alimentos 
Programa de Manejo de Recursos Costeros 
Programa Nacional del Banano 
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo 
Sistema Estadístico Agropecuario Nacional 
Secretana de Estado de Desarrollo Social 
Secretana de Estado de Desarrollo Humano 
Servicio Nacional de Erradicación de la Malaria 
Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador 
Secretana Técnica del Frente Social 
Unión Europea 
United Nations Children's Fund (Fondo de las Naciones Unidas para la 
Infancia) - 

Voluntary Organizations in Cooperation in Emergencies - 199 














	Presentación
	PRIMERA PARTE: El fenómeno de El Niño
	El Niño y la Niña: una oscilación climática
	Los aspectos geofísicos del fenómeno de El Niño
	SECUNDA PARTE: El impacto de El Niño: crónica de un fenómeno anunciado
	Los efectos económicos y sociales de El Niño, 1997-1998
	TERCERA PARTE: Del desastre a la prevención
	Prevención de desastres y prioridades operativas para enfrentarlos:
	La ayuda humanitaria de la Unión Europea:
	El Niño: Un estudio de caso en materia de preparación para los desastres:
	APÉNDICES: El huracán Mitch y la reconstrucción de América Central
	Análisis y prioridades operativas para enfrentar los efectos del huracán Mitch
	Documento de Bruselas - Post Mitch: propuestas de las ONG europeas
	Declaración de las coordinaciones nacionales y redes regionales
	Glosario de siglas

