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Resumen

El complejo volcanico Chiles-Cerro Negro se encuentra localizado en la frontera de
Colombia y Ecuador; en el afio 2014 el Servicio Geoldgico Colombiano y el Instituto
Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional de Ecuador publican los mapas de
amenaza volcanica, lo cual constituye un avance en la gestion del riesgo de desastres
por el conocimiento aportado sobre la amenaza, de ahi la necesidad de reflexionar sobre

la gestion del riesgo en un marco de coordinacién entre los dos paises.

Esta investigacion analiza el contexto juridico e institucional para la gestion de riesgo
de desastres como un tema central en el proceso, en el cual se reconoce la importancia
de la interpretacion socio espacial e histérico para comprender la zona en riesgo, la cual
constituye una unica unidad geografica y social, pese al limite politico administrativo

existente.
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Introduccion

De acuerdo con los estudios realizados por el Servicio Geoldgico Colombiano y
la Escuela Politécnica Nacional de Ecuador (mapas de amenaza volcédnica del volcan
Cerro Negro y volcan Chiles, elaborados a escala 1:50.000 (Segunda version 2014), el
complejo volcdnico Chiles-Cerro Negro constituye una amenaza compartida para los
dos paises. Esta situacion que sugiere la necesidad de establecer de manera previa a un
evento eruptivo, los mecanismos de acuerdo y coordinacién entre Colombia y Ecuador
y, en consecuencia, entre los diferentes niveles para garantizar la apertura de espacios
de didlogo que permitan aproximaciones en la comprension del riesgo bajo las
particularidades territoriales y sociales de esta zona de frontera, puesto que como lo
sefiala Estacio (2015, 67) “la gestiéon de riesgo de desastres no sélo pasa por temas
técnicos o de comprension de las amenazas, en el centro se encuentran temas
institucionales y politicos que deben ser abordados a fin de generar acciones eficientes
de reduccién de riesgos”.

Dadas las implicaciones de dos sistemas politico-administrativos distintos, el de
la republica de Colombia y el de la reptblica de Ecuador frente al drea en riesgo que
pese a la delimitacion politico administrativa, constituye una unica unidad geografica
con relaciones funcionales, econdmicas, sociales interdependientes de afectacion
reciproca, por lo tanto, una unidad de riesgo, con impactos de caricter transfronterizo,
es decir, con “consecuencias de propagacion de riesgos que cruzan fronteras nacionales”
(OCDE 2014). Esta situacion, pone a prueba el desarrollo de la politica de gestion de
riesgo y la capacidad de lograr un proceso coordinado y acertado para el contexto de la
frontera colombo-ecuatoriana y sus indiscutibles particularidades y dinamicas.

De acuerdo con la actividad registrada por el Observatorio Vulcanolégico y
Sismolégico de Pasto (OVSP) del Servicio Geoldgico Colombiano (SGC) e Instituto
Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional de Ecuador (IGEPN), se observé un
incremento de la actividad volcénica en septiembre del afio 2014. Este antecedente
activo las alarmas en los dos paises y dejo en evidencia la necesidad de una articulacién

binacional; las decisiones de Ecuador y Colombia para la gestion de riesgo y de hecho
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las decisiones en el nivel nacional, inciden de manera directa en la zona de frontera y no
de manera independiente para cada pais.

Se considera entonces, que entre otros temas de importancia para la gestion de
riesgo en la zona de la frontera colombo-ecuatoriana, es analizar los instrumentos
juridicos e institucionales existentes o que deban crearse para lograr la articulacién entre
las instituciones, con ello establecer el estado de avance asi como el reto que implica
esta amenaza y la gestion de riesgo para Colombia y Ecuador, que evidencia la
relevancia de los niveles de heterogeneidad de los dos paises, en contextos
institucionales, juridicos, protocolos, formas de gestionar el riesgo e incluso posiciones
politicas y sociales distintas; contexto que revela ademas la vulnerabilidad pre existente
en la zona de frontera y que debe afrontar sus propios problemas de desarrollo

configurados a lo largo de la historia.
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Capitulo primero

Marco teorico

El término posmodernidad hace parte de un discurso que se caracteriza por un
relativismo cultural, en la creencia de que nada es totalmente malo ni todo es totalmente
bueno. Para comprender el concepto de posmodernidad, es necesario referirnos al
concepto de modernidad, el cual segtin afirman diversos autores, comenzé con la era de
la revolucién industrial y se caracteriza por la confianza en el progreso y el predominio
de la razén como dltima instancia, de tal forma que permite explicar el mundo, su
momento histérico y su devenir.

En el caso de la posmodernidad, esta representa un contexto histérico diferente y
coincide con un capitalismo desaforado por el consumo, avido por la acumulacion del
capital e implementacion a gran escala de la informética, los medios de comunicacién y
la tecnologia sofisticada, es decir, lo que se considera como una gran revolucién
nanotecnoldgica.

Morin (1991) resalta que en lugar del “fin de la historia”, vaticinado por aquellos
que alegaron que al desaparecer el mundo bipolar la historia seria previsible y hasta
“aburrida”; razén por la cual, lo que la humanidad tiene ante sus ojos es que de aqui en
adelante el futuro se llama “incertidumbre”. No obstante, el pensamiento posmoderno
estd replanteando las nociones modernas de relatos universales y verdades unicas,
haciendo énfasis en la diferencia, la pluralidad, la fragmentacién, la complejidad y la
post verdad, lo cual afecta y cuestiona severamente tanto el paradigma de las ciencias
naturales como el paradigma de las ciencias sociales.

Las nuevas perspectivas cientificas han permitido discutir las verdades modernas
consideradas dogmas e introducen un didlogo entre las diferentes ciencias, ademds de
realizar una critica acertada de las categorias universales tales como: progreso,
desarrollo y riesgo (Ulloa 2006, 148).

En este contexto de incertidumbres y de situaciones impredecibles, las ciencias
sociales han incorporado y transferido el concepto de riesgo de las ciencias naturales al

contexto social, sabiendo que la aceptacion del concepto no es unicamente individual



sino que también es social; de ahi que la ciencia se desarrolla a través de un tema
considerado paradigmatico como lo es el riesgo.

Aquellos impulsos conceptuales y metodolégicos son prometedores y se
constituyen en referentes basicos para consolidar e integrar una teoria sobre el riesgo y
la gestién de riesgos en politicas e iniciativas publicas; sin embargo y de acuerdo con
Estacio (2015), la realidad de las reformas y de los aparatos institucionales que tienen
que ver con el riesgo, asi como la articulacidn entre escalas territoriales nacionales y
entre paises fronterizos frente al qué hacer de la eventualidad del fenémeno, siempre
han de presentar dificultades ostensibles para enfrentar su manejo.

El concepto de riesgo corresponde a la estructuracién de una teoria de la
sociedad posmoderna, la cual se ha encargado de acufiar unas estructuras categoriales
especificas. No existe una teoria absoluta y tnica que dé cuenta de manera cientifica,
explicativa y concreta acerca del riesgo y su configuracion, teniendo en cuenta los
complejos procesos que en €l participan, por ejemplo los fendmenos sociales, politico-
institucionales y territoriales. De igual manera, el concepto de riesgo no es unico y
debido a su complejidad es dificil alcanzar de manera coherente las pretensiones
cientificas, sociales, econdmicas, culturales y territoriales del paradigma vigente.

Segun el diccionario de la Real Academia de la Lengua, el riesgo se define como
contingencia o proximidad de un dafio; es la posible ocurrencia de un contratiempo o
una desgracia o que alguien o algo sufra perjuicio o dafio. Las definiciones de dicho
término solo hacen las veces de demarcacion no de descripcién y menos de
comprensidon e interpretaciéon. Rodriguez (1998), considera que las definiciones
encasillan y cuadriculan las cosas, incluso, no logran expresar sino aquello que se puede
llamar cualidad o caracteristica accidental de las cosas, lo que no sucede con aquellas
que son esenciales ni aspectos estructurales o dindmicos. Asi, entendido el riesgo y su
gestion, este es un concepto estrecho y limitado que se aleja de los contextos, puesto
que ha sido elaborado bajo la dptica del poder y del interés del paradigma vigente.

En este sentido, la pregunta relevante serd determinar qué o quién decide qué se
puede considerar como riesgo y como se determina a nivel institucional la escala de los
diferentes niveles de riesgo. Ademas, salta a la vista otra interrogante, la cual esta

basada en saber si el riesgo es atribuible a una decision racional, intuitiva o rutinaria del
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individuo o si el riesgo ha de ser el resultado final de un cimulo de situaciones y
comunicaciones capaces de incluir decisiones tomadas individualmente.

No obstante, el punto de partida del concepto de riesgo en las sociedades
postmodernas siempre tiene una connotacidon especifica; a manera de ejemplo, los
individuos siempre subestiman en el contexto de su cotidianidad aquello que consideran
riesgos tipicos y las condiciones de vulnerabilidad que se acumulan en el espacio
tiempo; de manera que subvaloran la dimensién del dafio o la afectacién que puede
ocurrir en determinado evento; asi, el riesgo hace parte de lo cotidiano, lo cultural y del
diario vivir.

La unidad de andlisis que permite transgredir los estrechos limites del paradigma
oficial, se profundiza en las diversas formas en que los protagonistas manifiestan ver el
mundo, es decir, su manera de pensar, de actuar y en general su cosmovision; estas
vivencias particulares han sido excluidas del discurso oficial de riesgo y
paraddéjicamente son las mas expuestas a las consecuencias del riesgo.

En este contexto, las diferentes comunidades ancestrales y sus formas de actuar,
de concebir el mundo, de transformar el territorio, son formas culturales de organizacion
social, las cuales estructuran las nuevas practicas tedricas del riesgo. De ahi que, es
fundamental visibilizar a las comunidades que han sido excluidas y los imaginarios
colectivos que de ellas han sido negados; paraddjicamente, estas son las protagonistas
del riesgo.

Por ende, se pretende que la construccién tedrica del riesgo, su andlisis y
comprension parta de un andlisis histérico-espacial, econdémico, socioldgico,
antropoldgico y siquico, a fin de permitir la comprension de lo que ocurre al interior de
las comunidades y su manera de pensar, decidir y actuar.

Es evidente que el Estado y los intereses de la comunidad cientifica
proporcionan a los seguidores del paradigma contextos tedricos de aceptacidn,
coordenadas conceptuales de orientacién, metodologias y técnicas de implementacion;
al respecto, Steiner (2001) condena que en el momento de la revelacion, todos los
subditos de estos paradigmas estardn al lado de la comunidad cientifica que los sustenta,
algunos inquietos provocaran rupturas y seran perseguidos con safia por su ejército fiel a
él; no obstante, la complejidad del riesgo radica, no en lo general sino en lo especifico y

en lo vivencial.
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Parodiando a Steiner (2011), si el paradigma sobre el riesgo y la gestion del
riesgo, es honrado y verdadero, ha de permitir la refutacion, la critica, e incluso invitaria
a ella; de no ser asi, con una critica breve y superficial, es probable cuestionar la
construccion edificada sobre el paradigma del riesgo.

La aclaracion y comprensiéon del concepto de riesgo en esta sociedad
posmoderna se constituye en un tema clave a dilucidar y a explicar, puesto que el
mundo ignora los riesgos, no hace distinciones econdmicas, ni valoraciones sociales por
acumular capital; por otro lado, el mismo sistema es generador de incalculables riesgos
y externalidades negativas como: cambio climéatico, disminucién de la capa de ozono,
aumento de los gases de invernadero, agricultura con pesticidas, desertificaciéon de
suelos, hambre y desnutriciéon, falta de educacién y salud a grandes sectores de la
poblaciéon mundial. La historia en curso estd marcada por severas contradicciones. Asi
por ejemplo, el conocimiento tecnolégico disponible ha multiplicado las capacidades de
dominar la naturaleza, el ser humano ha creado desequilibrios ambientales de gran
magnitud capaces de construir riesgos que se desencadenan en desastres.

Al hablar del concepto de riesgo, tal cual se esta entendiendo y aplicando, cabe
introducirse en un concepto fragil, en un mar de incertidumbres en el que la vista no
alcanza a mirar demasiado lejos el problema; igualmente, las contribuciones tedricas
hasta ahora efectuadas no interpretan de manera acertada el concepto de riesgo en
contextos particulares. De ahi que, la dificultad apremiante para el abordaje de
escenarios especificos, asi como la posible reduccién de riesgos con la capacidad de
concretarse al final en desastres.

Las escuelas neopositivistas definen el riesgo como una unidad de medida,
ademads de las exhaustivas discusiones que se presentan sobre el calculo, los modelos
matemdticos que representan el comportamiento de la sociedad, su percepcion,
valoracién y aceptacién del riesgo. Los duefos de la instrumentacion técnica consideran
que los avances tecnoldgicos brindan una realidad virtual, la cual permite modelar el
comportamiento de la naturaleza y poder predecir el evento.

Ni las ciencias exactas —donde la exactitud se expresa en forma de célculo—
pueden tomar como referencia la precision; puesto que las diversas manifestaciones
culturales, la gramatica y el lenguaje cotidiano de los grupos sociales se expresan de

manera imprecisa y dificil de encasillar en una férmula matemética (Luhmann 1996).
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Para Virgilio (1980), lo que el mundo moderno ofrece es saturacidon, especticulo,
informacién y no sensacion; de tal manera que se trata de la apétheia, es decir, esa
imposibilidad cientifica que hace que cuanto mas informado esti el hombre, tanto mas
se extiende a su alrededor el desierto y la desolacién del mundo y su desconocimiento o
negacion total.

Para otros, se trata de volver la mirada a la idea divina de un ser superior, creador
del universo para aceptar explicaciones medievales de caricter religioso acerca de la
ocurrencia de eventos catastréficos. En este contexto, las nuevas interpretaciones que se
elaboran sobre la naturaleza, son concebidas como una entidad con capacidad de
protagonismo y de una dindmica compleja para la construccion de la imagen de una
naturaleza pasiva y a disposicion del hombre considerado como el “rey de la creacion”
seglin la concepcion judio cristiana.

La sociedad posmoderna se estd construyendo sobre discursos de miedo,
condicién que permite aprovechar el costo de oportunidad para vender soluciones a la
muerte, la enfermedad, la vejez, el desempleo y el riesgo, a través de la generacion de
panico en la misma; de ahi que las sociedades modernas han convertido a los sujetos en
participantes de sus propias formas de dominacién y control.

El discurso frente al riesgo ha sido asumido por tecnocraticos que estian lejos
conceptualmente y culturalmente de los grupos que lo afrontan; este discurso esta
elaborado a partir de intereses particulares o de interpretaciones parcializadas, los cuales
van desde la verticalidad del poder y sobreponen sus intereses a los de la comunidad,;
lamentablemente, los verdaderos involucrados son ajenos a estas politicas, porque
sencillamente no representan sus intereses. Este debate genera un sustancial cambio en
la manera de reflexionar sobre los riesgos de desastres en América Latina, pues se
evidencia el caricter representativo y fundamental de la sociedad y sus niveles de
gobierno en la construccion de los riesgos de desastres (Estacio 2015, 70).

La participacion en la toma de decisiones referidas a riesgos, en especial su
evaluaciéon —asi como en las acciones de mitigacion, reduccién o prevencion— es
inherente a todos los afectados por el riesgo. Igualmente, los riesgos con tendencia a la
incertidumbre estdn en el ambito de un modelo de gobernanza del riesgo. El contexto
ecoldgico, cultural, econémico y social también demanda una participaciéon en

decisiones que puedan afectar a una comunidad en particular o a la sociedad en general.
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La aplicacion normativa oficial de la gestion del riesgo se ve en la imposibilidad
banal de traducir a un idioma aceptable las sugerencias y recomendaciones del otro; la
ruta establecida por el tecnécrata para aplicarlo es vertical y omnimoda; no obstante,
ésta no siempre va en linea recta en tal situacién. La asuncién del riesgo debe pasar por
caminos tortuosos o paraddjicos, trayectos que no siempre siguen la identidad de las
cosas.

Para dejar atrés la concepcion lineal de los fendmenos, se trata de encontrar las
encrucijadas del riesgo, en donde aquello diferente, heterogéneo y diverso ilumina a lo
semejante; por su parte, lo lejano a lo cercano y lo tnico a lo complejo.

Bajo esta premisa, la naturaleza, su transformacién y en consecuencia la
generacion de riesgos, junto con la acumulacion de vulnerabilidad, deben ser categorias
consideradas como construcciones socio-naturales; esto implica que, estas nuevas
interpretaciones consideran a la naturaleza, al riesgo y a la sociedad en constante
movimiento y en una articulacion reciproca que se resiste a aceptar las fronteras rigidas
trazadas por las teorias decimonénicas que conciben a la naturaleza y a la sociedad sin
cambios, divididas en compartimientos y estancos, cuyas respuestas no explican de
manera coherente la complejidad de los diversos eventos naturales.

Es preciso mencionar entonces que “los desastres no son naturales” (Maskrey
1993, 118-9) y que corresponden a “problemas no resueltos del desarrollo” (Lavell
2001, 4). Estos son aportes referenciales sobre el enfoque social, politico-institucional y
econdmico para comprender los riesgos de desastres iniciados en la década de los
noventa, en contrapartida a la vision clasica y naturalista, como producto de fendmenos
fisicos destructivos (citado por Estacio 2015).

Asi, esta discusion choca con demasiados obsticulos epistemoldgicos y
burocréaticos; no obstante, una aproximacion al concepto de riesgo constituye un reto en
el abordaje de su elaboracién tedrica y practica; lo cual permitird y conducird a
interpretar diferentes niveles de riesgo y por ende de una nueva practica o gestion del
mismo. Este didlogo se guiara bajo la egida que permita disfrutar de lo natural y social,
su hoja de ruta se orientard solamente por el derrotero trazado por los seres humanos
protagonistas, aventureros y caminantes, considerando que la trama de su proyecto, tal
como lo manifiesta Guattari (2012), estd construida por una poética que incluye el

medio ambiente y el medio social.
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En este contexto, es preciso manifestar que las culturas no se encuentran
asentadas sobre espacios isométricos, por el contrario, coexisten en su relativa unidad
diversas formas culturales; esta complejidad de textos culturales superpuestos nos
remiten a un mundo donde hace parte la cultura y es justamente en esta diversidad
cultural donde se enriquece lo tedrico y lo practico del concepto de riesgo.

De Certeau (1995) considera que estos espacios traslicidos y complejos son
territorios fracturados por intereses de grupos voraces ansiosos por el poder; no
obstante, las comunidades alli existentes han convivido como grupos de una misma
familia, estableciendo su vida y voluntades a los intercambios y relaciones existentes
del mundo globalizado.

En sintesis, abordar el riesgo desde la dptica de una lectura critica es reconocer la
importancia del medio ambiente en intima relacién con el medio social, para entender y
comprender la dimensiéon de la vida en su totalidad sobre el planeta Tierra, en
reconocimiento de los derechos del mismo, del respeto a sus espacios, del derecho més
elemental, que es el de existir e indiscutiblemente de la confrontacién de saberes que
permite un didlogo incluyente. El planeta es un territorio de cambios evidentes, lo cual
sugiere trabajar sin descanso, un modo distinto de habitar el mundo y es considerado
distinto porque se disefia desde la perspectiva y autonomia del ser.

En el mismo sentido, se expresa que “El pacto de civilizacién consiste en
reconocer que somos una regién poli-cultural, duefia de una enorme variedad de
tradiciones en donde podemos escoger elementos para un nuevo modelo de desarrollo y
sin razones para estar casados con una solucién Neoliberal, cuyos resultados han sido en
algunos casos catastréficos social y ambientalmente” (Fuertes s. f.)

La naturaleza y su transformacién y en consecuencia la generacién de riesgos,
asi como la cultura, deben ser entidades consideradas como construccion social; esto
implica que la humanidad no es determinada por el medio ambiente y a su vez la
naturaleza no es determinada por los intereses de la humanidad; lo anterior, permite
abrir espacios para un nuevo didlogo y entendimiento entre naturaleza y cultura, y el
riesgo y su gestion, en el cual estos aspectos son afectados reciprocamente.

Estas nuevas interpretaciones consideran que la naturaleza, la sociedad y el
riesgo se encuentran en constante cambio, movimiento y en una articulacion

interdependiente que se resiste aceptar las fronteras rigidas trazadas por la fisica clasica
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concibiendo a la naturaleza y a la sociedad divididas en comportamientos, estancos y
estableciendo unas divisiones que se rigen bajo ciertos intereses del capital para ostentar
su poder.

En un ambito tedrico, se afirma que las fronteras de los Estados nacionales son el
reflejo de entidades plenamente identificadas, situacion que se desvanece en
Latinoamérica debido a su historia, pues desde la Colonia estos limites han sido
arbitrarios y mediados por intereses econémicos. Por eso, es vélido entender la region
fronteriza “como resultado de la interaccidén de uno o varios sistemas que, gracias a sus
puntos de interseccidn, logran establecer relaciones, las que impulsan intercambios y
movimientos, a menudo expresadas como puntos de resistencia y conflicto entre los

Estados nacionales” (Aguilera 2007, 7). De acuerdo con Carridn (s. f.):

En materia de fronteras, la vecindad, este espacio compartido a ambos lados de la linea,
tiene particular caracteristica de estar “entre” dos espacios de soberanias que, ademas,
modifica la vida cotidiana de las personas que viven en una zona ubicada entre “tales
soberanias”. La vecindad entre comunidades fronterizas es natural. Dado el hecho que
se habita frente a frente, con el otro y cada una de las personas reconoce que concurre a
la proximidad del vecino.

Las zonas fronterizas, son consideradas expuestas y vulnerables; de ahi la
necesidad de la gestion de riesgo bajo acuerdos binacionales y transfronterizos, que
aborde no solo lo técnico de los fendmenos, sino bajo la interpretacion de las realidades
de territorios de frontera y de su desarrollo histérico.

Pensando en las fronteras nacionales, cuyo origen pertenece al mismo contexto
histérico en casi todos los casos latinoamericanos, aquellas comunidades se asentaron
en dichas regiones desde antes de los decretos fundadores de las nuevas naciones, han
padecido la fragmentacién de sus memorias colectivas en favor del relato de la nacién;
los procesos subjetivos construidos a partir de sus reacciones concretas y simbdlicas con
el medioambiente en que se encuentran, han tenido que ser intervenidos por parte de las
estrategias socializadoras de los paises que en la actualidad se dividen entre soberanias
y jurisdicciones, afectando la continuidad temporal de dicha relacion.

Esto desde luego, afecta directamente a la percepcion y produccién de los riesgos
y las vulnerabilidades, mas ain cuando las politicas institucionales que han atendido el
problema de las amenazas en esas regiones, ya sea total o parcialmente, no se ha llevado

a cabo desde el trabajo corporativo de las fronteras implicadas, trayendo como
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consecuencia la fragmentacion de las politicas y por ende resultados inadecuados. De
ahi la afirmacién de Altez (2016), donde declara que “Los fendmenos naturales que
despliegan sus regularidades en esos entornos nada saben de jurisdicciones o soberanias
y sus efectos se van transformando histéricamente al ritmo con el que las relaciones de
poder y los intereses de turno intervienen sobre las relaciones que las comunidades
desarrollan con sus comportamientos”.

Algunos paises cuentan hoy con fronteras en disputas, incluso, muchos de ellos
han llegado a la confrontacidn bélica enemistados politicamente por sus fronteras o por
enrevesadas diferencias ideoldgicas; el problema es que buena parte de ellos, comparte
zonas expuestas a emanazas naturales conducentes a riesgos de envergadura, como los
sismos, volcanes, entre otras variables que afectan directamente su medio ambiente. Las
fronteras de los paises de la regién Andina' son el més claro ejemplo al respecto, pues
resumen estos problemas en la historia de su existencia como naciones independientes
(Altez 2016).

Por ejemplo y segtin Alvarez y Laako (2014):

En México la cuenca del rio Grijalva es la mas afectada por desastres de origen
hidro-meteorolégico, con grandes pérdidas socioeconémicas y del patrimonio bioldgico
y cultural. La respuesta desde la gestiéon gubernamental se ha limitado a la atencién de
las emergencias, evidenciando una falta de visién de largo plazo en la gestién de riesgo
de desastres. Un rasgo especifico de la cuenca Grijalva es su conformacion
transfronteriza, que obliga a repensar su complejidad y revisar la construccion social del
riesgo. Las visiones fronterizas —delimitadas por una perspectiva encerrada en los
limites politicos— predominan en la gestion de riesgos compartidos en el caso del
Grijalva.

Para el caso de las reptiblicas de Argentina y Chile, las cuales comparten una
frontera comin de aproximadamente 4.500 kil(’)metrosz, la definicién de recursos
hidricos transfronterizos a nivel de cuencas a través de esta longitud se expresa en 12
cuencas hidrograficas de la regién patagénica, inserta en el cono sur de Latinoamérica.
Ambos paises, han concretado acuerdos para avanzar hacia la gestion de los recursos
hidricos transfronterizos entendiéndose a la cuenca como unidad de planificaciéon y
gestion territorial, que contiene interrelaciones e interdependencias de alto interés para

la gestion integrada de Cuencas (Francke s. f.).

Chile, Argentina, Bolivia, Perd, Colombia, Ecuador y Venezuela
La quinta mas larga del mundo.
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En el caso de Uruguay-Brasil, el rio Cuareim integra la Cuenca del Plata. Es un
afluente del rio Uruguay por su margen izquierda y es frontera entre Uruguay y Brasil.
La cuenca del rio Cuareim posee un area de drenaje de aproximadamente 14.800
kilémetros cuadrados, de los cuales aproximadamente 6.700 kilémetros cuadrados
(45%) se encuentran en territorio brasilefio y aproximadamente 8.100 kilémetros
cuadrados (55%) en territorio uruguayo. A través de tratados y acuerdos firmados,
Uruguay y Brasil han manifestado y reiterado la necesidad y conveniencia de realizar
actividades en conjunto sobre los recursos hidricos que beneficien al conjunto de los
ciudadanos que viven en la cuenca del rio Cuareim. Segin la Organizacién
Meteorologica Mundial, uno de los principales motivos para la gestion coordinada
corresponde a la gravedad creciente del impacto de los fendmenos naturales extremos
como sequias y crecidas, con la incidencia adicional de los fenémenos de cambio
climatico global.

Los territorios de frontera exigen también un reconocimiento del territorio no en
la concepcioén tradicional de “un area o extension de tierra con limites administrativos”
(Larousse 2012), sino el territorio bajo la interpretacion de sus dindmicas y estructuras
que le han dado vida propia y particularidades que permiten distinguir o diferenciar
unos de otros; no obstante, con relaciones interdependientes y de afectacion reciproca.

La frontera colombo ecuatorianano no solo comparte riesgos (riesgo volcanico,
riesgo sismico, riesgo por tsunami, riesgo tecnoldgico; entre los mas relevantes) sino
también, recursos, cultura e historia, los cuales hacen parte del reconocimiento y

validacion de la frontera como una unidad de caracter indivisible.
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Capitulo segundo

Hacia una interpretacion de la frontera colombo ecuatoriana

2.1 La organizacion territorial y el control del espacio de Los Pastos a

la llegada de los espaioles

Lo que interesa en este capitulo es interpretar la evolucion del espacio fronterizo
colombo ecuatoriano, en especial entre el sur del departamento de Narifio y el norte de
la provincia del Carchi en la repiblica del Ecuador por parte de las diferentes etnias y
formaciones sociales que habitaron estos territorios.

Toda sociedad le imprime un estilo de manejo y control del territorio donde se
desarrolla (Castells 1974), por lo tanto, cada formacién social genera un modelo
econdmico, espacial, social y ambiental acorde con sus experiencias, intereses y su
saber acumulado.

El intento de definir las fronteras de Ecuador y Colombia se remonta a la época
del movimiento independentista y la fragmentaciéon de los virreinatos espafioles en
América hacia 1821, época en la cual se constituy6 la Gran Colombia, que incluia las
actuales reptiblicas de Venezuela, Colombia, Ecuador y Panama. Sin embargo, la
existencia de este Estado fue efimera, debido a que el 6 de mayo de 1830 Venezuela se
separd y su ejemplo fue seguido por Ecuador unos dias después. Las provincias
restantes formaron la Republica de la Nueva Granada (Wikipedia 2017).

En visperas de la conquista de los espafioles, las sociedades que ocupaban el
territorio actual de Colombia en general y la region de Los Pastos en particular,
alcanzaron un grado de organizacidén y conocimiento en el campo de la utilizacién de
los recursos naturales, que les permitié una importante expansion demografica; esta fue
una de las caracteristicas mas importantes de la poblacion a la llegada de los europeos,
la que no deja de ser sorprendente por su magnitud. La mayoria de los historiadores no
precisan un dato exacto; no obstante, concuerdan que sobrepasé los tres o cuatro
millones de habitantes a la llegada de los espafoles Melo, Colmenares (1978), Arango
(1977), Jaramillo Uribe (1982).

La poblacion indigena de los pueblos de la altiplanicie del sur de Colombia y

norte del Ecuador estaba representada por una pluralidad de etnias de diverso desarrollo
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que probablemente estaban en proceso de unificacién al producirse la conquista. El
territorio ocupado por estas etnias era complejo: grandes rios, llanuras aluviales, valles
interandinos y el macizo montafioso de la cordillera de los Andes.

Entre los pueblos que habitaron la altiplanicie del sur se encontraban los indios
Pastos, Quillacingas, Abades, Sindaguas, etc.; siendo los indios Pastos la tribu maés
numerosa de la zona interandina narifiense, pues de las 19.041 familias censadas en esta
region en el afio 1558, estas constituian el 53,78% contra un 31,92% de las Quillacingas
y 14,29% de las Abades (Romoli de Avery 1978, 13).

Las descripciones indican que los indios Pastos vivian en lo que hoy es la
frontera colombo ecuatoriana. Se puede determinar con veracidad incontrastable que el
callejon interandino, comprendido entre el curso medio del rio Chota y la margen
izquierda del rio Guditara, fue escenario y asiento de una especifica evolucion cultural
(Moreno y Uribe 1980, 1977). Lo anterior significa que el espacio comprendido por la
provincia del Carchi (Ecuador) y el altiplano de Tuquerres e Ipiales, estuvieron
habitadas por pueblos que pertenecian a una misma familia cultural en épocas
prehistdricas.

Los Pastos habian entrado en etapas sedentarias, desarrollo incipiente de la
agricultura e iniciaciéon de domesticacion de animales, trabajo de metales preciosos
como el oro con una orfebreria sofisticada, ceramistas en plena produccion, la
decoracion alcanzaba un alto grado de perfeccion y los tejidos se utilizaban para
vestidos y mantas (Chaves 1986, 48).

En la época prehispénica, esta comunidad se especializé en la produccién de
cultivos como tubérculos entre los que se encuentra papa, oca y ulluco, sobre todo en
areas onduladas y htmedas. En el espacio de asentamiento de Los Pastos,
especificamente en el Altiplano de Los Pastos junto con las mesetas onduladas secas en
la olla del Alto Guaitara y valle seco del Chota en la época prehispanica, seguramente
esta cultura se especializ6 en el cultivo del maiz, considerado por ellos como base
importante de su alimentacion y cereal sagrado para el desarrollo de sus ceremonias y
rituales.

La ubicacién de la etnia de Los Pastos en el sur del departamento de Narifio y

norte del Ecuador, es posible inferirla a partir de las visitas y tasaciones que realizé
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Pedro Cieza de Leén en el afio 1558 y 1571 en toda la region Andina colombo
ecuatoriana.

Dichos documentos concuerdan en establecer que el grupo étnico de Los Pastos
fueron pobladores del sur de Narifio y el norte del Ecuador desde el rio Chota hasta el
rio Guaitara. Cieza de Le6n enumerd 12 pueblos bajo la denominacion de “Pastos” para
el area comprendida en la gobernacion de Popayan: Ascual, Mallama, Tuquerres,
Sapuyes, Iles, Gualmatidn, Funes, Chapal, Males, Ipiales, Pupiales y Cumbal. Al
respecto Tomas Lopez (A.G.F.S. Quito, 60. 1958; fls 8-19), identificé 19 pueblos que,
dada la condiciéon de registro administrativo, se mantienen como la fuente mas
confiable.

En la tasacion de 1571 de Villa de Pasto hecho por el licenciado Garcia Valverde
(AGU/s, Quito 60, 1571), se registraron 30 pueblos y estancias, es decir, 11 mas de los
enumerados en 1558. Lo anterior explica que la fragmentaciéon de los asentamientos
prehispanicos se debid en parte a la politica colonial, de movilizacién de mano de obra
para trabajar como mitayos y el pago de tributos.

La tabla 1, muestra el registro de los pueblos enumerados por los autores

mencionados anteriormente.

Tabla 1. PUEBLOS PASTOS DE LA GOBERNACION DE POPAYAN

Cieza de Leon Ascual, Mallama, Tuquerres, Zapuyes, Iles, Gualmatan,

(1553) Funes, Chapal, Males, Ipiales, Pupiales, Cumbal.

Tomas Lépez Yascual, Mallama, Iles, Gualmatin, Funes, Males, Ipiales,

(1558) Pupiales, Cumbal, Carlosama, Putiznan, Guaitara, Ancuya,
Colcan y Capuis, Guachucal, Pastas, Muellamues, Chapal.

Garcia Valverde Yascual, Mallama, Yles, Gualmatan, Funes, Chapal, Males,

(1571) Ipiales, Pupiales, Cumbal, Carlosama, Putiznan, Guaitara,
Ancuya, Colcan y Capuis, Guachucal, Pastas, Muellamuez,
Chungana, Yaswaral, Nastar, Puerres de los Pastos, Cachala,
Tezcual, Estonera del Valle

Fuente: Cieza de Le6n 1553 (citado por Landazuri 1995).

Tanto Cieza de Ledn como los demas cronistas e investigadores hacen entrever
que la region Andina Narifiense y norte del Ecuador fue densamente poblada en tiempos
precolombinos, cuya economia gir6 en torno a la explotacion de los recursos locales y el
intercambio de productos con etnias ubicadas en otros territorios como selvas y costas.

Las mismas fuentes permiten establecer que los territorios habitados por los pastos
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fueron de gran fertilidad, hecho que les permiti6 mantener una alta densidad de
poblacion.

Landazuri (1995) sostiene que la mayor parte de la poblacién estuvo concentrada
en la meseta ondulada himeda y seca de los altiplanos de Ipiales, Ttuquerres y del Chota
y Carchi. Alli se ubicaron la mayoria de los asentamientos y los de mayor magnitud
demografica como son Ttquerres, Ipiales, Pupiales y Tuza. En los cafiones profundos
del rio Chota se cultivaban productos ex6ticos como aji, algodén y coca.

También, se considera que se establecié un importante intercambio espiritual con
los habitantes de las selvas bajas de la Amazonia y del Pacifico en tanto que, la
economia se complementaba con estos productos. Prueba del intercambio son los
hallazgos en diferentes tumbas indigenas del Altiplano de Tuquerres, Ipiales, Pupiales y
norte del Ecuador, con elementos elaborados en madera de chonta, conchas marinas,
oro, ceramicas, con representaciones zoomorfas de dioses, demonios y animales de la
selva.

Los aportes de los investigadores permiten elaborar una arqueologia del paisaje y
establecer las vivencias socioculturales de los pastos, quienes mantienen estrechas
relaciones comerciales con sus vecinos ubicados en las selvas bajas. Se puede afirmar
que, el callejon interandino ubicado entre el valle del Chota y el cafién del rio Guaitara
estuvo habitado por la mayor parte de los nicleos poblacionales, a razén de que este
espacio fue privilegiado por su ubicacion estratégica, sitio de paso por la diversidad de
productos que ofrecia y la variedad de diferentes pisos térmicos que permitieron el
soporte de una alta densidad demografica.

Se ha logrado establecer que el intercambio por ellos realizado, tiene varios
niveles de alcance espacial. Primero esta el intercambio mas préximo entre cacicazgos
limitrofes, con productos artesanales, agricolas y de caza; luego el intercambio entre
regiones frias y calidas. El modelo de ocupacidn del espacio en la alta montana de Los
Pastos, que gir6 en torno a la produccién de tubérculos y de maiz, superé formas de
acceso a las distintas tierras productivas al interior del callejon interandino. En su gran
mayoria los cacicazgos tuvieron un asentamiento principal en la zona alta y fria del
altiplano de Tudquerres, Ipiales, Imbabura y Carchi.

Se pueden destacar varias pautas del patréon de ocupacion del espacio de los

pueblos de la altiplanicie del sur. En primer lugar, una alta densidad de poblacién se

26



encontraba ya en la region andina (en los altiplanos y valles interandinos); por su parte,
la region de la costa y de la Amazonia parece haber estado muy poco poblada. Estos
pueblos andinos ocuparon un espacio estratégico y sitio de paso obligado, que permitia
el contacto cultural e intercambio comercial de los diferentes pueblos indigenas que
poblaron estos territorios; este espacio que servia como sitio de convergencia entre los
pueblos del sur (Incas) y los del norte (Chibchas) y entre la Costa Pacifica y la
Amazonia.

En segundo lugar, la alta densidad de poblacion relativa de la etnia de los pastos
era compatible con un avance técnico rudimentario. En particular en lo que se refiere a
la agricultura, probablemente esta actividad econémica presente una relacién directa
con el aprovechamiento de especies nativas de alto rendimiento y a la escogencia de
zonas particularmente fértiles en diversos pisos altitudinales.

Finalmente, se manifiesta la inexistencia de establecimientos propiamente
urbanos como los encontrados en algunas culturas precolombinas, tales como los
aztecas, mayas o incas. En general, no parece haber alcanzado en ninguna parte un
desarrollo urbano de tal magnitud, la consolidacién y la independencia funcional que
permitan hablar de ciudad en el sentido en que estamos acostumbrados a entenderla

(Jaramillo 1987).

2.1.1 Significacion geografica de la region de Los Pastos, entre Popayan y

Quito

El proceso de la conquista y la colonia afecté a vastos espacios del territorio
americano. Desde el descubrimiento de América hasta el primer tercio del siglo XIX
transcurrieron mas de 300 afios, durante los cuales el Estado espafiol organizé el espacio
iberoamericano como complementario de la metrépoli al servicio de su economia.

A partir del descubrimiento de América, un grupo reducido de espafioles (que no
llegaba a mil) va a conquistar un espacio vasto constituido por los indios
precolombinos, llegando a controlar y a establecer un sistema que funcionase en
provecho suyo y de la metrépoli. Los espafoles venian, no solo en busca de oro y
riqueza, sino adicionalmente a extender su fe. Esta sed de un producto diseminado por
todas partes los empuja a un consumo increiblemente grande de espacio. Los espafioles

vienen inicialmente a la caza de las riquezas acumuladas por las civilizaciones
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aborigenes y recorrieron en todas direcciones el enorme continente americano, en pos
del famoso Dorado (Zuleta 1977, 43).

El virreinato de Santa Fe de Bogota y la provincia de Quito, a finales del siglo
XVI, se hallaban debidamente organizados; los patrones culturales, politicos,
econdmicos y especiales de Espafia fueron impuestos con crueldad en territorio
americano. Es importante analizar que al designar lo que se llaman los limites de la
provincia y el virreinato, éstos fueron diferentes de los limites que se conocen
actualmente. La corona no dividié al Reino territorialmente, sino que lo organizaba
jurisdiccional, militar o espiritualmente y la vaguedad con que se trataban los linderos
fisicos de las provincias del Reino se explica porque éstas no eran desmembraciones
territoriales sino simplemente arreglos internos (Deler, Gomez y Portais 1983, 104).

En este sentido, no existidé ninguna precision acerca del territorio abarcado por la
provincia de Quito y el virreinato de la Nueva Granada; sin embargo, entre Quito y
Santa Fe de Bogotd se encontraba la region de Los Pastos, sitio de convergencia de
todos los circuitos econdmicos y culturales entre norte y sur, oriente y occidente.

Tal regién, fue tan importante en la colonia que junto con la regién tunjana,
constituyeron los dos principales espacios manufactureros de lo que hoy es Colombia,
asi lo afirma Ospina (1974, 91), cuando manifiesta que “existieron inicialmente doce
focos industriales en el Nuevo Reino de Granada, que se localizaban en el norte del
departamento de Cundinamarca y porciones de Boyaca (...) y (...) en segundo lugar, en
las mesetas de Pasto y tierras adyacentes en el extremo sur. Estos distritos seran
Ilamados manufactureros del norte y del sur respectivamente”. Dichas regiones proveian
de mantas y batanes a todos los centros urbanos de la regién del sur, principalmente a
todos los centros mineros de la region.

Sin embargo, la regién de Los Pastos a pesar de ocupar un espacio de privilegio,
de poseer una economia diversificada y ser una de las regiones mds importantes de la
Colonia, no siguié con su desarrollo en aquella época, ;por qué? Existen multiples
respuestas a esta interrogante, pero se citan las que al parecer son las mas acertadas:

La no vinculacién de la regiéon con el Océano Pacifico, lo cual ampliaria su
mercado con todos los paises de la cuenca del Pacifico

Las gestas de independencia que absorbieron gran cantidad de mano de obra,

descuidando la economia de la regién
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La fracturacion que presentaba esa unidad espacial, economia y cultural al
dividirse la Gran Colombia por la formacién de los Estados-nacion.

Con dicha formacion, los proyectos del libertador Simdén Bolivar, respecto a
construir el nuevo Estado dentro de los grandes marcos geograficos del territorio
latinoamericano, se derrumbaron prontamente. La independencia formal va acompaiada
por la desintegracion espacial que América Latina presentaba como conjunto.

La emancipaciéon fue promovida y usufructuada por una élite con ansias de
abarcar el mayor espacio posible y de obtener el poder econdmico y politico; estos
grupos, se preocuparon por delimitar y congelar las fronteras. Se produce y mantiene la
divisién, en funcidn de limites naturales y de ciertos cuadros administrativos de tipo
tradicional. La fragmentacion se concreta en Estados de dudosa unidad interna, que
muchas veces se recubren con la zonificacién del federalismo en una unién laxa de
regiones, ciudades y sefiorios personales, familiares y de grupos (Kaplan 1969, 131).

Con la disolucién de la Gran Colombia y la consolidacion de Ecuador como
repiblica independiente, se inicia el proceso de definicion de la frontera colombo
ecuatoriana (queda resuelta en 1916). La delimitacioén fronteriza colombo ecuatoriana
rompe con la unidad espacial econdmica, cultural, etc., que mantenia esta region desde
tiempos atras, quedando este espacio bajo la soberania de dos Estados completamente
diferentes.

Se considera que estos territorios constituyeron una unidad territorial importante
que fue asiento de una de las principales etnias que habitaron estos espacios como lo
fueron Los Pastos; sin embargo, por decisiones de poder y ambiciones burocréticas, este
territorio se dividié desde la llegada de los espafioles hasta nuestros dias, imponiendo
una linea fronteriza que separ6 una unidad econémica cultural y territorial importante en
dos grupos étnicos diferentes, que atin permanecen.

Ademés, el proceso histérico del desarrollo de Colombia y Ecuador, en gran
medida dependiente de la exportacidon de materias primas a otros paises, ha definido una
conformacion espacial de la produccién y de la poblacién que en general no ocupa areas
fronterizas de estos paises. No obstante, estas regiones siguen mostrando agrupamientos
humanos estables que constituyen unidades espaciales, econdmicas y culturales que han
mantenido un grado persistente de homogeneidad a través del tiempo; tal es el caso del

subespacio andino situado entre Colombia y Ecuador.
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2.1.2 El manejo del espacio en el sistema colonial

Con la llegada de los espafioles a territorio americano se impuso otra 1dgica en la
organizacion del espacio respecto a la produccidon econdmica; ademds, sus aspectos
culturales fueron destruidos por considerarlos barbaros; tal condicion refleja el nuevo
proyecto de vida que impone el espafiol en sus colonias, dado que la ambicién por el oro
y las riqueza del Nuevo Continente lo empuj6 a un ‘consumo’ increiblemente grande de
espacio. La fase inicial de este proceso comienza en el departamento de Narifio en el
siglo XVI donde se da el establecimiento de instrumentos coloniales de control del
espacio:

La ciudad y el sistema urbano, la encomienda y el tributo, las reducciones y
doctrina, las mitas y obrajes por un lado; y por otro, se imponen ciertos mitos y ritos.
Todas estas instituciones funcionardn segin la légica de los intereses de los
conquistadores y de la corona; el punto de partida para las fundaciones de los centros
urbanos fue la presencia de sociedades indigenas y su nivel de desarrollo, asi como la
existencia de oro y de otros metales preciosos. Por lo tanto, el problema no era de
tierras, al menos en el inicio del poblamiento, sino de la existencia de mano de obra y de
la cantidad de riqueza que poseian estos territorios (Deler 1983).

El ordenamiento del territorio bajo el dominio colonial adapt6 dos formas
definidas:

Lo conformado en los territorios densamente poblados, a lo que Zambrano
(1993) llama “republicas de blancos”, las cuales estan organizadas en nucleos urbanos,
ciudades, villas y lugares.

La republica de los indigenas organizada en pueblos, lo que corresponde a los
territorios de poblacién dispersa, es decir, a lo rural; es la primera division que se
establece en territorio americano, la cual perdura hasta nuestros dias y que establece una
segregacion econdmica, social y espacial, es decir, la ciudad para blancos y lo rural para
los indios.

La corona establecié formas politico-administrativas que tenian la funcién de
garantizar el dominio de la poblacién y el control de la explotacidon de las riquezas
naturales a través de la encomienda; colocd bajo tutela de un cura doctrinero y un
encomendero a un grupo de indigenas, en una unidad politico territorial llamado

repartimiento. De igual manera, las reducciones se constituyeron en unidades politico
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territoriales conformadas por los indigenas que los despojaban de sus tierras para
declararlas vacias y poder més tarde obtener titulacion; esto lo hacian generalmente con
los que poseian buenas tierras.

Al respecto (Calero, 1991) afirma que cuando los espafioles penetraron en las
montafias en el departamento de Narifio en 1535, las comunidades indigenas afrontaron
cambios violentos y rapidos que terminaron por transformar y modificar sus culturas.
Estos cambios devastadores causados por los europeos incluyeron la introduccién de
enfermedades desconocidas, se establecieron nuevas formas de denominacioén social y
econdmica, hubo desalojo de la tierra, asimilaciéon gradual de valores de la cultura
dominante, importacién de nuevas tecnologias, traslado de plantas y animales y la
imposicion de unos limites y fronteras invisibles. En pocas décadas ocurri6 una
profunda transformacion de la sociedad nativa.

Los cambios que experimentaron los pueblos pastos en el periodo colonial
fueron inicialmente el resultado de la imposicion radical y cruel de otra forma de pensar
el mundo, de una onerosa carga tributaria hacia los indigenas en sus distintas formas y
de la reduccién de la poblacion en pueblos y caserios indigenas. Posteriormente, desde
finales del siglo X VI la apropiacion de la tierra por parte de los espaiioles y la captacion
de la fuerza de trabajo indigena para las nuevas formas de produccién fueron asentando
y delineando las relaciones de dominacién y a la vez fueron consolidando un nuevo
sistema econdmico social y de organizacién de estos espacios; esto posiblemente fue el
inicio de la demarcacion de la lineas fronterizas, limites que sirvieron para definir la
propiedad privada del espanol.

La tradicién que las actuales poblaciones del suroccidente de Colombia y norte
del Ecuador tuvieron durante la época prehispanica se conservéd durante la colonia. Tan
notoria fue la dindmica que llegaron a constituir un solo territorio mercantil, porque eran
economias complementarias (Coronel 1991, 108). A lo largo del siglo XIX y comienzos
del XX, debieron pasar varias décadas de disputas permanentes entre neogranadinos y
quitefios, verbales unas, bélicas otras, para establecer finalmente una frontera entre lo
que tradicionalmente habia sido territorio de comunes encuentros, vivencias y
hermandades. La suscripcion del tratado de limites Suarez-Mufloz Vernaza entre
Colombia y Ecuador, del 15 de julio de 1916, avalado por el canje de instrumentos de

ratificacion el 26 de enero de 1917, enfatiz6 en la fijacion de un limite sobre el que un
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siglo después se promoveran esfuerzos conjuntos para tratar de deleznar con miras a
consolidar un proceso de integraciéon (Montenegro 2005).
En todo el mundo, los ambitos de accién para la integracion de las areas

fronterizas son:

* El de los pueblos fisicamente fronterizos y el de las autoridades de esos pueblos.

e El de los pueblos declarados legalmente fronterizos y el de las autoridades de esos
pueblos.

* El interés nacional de cada uno de los paises por desarrollar sus areas fronterizas.

* El interés mundial por solucionar problemas de zonas de menor desarrollo relativo.

La integracion original de los pueblos fronterizos de los paises no surge de una
decisiéon de los gobiernos. Es un hecho natural (como se mencioné para la frontera
colombo ecuatoriana), en algunos casos, ha sido entorpecido en su desarrollo debido a
la accion estatal por controlar el transito internacional de las personas, los vehiculos y
las mercaderias.

En el caso de esta frontera, legalmente desde 1830 e incluso antes, la integracion
de los pueblos vecinos fluy6 con naturalidad y sin trabas estatales; pero desde los afios
1960 se hizo varios intentos por regularla en sus distintos aspectos y en algiin momento
esto se logrd, hecho que perjudicé a sus habitantes, quienes estaban acostumbrados a
movilizarse sin problemas de uno a otro lado de la frontera llevando sus pertenencias
(Luna 2016).

En todo caso, 1962 marca el inicio de actividades tendientes a brindar mayor
atencion estatal conjunta a los problemas fronterizos, luego y con la participaciéon del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), se inicia un programa de integracién que
abarcé en el Ecuador a las provincias de Carchi, Esmeraldas y Napo y en Colombia al
departamento de Narifio y la intendencia de Putumayo (Luna 2016, 96).

A lo largo de la linea de frontera, en la provincia de Carchi, existe una fuerte
vinculacién con el vecino pais de Colombia. Un nimero considerable de poblados se
distribuyen en forma homogénea a ambos lados del limite internacional, generando un
efecto de espejo o correspondencia que se remonta a los antecedentes histdricos y
culturales de la provincia.

De modo muy elemental se puede calificar a la zona de pAramo como una barrera

natural por la ausencia de asentamientos humanos. Sin embargo, su continuidad hacia el
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lado colombiano y la presencia de comunas ancestrales hace de este espacio otro sitio de
conectividad e integracién de caracter ecoldgico cultural. En estos puntos, el concepto
de frontera se desvanece creando estrechas relaciones econdmicas y familiares entre los
pueblos vecinos, pues Ecuador y Colombia tienen vinculos histéricos, fisicos,
econdmicos y sociales muy fuertes y sus poblaciones, sobre todo las de la region
fronteriza, han creado lazos de sangre que se consolidan diariamente y no pueden

ignorar esa realidad (Luna 2016).

2.2 Caracterizacion del contexto geografico de la frontera colombo

ecuatoriana

Con base en la informaciéon del Plan binacional de integracién bifronteriza
Ecuador Colombia 2014-2022 se resumid la informacidn relevante sobre el contexto
geografico de la frontera colombo ecuatoriana.

La Zona fronteriza entre Ecuador y Colombia estd conformada, en el caso
ecuatoriano por las provincias de Carchi, Esmeraldas, Imbabura y Sucumbios que
integran la Zona 1 de planificacién ecuatoriana, con 42.259 kilémetros cuadrados de
extension, y en el caso colombiano, por los departamentos de Narifio y Putumayo, con
una superficie de 57.990 kilémetros cuadrados; alcanzando una superficie total de
100.055 kilémetros cuadrados. Limita al norte con los departamentos colombianos del
Cauca y del Caqueta; al este con el departamento colombiano de Amazonas y la regién
Loreto de la Reptiblica del Perd; al sur con las provincias ecuatorianas de Orellana,
Napo, Pichincha, Manabi y Santo Domingo de los Tséachilas, y con la regiéon Loreto de
la Republica del Perd; y al oeste con el Océano Pacifico.

Sus coordenadas geograficas abarcan desde los 00°35’ latitud Sur hasta los

02°40’ latitud Norte y los 73°49° hasta 80°03’ longitud Oeste.
2.2.1 Delimitacion de la frontera terrestre

La delimitacion de la frontera terrestre se identifica con la siguiente descripcion:

* Parte de la boca del rio Mataje en el Océano Pacifico aguas arriba hasta el paralelo

que da a la interseccion de la desembocadura de la quebrada Yarumal en el rio Mira.
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* Sigue dicho paralelo hasta llegar al rio Mira, el cual continda por su curso hasta
llegar a la confluencia con el rio San Juan.

* Se continta por el curso del San Juan aguas arriba hasta llegar a la boca del arroyo
Aguahedionda, y por este hasta su origen en la cumbre del volcan Chiles.

* Bajando de ésta cumbre por el nacimiento del rio Carchi, se llega hasta la boca del
rio Teques.

* Sube por este rio hasta el Cerro Troya, de donde toma el rio Pun.

* Baja por el Pun hasta la confluencia de la quebrada Chanquer, de donde continda
por las cumbres andinas hasta encontrar el nacimiento del rio San Miguel.

* Siguiendo por el rio San Miguel hasta el corte que forma el meridiano que parte de
la confluencia de los rios Putumayo y Cuhimbe.

* Toma este meridiano hacia el norte para luego seguir el curso del rio Putumayo
hasta la desembocadura del rio Giiepi, punto fronterizo tripartito entre Colombia,

Ecuador y Peru.

La regién fronteriza binacional cuenta con la presencia de tres grandes unidades
climaticas: la region pacifica, la region andina y la regiéon amazdnica.

La region pacifica se caracteriza por relieves colinados que bajan suavemente
desde el pie de la cordillera hasta el océano. Esta region se encuentra climaticamente
influenciada por la presencia ocednica que varia desde tropical himedo a muy hiimedo,
con temperatura media anual de 26,1 °C.

La regi6én andina corresponde a la Cordillera de Los Andes, estd conformada por
dos grandes cordones cordilleranos paralelos entre los cuales presenta depresiones
interandinas en donde se emplazan las principales ciudades de la sierra andina (Pasto,
Ipiales, Tulcan, Ibarra, Otavalo). En esta regiéon predomina el clima mesotérmico
himedo y semihimedo, con temperaturas media anual en Tulcan e Ibarra entre 12 °C y
17 °C, respectivamente.

La regidon amazonica se caracteriza por una distribucion simple de conjuntos de
relieve y una gran extension con un relieve regular llanura amazoénica. En esta region el
clima es célido himedo tropical lluvioso con una temperatura media de 25,8 °C y

lluvias entre 3.000 y 4.000 mm.
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2.2.2 Cuencas hidrograficas

La zona de frontera colombo ecuatoriana cuenta con tres cuencas hidrograficas
muy ricas en biodiversidad donde la vegetacion predominante es el manglar, el bosque
himedo tropical y una variedad de pisos climaticos hasta llegar a zonas de paramo. La
cuenca Carchi-Guaitara forma parte del sistema hidrografico de la vertiente del Pacifico,
recorre 3.640 kilémetros cuadrados de territorio colombiano y 54 kildmetros de
territorio ecuatoriano y sirve de limite de los dos paises en un tramo aproximado de 45
kilometros a partir del puente internacional de Rumichaca, el rio toma el nombre de
Guaitara en territorio colombiano.

La cuenca Mira-Mataje pertenece a la vertiente del suroccidente colombiano y
noroccidente del Ecuador, estd integrada por el departamento de Narifio (Colombia) y
por las provincias de Esmeraldas, Carchi e Imbabura (Ecuador), abarca toda la zona
conocida como el Choc6 Biogeogrifico.

Finalmente, la cuenca San Miguel-Putumayo, localizada en la vertiente oriental
de la cordillera de Los Andes, tiene una extension total de 48.172 kilémetros cuadrados,
de los cuales 11.914 kilémetros cuadrados pertenecen al area colombiana y 36.258

kilémetros cuadrados a la ecuatoriana.
2.2.3 Humedales

En cuanto a los ecosistemas de humedales uno de los mas representativos para
Colombia es la laguna de la Cocha, catalogado como Humedal Ramsar y forma parte
del Corredor Andino Amazoénico Norte. La Ecoregion Bordoncillo Patascoy-La Cocha
comprende una extensiéon de 110.407,7 hectareas, de las cuales 40.076,6 hectireas
corresponden al Humedal Ramsar Laguna de La Cocha. Para el caso de Ecuador, existe
la Reserva ecoldgica Cayapas-Mataje con una extension de 44.847 hectareas, formada
por un conjunto de humedales que configuran parte del Complejo Estuario mas grande y
mejor conservado de la costa del Pacifico Sur; la Reserva de Produccién de Fauna del
Cuyabeno que comprende 254.760 hectireas; la Reserva Ecolégica El Angel con una
extension de 6.541 hectiareas de humedales de piramo, y la Reserva Bioldgica

Limoncocha con una extension de 4.613 hectareas.
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2.3 Amenaza volcanica de Chiles y Cerro Negro

2.3.1 Fenoémenos volcanicos posibles en los volcanes Chile y Cerro Negro

Segin los mapas de amenaza de los volcanes Chiles y Cerro Negro, elaborados

por el Servicio Geoldgico Colombiano (SGC) y el Institutito Geofisico de la Escuela

Politécnica del Ecuador del Ecuador (IGEPN) en el afio 2014, define los fenémenos

volcénicos posibles en los volcanes Chiles y Cerro Negro. Al respecto a continuacion se

describe el marco conceptual de los principales fendmenos volcanicos asociados a la

actividad de los volcanes Chiles y Cerro Negro:

Amenaza volcdnica. Peligro latente de que un evento de origen volcdnico se
presente con una severidad suficiente para causar pérdida de vidas, lesiones u otros
impactos en la salud, asi como también dafios y pérdidas en los bienes, la
infraestructura, los medios de sustento, la prestacién de servicios y los recursos
ambientales.

Caida de Piroclastos. Como consecuencia de las erupciones explosivas los volcanes
expiden a la atmosfera particulas fragmentadas (piroclastos) que, de acuerdo a su
tamafio, se conocen como: ceniza (menor de 2 mm); lapilli (2 a 64 mm); bloques y
bombas (mayor de 64 mm).

Piroclastos transportados por el viento. La ceniza y el lapilli son transportados por
el viento hasta zonas alejadas del volcan (cientos o miles de kilometros) y
depositados por efecto de la gravedad, formando capas que siguen la topografia
preexistente y, en general, cubren un drea muy extensa. Generalmente, la cantidad
de piroclastos acumulados y su tamafio de grano disminuyen con la distancia al
volcan. En la mayoria de las erupciones se producen caidas pirocldsticas y su
distribucion dependerd de la direcciéon y velocidad del viento predominante. Las
caidas de piroclastos pueden causar oscurecimiento del ambiente, afectacion a la
salud humana y animal, afecciones respiratorias, irritacion de los ojos y las vias
respiratorias, intoxicaciones y alergias, dafios en las infraestructuras y viviendas:
cubrimiento y enterramiento, obstruccion de drenajes artificiales, colapso de techos
y lineas de conduccidn eléctrica, corrosion a elementos metélicos. En la agricultura

y ganaderia: pérdida parcial o total de cultivos y ganado. Contaminacién de fuentes

36



de agua por sélidos y quimicos. Tormentas eléctricas y afectacion al transporte
aéreo y terrestre.

Proyectiles balisticos. Las bombas y los bloques (diametro desde 64 mm hasta
métricos) son expulsados con trayectorias parabdlicas como proyectiles balisticos
desde el crater, a velocidades de decenas a centenares de metros por segundo. Por lo
general, su distribucion estd restringida a una distancia menor a 10 kilémetros del
punto de emision. Los proyectiles balisticos causan destruccidn de infraestructura y
muerte o lesiones graves a seres vivos por impacto directo; incendios forestales o de
viviendas.

Flujos piroclasticos. Son nubes de material incandescente compuestas por
fragmentos de rocas, cenizas y gases calientes (de 300 °C a > 800 °C) que se
mueven a grandes velocidades (de decenas a varios centenares de km/h) desde el
centro de emision por los flancos del volcan, tendiendo a seguir los valles. Se
originan a partir del colapso gravitacional de columnas eruptivas y por la
destruccion gravitacional y explosiva de domos y flujos de lava. La mayoria de los
flujos piroclasticos tienen dos partes: un flujo basal de fragmentos gruesos que se
mueve a lo largo de la superficie del suelo y una nube turbulenta de ceniza que se
eleva por encima del flujo basal. La ceniza puede caer desde esta nube en un area
amplia siguiendo la direccién del viento. Los flujos piroclasticos destruiran todo a
su paso y especificamente pueden causar: Arrasamiento e incendio de los elementos
expuestos en su trayectoria, debido a sus altas velocidades y temperaturas.
Cubrimiento y enterramiento del drea expuesta, incluidos obstruccién de cauces,
relleno de depresiones topograficas e interrupcion de vias de diferente orden. Muerte
y graves lesiones a las personas y animales por quemaduras e inhalacién de ceniza
caliente y gases. La probabilidad de sobrevivir al impacto de un flujo pirocléstico es
nula.

Flujos y domos de lava. Son corrientes de roca fundida, relativamente fluidas, que
son emitidas por el crater o por grietas en los flancos del cono activo. Al salir del
crater forman lenguas que tienden a canalizarse a lo largo de los valles; su velocidad
y alcance dependen de su composicion, la morfologia representada por la pendiente
del valle y las barreras topograficas que encuentren a su paso. Existen lavas fluidas

y lavas viscosas: las primeras pueden extenderse hasta decenas de kildmetros desde
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el foco de emision; lavas menos fluidas se mueven solamente unos pocos kilémetros
por hora y raras veces se extienden a mas de 8 kiléometros desde los focos de

emision. (SGC e IGEPN 2014)

Cuando las lavas son muy viscosas se acumulan en los centros de emision
formando monticulos escarpados o en forma de ctipula conocidos como domos de lava,
que al enfriarse llegan a taponarlos. Los domos pueden explotar o colapsar, generando
flujos piroclasticos y posteriormente flujos de lodo o lahares. Los flujos de lava se
mueven relativamente lento, de manera que las personas pueden alejarse de su
trayectoria; sin embargo, todo en su camino serd derribado, rodeado, sepultado y
quemado debido a sus altas temperaturas. Las lavas especificamente pueden causar:
Destruccion de infraestructura, enterramiento, quema de cultivos e incendios forestales.
Las muertes atribuidas a los flujos de lava son a menudo debido a causas indirectas,
tales como las explosiones cuando la lava interactia con el agua, asfixia debido a los
gases toxicos acompaiiantes, flujos pirocldsticos por colapso de domos y lahares por
deshielo. En caso de que exista una erupcion que genere flujos de lava, se debe poner

particular atencion al avance de los mismos hacia centros poblados o infraestructuras.

— Lahares (Flujos de Lodo Volcdnicos). Los flujos de lodo o lahares son una mezcla
de fragmentos de roca, arena, limo, arcilla y agua que se desplazan por los cauces de
las quebradas y rios. Un lahar en movimiento se presenta como una masa de
concreto humedo que carga fragmentos que varian desde arcilla hasta bloques de

mas de 10 metros en didmetro. (SGC e IGEPN 2014)

Los lahares varian en tamafo y velocidad los pequefios, de menos de unos pocos
metros de ancho y varios centimetros de profundidad, pueden fluir unos pocos metros
por segundo; lahares grandes de cientos de metros de ancho y decenas de metros de
profundidad pueden fluir a varias decenas de metros por segundo.

Estos tipos de flujos se pueden generar durante (primarios) o después
(secundarios) de las erupciones volcdnicas, por una variedad de mecanismos que
permiten la interaccién del agua con materiales volcanicos y no volcanicos. Las fuentes
de agua para formar lahares pueden provenir de nieve, de hielo, de lagos cratéricos, de
lluvias o de corrientes fluviales o reservorios de agua en el interior del volcan. Los

lahares pueden causar: arrasamiento y destruccion de vegetacion, cultivos y de las
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estructuras existentes a lo largo de su trayectoria (puentes, casas e infraestructura).

Enterramiento y aislamiento pasivo y tardio de grandes extensiones de terreno (cerca al

cauce y por fuera de €l) incluida la infraestructura ubicada sobre las mismas. Relleno de

cauces naturales y artificiales. Inundaciéon de las regiones aledafias, en el caso de

presentarse represamiento de los rios y quebradas. Por la rapidez con la cual pueden

formarse, por su velocidad y su energia, un lahar es un fenémeno muy peligroso y la

probabilidad de sobrevivir a su impacto directo es minima.

Avalanchas de Escombros. Son enormes deslizamientos del edificio volcanico que
pueden suceder como resultado de la inestabilidad de sus flancos. La inestabilidad
de un volcan puede deberse a la intrusion de magma en su interior, a un fuerte sismo
cercano, o al debilitamiento de la estructura interna del volcan. En ocasiones el
colapso del edificio es acompafiado por actividad eruptiva, caracterizada por
explosiones de extrema violencia (blast), que generalmente estin dirigidas en la
misma direccidon del deslizamiento. Las avalanchas de escombros son muy rapidas,
moviles y arrasan con todo lo que encuentran a su paso. Sin embargo, cabe anotar
que estos eventos son muy poco frecuentes en la vida de un volcan.

Gases volcdnicos. Antes, durante y después de una erupcion los volcanes emiten
cantidades importantes de gases, siendo en su mayoria vapor de agua, al cual se
deben sumar ciertas concentraciones de CO 2(diéxido de carbono), SO 2(diéxido de
azufre) y H2S (sulfuro de hidrégeno) entre otros. Generalmente, estos gases se
diluyen ripidamente en la atmoésfera, de manera que no representan un peligro
mayor para la salud humana. El sentido del olfato humano no es lo suficientemente
sensible como para detectar concentraciones muy bajas de gases volcanicos, que no
necesariamente son peligrosas para la salud, especialmente cuando existe una buena
ventilacion. Sin embargo, las concentraciones de CO 2y CO (gases inoloros) en
depresiones topograficas pueden llegar a causar la muerte. Una exposicion
prolongada a gases volcanicos puede provocar irritaciéon de los ojos y problemas
respiratorios.

Ondas de choque. Es una onda de presion que se propaga a una velocidad mayor
que la del sonido, producida durante la actividad explosiva de un volcan. Las ondas

de choque pueden causar: vibracién y rompimiento de ventanas, fisuras en paredes y
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lineas vitales, conmocidn en las personas que se vean afectadas por este tipo de

fenémeno.

—  Sismos volcdnicos. Los sismos generados por la actividad interna de un volcan

generalmente no son de gran magnitud; sin embargo, en la zona de los volcanes

Chiles y Cerro Negro se han registrado sismos sentidos, incluso con magnitudes

superiores a 5. Los sismos volcdnicos pueden ocasionar desde dafios menores en la

infraestructura y lineas vitales hasta colapso de viviendas; ademas pueden ocasionar

diferentes tipos de movimientos en masa, dependiendo de la magnitud y la distancia

al epicentro. (SGC e IGEPN 2014)

2.3.2 Delimitacion de zonas de amenaza volcan Chiles

A continuacidén se presenta la leyenda explicativa del mapa de amenaza del

volcéan Chiles y se describen los fendmenos asociados. La delimitacion y representacion

grafica se encuentra en el mapa de amenaza volcanica. Ver anexo 1.

Tabla 2. ZONAS DE AMENAZA VOLCAN CHILES

ZONAS DE AMENAZA ALTA

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
flujos piroclésticos, y/o flujos de lava y/o lahares, que
afectarian las partes altas del volcan y los cauces que nacen en
el mismo, en caso de que ocurra una erupcidon pequefia a
moderada (VEI 1-3). Para flujos piroclasticos se utiliz6 un
volumen de 10 millones de metro cubicos. Se simularon
flujos de lava andesiticos con un volumen de 60 millones de s
y daciticos con un volumen de 50 millones de metros cubicos.
Esta zona podria ser afectada por lahares pequefios de menos
de 1 millén de metros ctbicos. El limite de esta zona se
encuentra a 9 kilémetros al oriente del volcan Chiles, a menos
de 1 kilémetro de las poblaciones de Chiles (Colombia) y
Tufifio (Ecuador); a 18 kilémetros al noroccidente, por el rio
Blanco o Mayasquer; y a 14 kildmetros por el rio Chilma.

— — — -

|
_

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
flujos piroclasticos, en caso de que ocurra una erupcion
grande (VEI 4) y por lahares pequefios e intermedios. Para el
modelamiento de flujos piroclasticos se utilizé un volumen de
100 millones de metros cibicos. El limite de esta zona se
encuentra a 12 kilémetros al oriente del volcan Chiles, 3
kilémetros aguas abajo de las poblaciones de Chiles
(Colombia) y Tufifio (Ecuador) y a 10 kildmetros aguas abajo
de Maldonado (Ecuador).
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Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
eventos lahdricos grandes, de hasta 20 millones de metros
ctbicos con un alcance importante. Hacia el oriente los lah
ares avanzarian por la quebrada Hueco de Olla y los rios
Chiles, Jativa o Alumbre, Rio Grande y Rio Carchi, hasta 10
kilobmetros aguas abajo del Puente Internacional de
Rumichaca. En su trayectoria se encuentran las poblaciones
de Chiles (Colombia) y Tufiflo (Ecuador). Hacia el noroeste
avanzarian por los rios Blanco o Mayasquer y San Juan,
pasando cerca a los poblados colombianos de El Tambo, San
Felipe, Mayasquer, Tiuquer, San Francisco, La Union,
Guayabal y Tallambi, avanzando al menos 30 kildmetros
aguas abajo de Pefias Blancas y El Chical (Ecuador).

*1
*1
*1

-
o2
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|*
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Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
caida de bloques o proyectiles balisticos, en caso de que
ocurra una erupcién pequeiia (VEI 1-3). El limite de esta zona
se encuentra aproximadamente a 5 kilémetros del probable
punto de emisidén del volcén.

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
caida de bloques o proyectiles balisticos, en caso de que
ocurra una erupcién grande (VEI ~ 4). El limite de esta zona
se encuentra aproximadamente a 9 kildmetros del probable
punto de emisién del volcan.

Corresponde a la zona que podria afectarse en caso de que
ocurra una avalancha de escombros, asociada al colapso de
cualquiera de los flancos del volcan, este evento es poco
frecuente.

Corresponde a la zona que podria afectarse por caidas de
ceniza y lapilli con acumulaciones mayores a 10 centimetros.

Fuente: SGC e IGEPN 2014.

Tabla 3. AREAS DE INFLUENCIA POR CAIDA DE PIROCLASTOS
TRANSPORTADOS POR ACCION DEL VIENTO VOLCAN CHILES

ZONA DE AMENAZA POR CAIDAD DE PIROCLASTOS

Esta zona representa un area con acumulaciones mayores a 10
centimetros (> 100 kg/m?). En esta zona pueden ocurrir colapsos de
techos, destruccion total de la vegetacion y generacion de lahares
secundarios (producidos por lluvias).

- . Zona de amenaza alta: Expuesta a caida de piroclastos con
/ acumulaciones mayores a 10 cm, cubriendo complementariamente
L\ ) las direcciones alrededor del volcin no contempladas en la

-~ v tendencia principal de los vientos
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| Zonade |
|Amenaza|
| Media |

Esta zona representa un 4rea con acumulaciones entre 1 y 10
centimetros (entre 10 y 100 kg/m?). En esta zona pueden ocurrir
pérdidas totales de cosechas, muerte de ganado, dafios parciales a
infraestructuras, contaminacién de fuentes y reservorios de agua.

Zona de Amenaza media: Expuesta a caida de piroclastos con
acumulaciones entre 1 cm y menor a 10 cm, cubriendo
complementariamente las direcciones alrededor del volcdn no
contempladas en la tendencia principal de los vientos.

| Zonade |
| Amenaza |

s,

Esta zona representa un area con acumulaciones de 0,5 milimetros
a 1 centimetro (entre 0,5 y 10 kg/m?). En esta zona se puede
producir cierre de aeropuertos, dafios a aeronaves y afectacion de
rutas aéreas, dafios a lineas de transmision y centrales eléctricas,
dafios a cultivos. Con caidas persistentes se puede afectar la salud
humana, especialmente las vias respiratorias y los ojos.

Zona de amenaza baja: Expuesta a caida de piroclastos con
acumulaciones entre 0,5 mm y menor a 1 cm, cubriendo
complementariamente las direcciones alrededor del volcdn no
contempladas en la tendencia principal de los vientos.

Fuente: SGC e IGEPN 2014.

Segtn el Servicio Geoldgico Colombiano SGC, la zonificacién de amenaza por

caida de piroclastos, delimita las zonas potencialmente afectadas por caidas de cenizas y

lapilli. E1 SGC indica que se presenta en el mapa el escenario con una columna de hasta

18 kilémetros de altura sobre la cima del volcan. La distribucion de caidas piroclasticos

sigue la tendencia predominate de los vientos.

2.3.3 Delimitacion de zonas de amenaza volcan Cerro Negro

Tabla 4. DELIMITACION DE ZONAS DE AMENAZA VOLCAN CERRO NEGRO

ZONA DE AMENAZA ALTA

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
flujos piroclasticos, y/o flujos de lava y/o lahares, que
afectarian las partes altas del volcan y los cauces que nacen en
el mismo, en caso de que ocurra una erupcién pequefia a
moderada (VEI 1-3). P ara flujos piroclasticos se utiliz6 un
volumen de 10 millones de metros cibicos. Se simularon flujos
de lava andesiticos con un volumen de 20 millones de metros
ctibicos y daciticos con un volumen de 30 millones de metros
cubicos. Esta zona podria ser afectada por lahares pequefios de
menos de 1 millén de metros ctbicos. El limite de esta zona se
encuentra a 20 kilémetros al occidente del volcan Cerro Negro,

42



hasta la poblacién de Maldonado en el Ecuador.

——— -

Sn=eses

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
flujos piroclésticos, en caso de que ocurra una erupcioén grande
(V EI ~ 4) y por lahares pequefios e intermedios. P ara el
modelamiento de estos flujos piroclasticos se utilizé6 un
volumen de 100 millones de metros ctbicos. El limite de esta
zona se encuentra a 5 kilémetros al oriente y 25 kilémetros al
occidente del volcan Cerro Negro, 10 kilémetros aguas abajo de
la poblacién de Maldonado (Ecuador).

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
eventos lahéricos grandes, de hasta 20 millones de metros
cubicos con un alcance importante. Hacia el noroeste los
lahares avanzarfan por los rios Blanco o Mayasquer y San Juan,
ademas del rio Cainacan afluente del San Juan. Otros flujo de
lahares podrian originarse por el costado sur, corriendo hacia el
suroeste por el rio de la P lata alcanzando el San Juan; pasando
cerca a los poblados colombianos de El Tambo, San Felipe,
Mayasquer, Tiuquer, San Francisco, La Unién, Guayabal y
Tallambi, avanzando al menos 30 kilometros aguas abajo de los
poblados Ecuatorianos de Pefias Blancas y Chical.

. |
l. . - -
I

u = - a
-— e =

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
caida de bloques o proyectiles balisticos, en caso de que ocurra
una erupcién pequefia (VEI 1-3). El limite de esta zona se
encuentra aproximadamente a 5 kilémetros del probable punto
de emision del volcan.

Corresponde a la zona que seria potencialmente afectada por
caida de bloques o proyectiles balisticos, en caso de que ocurra
una erupcion grande (VEI ~ 4). El limite de esta zona se
encuentra aproximadamente a 9 kilémetros del probable punto
de emisidn del volcan.

LI-I-I

Corresponde a la zona que podria afectarse en caso de que
ocurra una avalancha de escombros, asociada al colapso de
cualquiera de los flancos del volcin, este evento es poco
frecuente

Corresponde a la zona que podria afectarse por caidas de ceniza
y lapilli con acumulaciones mayores a 10 centimetros.

Fuente: SGC e IGEPN 2014.

Tabla 5. AREAS DE INFLUENCIA POR CAIDA DE PIROCLASTOS
TRANSPORTADOS POR ACCION DEL VIENTO VOLCAN CERRO NEGRO

Z0ONA DE AMENAZA

Esta zona representa un 4rea con acumulaciones mayores a 10
centimetros (> 100 kg/m?). En esta zona pueden ocurrir
colapsos de techos, destrucciéon total de la vegetacién y
generacidn de lahares secundarios (producidos por lluvias).
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Zona de amenaza alta: Expuesta a caida de piroclastos con
/ ) acumulaciones mayores a 10 cm, cubriendo

\ - o complementariamente las direcciones alrededor del volcan no
contempladas en la tendencia principal de los vientos.
Esta zona representa un area con acumulaciones entre 1 y 10
( Zonade | centimetros (entre 10 y 100 kg/m?). En esta zona pueden
|Amenaza | ocurrir pérdidas totales de cosechas, muerte de ganado, dafios
Media . . L
L= parciales a infraestructuras, contaminacién de fuentes y
reservorios de agua.
Zona de Amenaza media: Expuesta a caida de piroclastos con
N

) acumulaciones entre 1 cm y menor a 10 cm, cubriendo
complementariamente las direcciones alrededor del volcan no

o . . .
- contempladas en la tendencia principal de los vientos.
Esta zona representa un area con acumulaciones de 0,5
milimetros a 1 centimetro (entre 0,5 y 10 kg/m?). En esta zona
| Zonade | se puede producir cierre de aeropuertos, dafos a aeronaves y

|Ame|?aza| afectacion de rutas aéreas, dafios a lineas de transmision y
.l centrales eléctricas, dafios a cultivos. Con caidas persistentes se
puede afectar la salud humana, especialmente las vias
respiratorias y los ojos.

Zona de amenaza baja: Expuesta a caida de piroclastos con
acumulaciones entre 0,5 mm y menor a 1 cm, cubriendo
complementariamente las direcciones alrededor del volcdn no
contempladas en la tendencia principal de los vientos.

Fuente: SGC e IGEPN 2014.

2.3.4 Exposicion ante la amenaza de los volcanes Chiles y Cerro Negro

Los volcanes son activos y con gran potencial de amenaza, de acuerdo a los
estudios de las entidades oficiales. En el afio 2014 el SGC y el IGEPN establecieron el
nivel de alerta naranja ante la probabilidad de erupcion de los volcanes, los cuales
colocarian en riesgo a las comunidades localizadas en la zona de influencia. Los
Resguardos de Chiles y Mayasquer localizados en los dos paises y comunidades
ubicadas a los largo de los rios, Jativa, Carchi y Rio San Juan, para nombrar algunos en
el Resguardo de Chiles, elementos de caricter binacional como el puente ubicado en el
rio Jativa limite fronterizo entre la Vereda la Calera municipio de Cumbal en Colombia
y la poblacién de Tufifio en Ecuador; en el resguardo de Mayasquer los pasos

peatonales que comunican a las veredas colombianas La Unién, Tallambi y San Juan
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con los poblados denominados Chical y Maldonado en Ecuador, asi como bienes
comunitarios, medios de produccion e infraestructura de la red vial terciaria.

Segin el Plan de Respuesta ante erupcion de los volcanes Chiles y Cerro Negro,
elaborado por el Municipio de Cumbal en el afio 2014, la poblacién total expuesta para
el resguardo de Chiles es aproximadamente 4.543 personas proporcionales a 1.359
familias. En tanto que para el resguardo de Mayasquer la cifra alcanza las 2.707
personas correspondiente a 705 familias expuestas de manera directa a la amenaza
volcénica.

En Ecuador la poblacidon expuesta corresponde 5746 personas de las cuales
1319, 1818 y 1393 se encuentran en las parroquias de Tufifilo, Maldonado y Chical
organizadas en 510, 401 y 667 familias respectivamente.

El analisis abordado en este capitulo permite evidenciar que la frontera colombo
ecuatoriana, esta configurada histéricamente por una serie de relaciones sociales,
culturales, territoriales y ambientales que han determinado una unidad geografica en la
zona de frontera, claramente determinada y diferenciable, que supera la division politico

administrativa existente.
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Capitulo tercero
Mareco juridico e institucional para la gestion del riesgo de desastres en

Colombia y Ecuador

Con el fin de ubicar en un contexto juridico aplicable al objeto de estudio, se
realiz6 investigacion sobre la existencia de normas de caricter internacional para la
gestion del riesgo de desastres. Por tratarse de una zona de frontera, es pertinente la
consideracion de las normas de derecho internacional aplicables y las normas en las

cuales se establecen los protocolos y actuaciones administrativas de cada pais.

3.1 Mareco juridico internacional aplicable a la gestion del riesgo de

desastres

Las emergencias y/o desastres desencadenados por amenazas de origen
tecnoldgico o por el hombre de manera no intencional o fendmenos naturales como son
las erupciones volcéanicas, tienen un factor comtn; la generacidn de efectos adversos a
los bienes, incluido la infraestructura de caracter publico o privado y principalmente la
afectacion a las personas en su vida e integridad, sin considerar condicion alguna de
sexo, situacién econémica, social, edad y mucho menos nacionalidad, cuando existe la
posibilidad de que los desastres sobrepasen fronteras.

A través de las experiencias y de los antecedentes sobre eventos ocurridos, se
conoce que los desastres cualquiera sea su origen, generan la necesidad de proteccion a
la poblacién en riesgo antes, durante la emergencia o desastre y en la etapa de
recuperacion; bajo un trato digno y humanitario de las autoridades responsables, el
sector privado y la comunidad en general.

Dados los avances en los aspectos técnicos y la existencia de entidades y
profesionales dedicados exclusivamente al estudio de las amenazas sean estas de
cualquier origen, hoy en el proceso para la gestion del riesgo de desastres existe mayor
responsabilidad por parte de los Estados y sus autoridades en la adopcién de medidas de
reduccioén del riesgo y manejo de desastres; incluso en aplicacién del principio de

precaucion no se requiere certeza de ocurrencia de un evento para que las autoridades

46



actien de manera previa, en pro de la salvaguarda de los derechos de sus habitantes y en
consideracion a que todas las actuaciones de las autoridades responsables de la adopcion
de las medidas administrativas pertinentes estin enmarcadas en las normas del
ordenamiento juridico vigente.

La adopcién de medidas globales de la comunidad internacional es determinante
si lo que se busca es reducir el riesgo de desastre e impedir que las decisiones se
encuentren condicionadas a la voluntad de los gobiernos de turno, puesto que los
aspectos politicos inciden de forma directa, mas aun si se trata de zonas de frontera.

Asi, se considera la necesidad de normas de caracter especifico; en consecuencia,
se han adaptado las normas que regulan el conflicto entre paises por cuanto tienen un
factor comun y es la salvaguarda de los derechos de las personas afectadas, tales como
la Declaracién Universal de los Derechos Humanos (1948); Directrices Operacionales y
Manual de Campo sobre la Proteccion de los Derechos Humanos en Situaciones de
Desastres Naturales (2006); Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (1966),
Declaracion sobre la Proteccion de la Mujer y el Nifio (1974); Declaraciéon Universal
sobre la Erradicaciéon del Hambre y la Malnutricién (1974); Médulo de Entrenamiento
(1a. ed. 1996 disefiado para profesionales de la Organizacion de las Naciones Unidas —
ONU-); Manual del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y la Media Luna (14a.
edicion 2011); Convencion de Ginebra (1949) y el Marco de Sendai para la Reduccion

del Riesgo de Desastres (2015.

Declaracion Universal de los Derechos Humanos

El predmbulo de la declaracién universal de los Derechos Humanos, considera
que los pueblos de las Naciones Unidas han reafirmado en la Carta de derechos, su fe en
los derechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el valor de la persona humana
y en la igualdad de derechos de hombres y mujeres, y se declararon resueltos a
promover el progreso social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto maés
amplio de la libertad; igualmente existen articulos relacionados aplicables al proceso de
gestidon de riesgo por la amenaza volcanica Chiles y Cerro Negro, como es el articulo
segundo que consagra que toda persona tiene todos los derechos y libertades
proclamados en esta Declaracion, sin distincién alguna de raza, color, sexo, idioma,

religion, opinidén politica o de cualquier otra indole, origen nacional o social, posicidn
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econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion. Ademas, no se hara distincion alguna
fundada en la condicion politica, juridica o internacional del pais o territorio de cuya
jurisdiccion dependa una persona, tanto si se trata de un pais independiente, como de un
territorio bajo administracion fiduciaria, no auténoma o sometida a cualquier otra
limitacién de soberania. En el articulo tercero consagra para todo individuo el derecho a
la vida, a la libertad y a la seguridad de su persona, por su parte el articulo 22 consagra
para toda persona, como miembro de la sociedad, el derecho a la seguridad social, y a
obtener, mediante el esfuerzo nacional y la cooperacion internacional, habida cuenta de
la organizacién y los recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y al libre desarrollo de
su personalidad. Finalmente el articulo 25 estipula que toda persona tiene derecho a un
nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y
en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo,
enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida de sus medios de
subsistencia por circunstancias independientes de su voluntad (Asamblea General de la
ONU 1948, Resolucion 217 A, 111, Declaracion Universal de Derechos Humanos).

Los derechos humanos son de imperativo cumplimiento por todos; pero
especialmente por los tomadores de decisiones quienes deben garantizar su respeto y
efectividad a todas las personas y en todas las situaciones; especialmente los articulos
transcritos, puesto que son los derechos de mayor vulnerabilidad ante la ocurrencia de
una posible erupcién volcédnica y sus efectos no serian otros, que la pérdida de vidas
humanas, afectacion a la salud, trasgresion del bienestar, imposibilidad de ejercer el

libre desarrollo de la personalidad y pérdida del patrimonio entre los mas relevantes.

Directrices Operacionales y Manual de Campo sobre la Proteccion de los Derechos

Humanos en Situaciones de Desastres Naturales

Las directrices operacionales y manual de campo sobre la proteccion de los
derechos humanos en situaciones de desastres naturales adoptado por el Comité
Permanente entre Organismos (IASC) sobre la proteccién de los derechos humanos en
situaciones de desastres naturales en el afio 2011; en el cual se incorporan las lecciones

aprendidas sobre el terreno y en una version revisada de las mismas menciona que “(...)
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los desastres naturales se consideran tradicionalmente como situaciones que crean
desafios principalmente relacionados con la provision de asistencia humanitaria. Se ha
prestado menos atencién a la necesidad de proteger los derechos humanos en este
contexto. En particular, los tsunamis, huracanes y terremotos que azotaron partes de
Asia y las Américas en 2004 y 2005, asi como el terremoto en Haiti de 2010,
acentuaron el hecho de que las personas afectadas pueden enfrentar miltiples desafios
en materia de derechos humanos después de un desastre natural, tales como: a) Falta de
seguridad y proteccidn (por ejemplo, delincuencia rampante, impactos secundarios de
los desastres naturales, etc.); Violencia por motivos de género; b) Acceso desigual a la
asistencia, bienes, servicios basicos, y discriminacién en la prestacion de asistencia; c)
Abuso, rechazo y explotacién infantil; d) Separacion de la familia, especialmente para
los nifos/as, personas con discapacidad y otras personas que dependen del apoyo de su
familia para sobrevivir; e) Pérdida/destrucciéon de documentaciéon y dificultades para
reemplazarla, especialmente debido a la falta de mecanismos adecuados para el registro
de nacimientos; f) Falta de mecanismos adecuados para la aplicacion de la ley, y acceso
restringido a un sistema judicial imparcial y eficiente; g) Falta de mecanismos eficaces
para la retroalimentacién y presentacion de reclamos; h) Acceso desigual al empleo y
oportunidades de sustento; i) Reubicacion forzosa; j) Regreso o reasentamiento
peligroso o involuntario de personas desplazadas por el desastre; falta de restitucion de
la propiedad y acceso a la tierra” (Comité Permanente entre Organismos 2011,
Directrices operacionales del IASC sobre la proteccion de las personas en situacion de

Desastres).

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

En el Articulo 41 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos el cual

fue suscrito por Colombia y Ecuador establece que:

En situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacién y cuya
existencia haya sido proclamada oficialmente, los Estados parte en el presente Pacto
podran adoptar disposiciones que en la medida estrictamente limitada a las exigencias
de la situacién, suspendan las obligaciones contraidas en virtud de este Pacto, siempre
que tales disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les
impone el derecho internacional y no entrafien discriminaciéon alguna fundada
unicamente en motivos de raza, color, sexo, idioma, religién u origen social,
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y el articulo 61 “el derecho a la vida es inherente a la persona humana”. Este derecho
estara protegido por la ley.

Cabe resaltar que el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos tiene
posibilidad de suspender las obligaciones contraidas en virtud de este Pacto, inicamente
en situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacidn; sin embargo,
no menciona la prioridad de efectividad de los derechos diferentes al derecho a la
igualdad y se resalta el derecho de la vida reduciendo su proteccion a lo que se

establezca en la ley.

Declaracion sobre la Proteccion de la Mujer y el Niio

Debido principalmente a que las mujeres y nifios son victimas de conflictos
bélicos, sociales y otras situaciones de emergencias, las cuales causan “el sufrimiento de
actos inhumanos y serios dafios”; en estados de emergencia y conflictos armados
propuesta por el Consejo Econdémico y Social de las Naciones Unidas, se han
consagrado algunos derechos inalienables en esta Declaracion, tales como el acceso a
los alimentos, el refugio y atencién médica, que han de ser proporcionados a mujeres y
nifios atrapados en situaciones de emergencia.

En esta declaracion se hace referencia a los derechos de la mujer y de los nifios
por cuanto con mayor razén en las situaciones de riesgo, emergencias y/o desastre se
requiere de la aplicacion de las politicas de género e igualdad de derechos y proteccion
a los grupos poblacionales con mayor vulnerabilidad econémica, social y de diferente
indole; lo que hace necesaria especial proteccidon a las mujeres y nifios, con el fin de que
la igualdad sea real y no simplemente formal; sin embargo, limita la actuacién al acceso
a los alimentos, el refugio y atencién médica, es decir bajo un enfoque asistencialista y
reduce la actuacién a la atencidn, una vez se presente la emergencia o desastre, sin hacer

mencidn alguna de las responsabilidades existentes de manera previa a su ocurrencia.

Declaracion Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricion

La Declaracién Universal sobre la Erradicacién del Hambre y la Malnutricién,
puede considerarse en la preparacion previa del desastre o preparacion de la respuesta,

por cuanto establece:
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Siendo responsabilidad comiin de toda la comunidad internacional garantizar en todo
momento un adecuado suministro mundial de alimentos bésicos mediante reservas
convenientes, incluidas reservas para casos de emergencia, todos los paises deberan
cooperar en el establecimiento de un sistema eficaz de seguridad alimentaria mundial:
aportando su participacion y su apoyo al funcionamiento del Sistema Mundial de Alerta
e informacién en materia de agricultura y alimentacion; adhiriéndose a los objetivos,
politicas y directrices del Compromiso Internacional sobre Seguridad Alimentaria
Mundial refrendado por la Conferencia Mundial de la Alimentacion;

Asignando, cuando sea posible, existencias o fondos para satisfacer las necesidades
alimentarias internacionales de urgencia segutn se prevé en el Compromiso Internacional
sobre Seguridad Alimentaria Mundial y elaborando directrices internacionales para
proveer a la coordinacidn y utilizacién de esas existencias; cooperando en el suministro
de ayuda alimentaria para cubrir necesidades nutricionales y de urgencia, asi como para
fomentar el empleo rural mediante proyectos de desarrollo. “Todos los paises donantes
deberian aceptar y aplicar el concepto de la planificaciéon anticipada de la ayuda
alimentaria y no ahorrar esfuerzos para proporcionar los productos basicos y la
asistencia econémica que garanticen cantidades suficientes de cereales y otros productos
alimenticios” (Asamblea General de la ONU 1974, Resoluciéon 3348 —-XXIX-,
Declaracion Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricion).

Con respecto a la declaracién universal sobre la erradicaciéon del hambre y la
malnutricion, se encuentra la existencia de responsabilidad de los Estados de satisfacer
las necesidades alimentarias en casos de emergencia, se resalta de esta declaracion el
imperativo de aplicar el concepto de planificacion anticipada de la ayuda humanitaria;
concepto que es pertinente y necesario para la implementacion de una politica adecuada
e integral de la gestion del riesgo de desastres que en materia de actuacion
administrativa pudiese significar la pérdida de vidas, recursos y desgaste administrativo;

posiblemente incumplimiento de los deberes del Estado por omision.

Moédulo de entrenamiento primera edicion 1996 diseiiado para profesionales de la

Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)

En la primera edicién del afio 1996 del Modulo de entrenamiento disefiado para
profesionales de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) hace referencia a la ley
de los derechos humanos, la cual se enfoca en la proteccion de los seres humanos, en el
derecho que debe tener el individuo a que se le trate con dignidad y decencia, en la

necesidad que todas las personas tienen a desarrollarse individual y familiarmente. La
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ley humanitaria internacional corresponde a una serie de principios y reglas que
promueven los derechos humanos y establecen limitaciones al uso de violencia en
momentos de conflicto armado. Los refugiados estan protegidos por una serie de leyes
que gobiernan su tratamiento, o lo que ocasionalmente se denomina como la ley para
refugiados.

En el mddulo mencionado se hace un andlisis sobre las situaciones de
emergencia, el desorden politico y conflicto armado y sefala grandes desafios para el
cumplimiento y proteccion de los derechos humanos. Se hace alusién a que en algunas
emergencias “limitadas” pueden justificar el uso de restricciones permisibles, por
ejemplo, el desorden civil relativamente menor y no prolongado puede autorizar a las
autoridades a restringir la libertad de movimiento y de asociacidn; pero en otras
circunstancias mas serias, los Estados pueden reclamar el derecho a suspender todas o
casi todas las garantias mas tradicionales en nombre de la seguridad social.

Las Naciones Unidas existen para promover “respeto universal para y en
cumplimiento de los derechos humanos y las libertades fundamentales para todos sin
distinciéon”. Todos los miembros prometen actuar junta y separadamente y en
cooperacion con la ONU para que se logren estos propodsitos. Esta regla basica de
cooperacion se clarifica en la Declaracion sobre principios de la ley internacional
referentes a las relaciones amigables y a la cooperacion entre los Estados de acuerdo
con la Carta de las Naciones Unidas.

Con respecto a la Cooperacion Internacional y soberania del Estado, el médulo
establece que “las resoluciones de conflictos y las actividades de prevencidon y
proteccion son a veces asuntos delicados con referencia a la soberania del Estado. En
situaciones de crisis, las preocupaciones del Estado pueden impedir el rapido
aprovisionamiento de la asistencia humanitaria internacional”. El concepto de soberania
del Estado, sin embargo, estd cambiando debido a una aplicaciéon mas flexible en la
Carta de la ONU. Los Estados reconocen cada vez mis que, ademas de sus propios
ciudadanos, tienen responsabilidades hacia otros miembros de la comunidad
internacional, y hacia las poblaciones de otros gobiernos. Con mayor frecuencia, los
resultados de las actividades dentro de un pais, tales como las industrias que contaminan
a través de fronteras nacionales, estin sujetas a la regulacién internacional. Las

emergencias humanitarias y desastres, tales como hambrunas, epidemias y conflictos
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internos en las que se incluyen abusos a los derechos humanos o desplazamientos de la
poblacién, también son de preocupacion internacional. La participacion de un Estado en
el sistema internacional se basa en su aceptacion de ciertas reglas esenciales de
fundamento que no se puede negociar. Dentro de las fronteras establecidas por la ley
internacional, la soberania del Estado implica la capacidad que un Estado tiene para
mantener relaciones con otros Estados, para ejercer jurisdiccion sobre su territorio y sus
ciudadanos, para regular la entrada y actividades de las personas que no son ciudadanas,
y en general, para ser el portador de los derechos y obligaciones internacionales.

La Declaracién Universal de los Derechos Humanos y la ley internacional
consuetudinaria proclaman el derecho a buscar asilo por persecucién u otros riesgos
relevantes. En otras palabras, la prevenciéon de movimientos de refugiados a través de
fronteras no es una solucién. “El objetivo de contencidén serd vélido sdlo si se
proporciona una proteccion efectiva de los derechos humanos a aquellos que de otra
manera huirfan”, tema pertinente para ser considerado en las decisiones
gubernamentales tanto en normalidad o en una posible contingencia, con el fin de
coordinar las medidas para garantizar los derechos humanos de los habitantes de la zona
de influencia de la amenaza volcéanica en la frontera colombo ecuatoriana.

Lo anteriormente mencionado, es sin duda, de gran significacidn, y su aplicacién
se considera ineludible, dadas las caracteristicas de la amenaza volcanica por la
existencia del complejo Chiles-Cerro Negro; asunto que debe ser prioritariamente
observado desde el enfoque del derecho internacional, con el fin de adoptar las medidas
que garanticen el respeto de la autonomia de los Estados; a su vez, brindar garantia de la
proteccion de los derechos humanos y el cumplimiento de sus deberes, bajo la prioridad
de adelantar todas las actuaciones administrativas para la materializaciéon de los
derechos humanos. En consecuencia, se hace necesario la cooperacién entre los Estados
y se recalca que dicha coordinacidn debe realizarse de manera previa a un desastre, por
cuanto la amenaza volcanica en la frontera no puede considerarse una circunstancia
extraordinaria, es parte de la geografia y la amenaza se conoce bajo los soportes de los
estudios técnicos de las entidades oficiales; por lo tanto, debe ser analizada e incluida en
la planificacién del territorio y de los proyectos de desarrollo y de ejecucion de recursos

estatales; y como ya se sefialo, la planificacion de la respuesta.
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Decimocuarta edicion del manual del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y

la Media Luna (2011).

La decimocuarta edicion del Manual del Movimiento Internacional de la Cruz
Roja y la Media Luna publicado en el afio 2011 destinado a facilitar su difusion, resume
lo esencial del derecho internacional humanitario aplicable en los conflictos armados,
sin embargo, no tiene la autoridad de un instrumento juridico.

Conforme a su introduccién en el Manual figuran los Convenios y los acuerdos
internacionales que rigen el cometido de los componentes del Movimiento en tiempo de
conflicto, los Estatutos y Reglamentos relativos a la organizacién y al funcionamiento
de éstos: el Comité Internacional de la Cruz Roja, la Federacion Internacional de
Sociedades de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja y las Sociedades Nacionales de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja y, por ultimo, las principales resoluciones
aprobadas por los 6rganos estatutarios del Movimiento.

Es procedente considerar que la Federacion Internacional de Sociedades de la
Cruz Roja y de la Media Luna Roja es una organizacion humanitaria mundial
establecida e integrada por las sociedades Nacionales de la Cruz Roja y la Media Luna
Roja encargada de coordinar y dirigir la asistencia humanitaria internacional en casos de
desastre natural y de indole tecnoldgico. Su misién es mejorar la vida de las personas
vulnerables movilizando el poder de la humanidad, intervienen en casos de catastrofes
en cualquier parte del mundo. Sus operaciones de socorro se combinan con actividades
de desarrollo que abarcan programas de preparacion para desastres, actividades de salud
y asistencia, asi como la promocién de valores humanitarios y sus actuaciones estan
reglamentadas a través del manual de socorro para casos de desastre de la Cruz Roja
Internacional.

Del compendio de acuerdos que hacen parte del manual de la Cruz Roja se
destaca el acuerdo sobre la organizaciéon de las actividades internacionales de los
componentes del Movimiento Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja
firmado en Sevilla por el Consejo de Delegados reunidos durante los dias 25 y 27 de
noviembre de 1997 y en el preambulo consagra que la misiéon del Movimiento
Internacional de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja es «prevenir y aliviar, en todas
las circunstancias, los sufrimientos humanos, proteger la vida y la salud y hacer respetar

a la persona humana, en particular en tiempo de conflicto armado y en otras situaciones

54



de urgencia; tratar de prevenir las enfermedades y promover la salud y el bienestar
social; fomentar el trabajo voluntario y la disponibilidad de los miembros del
Movimiento, asi como un sentimiento universal de solidaridad para con todos los que
tengan necesidad de su proteccién y de su asistencia». Para alcanzar ese objetivo
mediante una colaboracién eficaz, en un espiritu de confianza mutua, que garantice la
movilizacion eficaz de los recursos, los componentes deberan, por ende, a partir de un
sentido claro de la finalidad y de su misidon comin, organizar sus actividades
internacionales sobre bases sOlidas y previsibles. Se trata de un acuerdo de cooperacion,
y no simplemente de una divisién de tareas, y se aplica a todas las actividades
internacionales, en virtud de los Estatutos del Movimiento. Los acuerdos de asistencia
mutua de socorro en casos de catastrofes naturales o tecnoldgicas suscritos entre
Sociedades Nacionales vecinas y los acuerdos de desarrollo bilaterales o multilaterales
suscritos entre Sociedades Nacionales seran notificados con antelacion a la Federacion.

En el acuerdo citado, se estipula que la funcién de organismo director se aplica
«primordialmente en las situaciones de urgencia cuando sea necesaria una acciéon de
socorro rapida, coherente y eficaz, para atender a necesidades en gran escala de las
victimas»; ello implica, por consiguiente, que la funcién es una respuesta temporal a un
conjunto particular de circunstancias. Las redes regionales pueden desempefar un papel
primordial de apoyo a las actividades operacionales del Movimiento. Se solicita a la
Federacion Internacional que coordine la cooperacion entre las Sociedades Nacionales
de diversas regiones y favorezca la concertacion previa de acuerdos subregionales como
una medida de preparacién en caso de situaciones de emergencia en tiempo de paz que
requieran asistencia internacional.

El CICR puede formar parte también de esos acuerdos. Las Sociedades
Nacionales que actian de conformidad con el Acuerdo de Sevilla podrian proporcionar
un foro permanente de coordinacién y planificacién en sus regiones fronterizas a fin de
mejorar la preparacion en casos de emergencia. Habria que establecer planes de
asistencia mutua y protocolos especificos relativos a la respuesta y recuperacion
teniendo en cuenta debidamente el Acuerdo de Sevilla, asi como los Principios y
normas de la Cruz Roja y de la Media Luna Roja para el socorro en casos de desastre y
especificando los principales actores encargados de la coordinacidon. Las estructuras

regionales deberian centrarse en el seguimiento de las necesidades humanitarias y
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proporcionar sistemas de alerta temprana por si fuera necesario intervenir. Los otros
componentes deberian apoyar los procesos regionales de cooperacion. Por afan de
coherencia y eficacia, es primordial que las Sociedades Nacionales eviten organizar una
accion unilateral y una accioén bilateral no coordinada. Alli donde existan redes
regionales de las Sociedades Nacionales, posiblemente mediante la negociacion previa
de acuerdos de cooperacion, habria que solicitarles que realicen actividades en apoyo de
los objetivos y prioridades establecidos para una operaciéon del Movimiento.

Se tuvo en cuenta el convenio de Sevilla recopilado en el manual de la Cruz Roja
y se resaltaron algunos aspectos de importancia para la presente investigacion, por
cuanto esta clase de convenios son los que deben suscribir los Estados (Colombia y
Ecuador) en desarrollo de los principios de cooperacion internacional; tal como se
menciona, la atencién y apoyo que brinda la Cruz Roja es de caricter temporal a una
serie de circunstancias; siendo los gobiernos de los Estados los que deben suscribir los
acuerdos o convenios como herramientas para la adopciéon de medidas planificadas y
coordinadas para garantizar la gestion integral del riesgo y la atencién oportuna y
efectiva en caso de presentarse una emergencia y/o un desastre.

Ademas como se resalta en el acuerdo de Sevilla, es preciso la existencia de
acuerdos subregionales; para el caso de analisis, un acuerdo entre Colombia y Ecuador
como una medida de preparacion en caso de situaciones de emergencia o Desastre. Es
pertinente y garantista que se adopte una gestion proactiva y preventiva, mis que
reactiva, es decir que para el cumplimiento del objetivo de la gestién del riesgo que no
es otro que la salvaguarda de la vida e integridad personal de sus nacionales; se requiere
de la planificacion y ejecucion de todas aquellas actividades encaminadas a la gestion
integral del riesgo: conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y manejo del desastre.
De lo anterior se concluye que las actuaciones no deben limitarse a los cambios en los
niveles de actividad del complejo volcénico; al contrario, es prioritario considerarlo en
la planificacidn territorial, en la distribucion de recursos fiscales y en las actuaciones de
desarrollo sostenible de los Estados y entidades territoriales involucradas, siendo
necesaria la suscripcion de convenios para considerar como se resaltd anteriormente que
“Por afan de coherencia y eficacia, es primordial que las Sociedades Nacionales eviten

organizar una accion unilateral y una accidn bilateral no coordinada”.
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En el mismo médulo se establecen los Principios y Normas de La Cruz Roja y de

la Media Luna Roja para el socorro y acuerdos de asistencia mutua:

Plan Nacional de Socorro. A fin de hacer frente de emergencias y/o desastres, en cada
pais deberia existir un plan nacional que prevea una organizacién eficaz de la asistencia
en tales casos. Cuando asi no sea, incumbird a la Sociedad Nacional suscitar su
establecimiento. El plan nacional debe asignar a los diversos sectores de la poblaciéon —
los servicios publicos, la Cruz Roja y la Media Luna Roja, las instituciones voluntarias,
las organizaciones sociales y las personas cualificadas— tareas precisas en lo que se
refiere a la prevencion de los desastres, la asistencia y la reconstruccion. Para garantizar
la movilizacién rapida y el empleo completo y eficaz de los recursos humanos y
materiales, el plan nacional debera prever una coordinacién mediante el establecimiento
de un 6rgano administrativo centralizado. Dicho 6rgano debera estar en condiciones de
proporcionar informacién oficial y precisa sobre las consecuencias del desastre, su
evolucion y las necesidades. (Principios y Normas de la Cruz Roja y de la Media Luna
Roja para el Socorro en Casos de Desastre 1969, adoptados por la XXI Conferencia
Internacional. Estambul).

Acuerdos de asistencia mutua. Como parte de su estrategia de preparacién para
catastrofes, las Sociedades Nacionales procurardn establecer acuerdos de asistencia
mutua futura en caso de desastre con las Sociedades Nacionales de los paises vecinos,
debiendo informar a la Federacién sobre esos acuerdos. En el caso de los paises mas
expuestos a desastres, la Secretaria de la Federacion procurard negociar acuerdos
previos con la Sociedad Nacional del pais particularmente expuesto con el fin de
intensificar las actividades de preparaciéon de las Sociedades Nacionales operantes y
lograr que la intervencién de la Federacion en caso de desastres importantes sea mas
oportuna y eficaz. Siempre que proceda, estos acuerdos podran ser tripartitos,
asocidndose a una Sociedad Nacional participante. En Casos de Desastre adoptados por
la XXI Conferencia Internacional. Estambul. 1969. Enmendados por la XXII
Conferencia Internacional, Teheran, 1973, la XXIII Conferencia Internacional, Bucarest,
1977, la XXIV Conferencia Internacional, Manila, 1981, y la XXV Conferencia
Internacional, Ginebra, 1986. La XX VI Conferencia Internacional, Ginebra, 1995, tomo
nota de la versiéon revisada, adoptada en 1995 por la Asamblea General de la
Federaci6n).

De conformidad con lo anterior se encuentra que algunos acuerdos creados con
el fin de regular la guerra y sus efectos fueron adoptados por las entidades de Socorro
como la Cruz Roja y la Media Luna para ser aplicados a situaciones de emergencia y
desastre, con el fin de contar con un marco de accidén para esta clase de eventos, porque
existe afectacion al ser humano, que al igual que en la guerra, merece ser tratado con

dignidad, consideracién y respeto.

Convencion de Ginebra 1949

En lo concerniente a las victimas de los desastres, como heridos, naufragos,

enfermos, refugiados, etc., cuyo promotor es el Comité Internacional de la Cruz Roja
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quien protege al soldado herido, asi como los Convenios humanitarios que lo
complementan. Estos tratados fundamentales se basan en el respeto debido a la persona
humana y a su dignidad; refrendan el principio de la asistencia desinteresada y prestada
sin discriminaciéon a las victimas, al hombre que, herido, prisionero o naufrago, sin
defensa alguna, ya no es un enemigo, sino Unicamente un ser que sufre.

Una vez revisada la normatividad y acuerdos relacionados con derechos
humanos y algunos referidos a emergencias o casos excepcionales, se identifica que en
ninguno se hace alusiéon a la reduccién de riesgo, responsabilidades existentes de
manera previa a una emergencia o a un desastre.

La promulgacién de normatividad especifica, es necesaria, para regular el tema
de gestion integral de riesgos de desastres que sea de obligatorio cumplimiento por parte
de los Estados, e igualmente los mecanismos de verificacion para comprobar su
cumplimiento y adopcién, tal como sucede con las normas de caricter humanitario
expedidas para regular la guerra, los efectos de las emergencias y desastres, son igual o
de mayor magnitud que los efectos de la guerra. Por las emergencias y desastres se han
perdido familias y pueblos enteros y se han ejecutado recursos en la recuperaciéon de
cadaveres y traslado de personas cuando el dafio ya se ha materializado; recursos que
pudieron ser invertidos en planificacién y medidas previas.

De las normas que hacen parte del derecho internacional y de los manuales y
convenios aplicables a las actuaciones de la Cruz Roja se puede deducir que existen
normas para la proteccion de los derechos humanos en general; que se han adoptado por
analogia al considerar la afectacion por las emergencias y desastres normas aplicables a
la guerra; sin embargo no existen normas especiales que hagan parte del derecho
internacional que hayan sido expedidas y aplicables para la gestion del riesgo de
desastres, no obstante, no cabe duda de lo que esto ha significado para la gestién de

riesgos de desastres en lo juridico, institucional y operativo.

Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres

Finalmente, en la revision de documentos de caracter internacional se encuentra
el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, adoptado en
la tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas celebrada en Sendai (Japdn) el

18 de marzo de 2015.
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Conforme al prefacio del Marco de Sendai resalta que este se basa en elementos
que garantizan la continuidad del trabajo hecho por los Estados y otras partes
interesadas en relacion con el Marco de Acciéon de Hyogo, y presenta una serie de
innovaciones que fueron solicitadas durante las consultas y las negociaciones. Los
cambios més importantes son el marcado énfasis puesto en la gestion del riesgo de
desastres en lugar de la gestion de desastres; avanza en la vision del desastre al no ser
considerado como un evento extraordinario o fortuito; sino como un evento con
probabilidad de ocurrencia; razon por la cual se considera la posibilidad de accion para
evitar la configuracién de un evento que genere emergencia o desastre.

En el prefacio del Marco de Sendai se encuentra la definicion de siete objetivos

mundiales:

1) La reduccion del riesgo de desastres como resultado esperado. 2) Un objetivo
centrado en evitar que se produzcan nuevos riesgos. 3) La reduccién del riesgo
existente. 4) Reforzar la resiliencia. 5) Conjunto de principios rectores, incluida la
responsabilidad primordial de los Estados de prevenir y reducir el riesgo de desastres, 6)
La participacion de toda la sociedad y todas las instituciones del Estado. 7) Ademads, el
alcance de la reduccién del riesgo de desastres se ha ampliado considerablemente para
centrarse tanto en las amenazas naturales como de origen humano, asi como en las
amenazas y los riesgos ambientales, tecnoldgicos y biologicos conexos. (UNISDR 2015)

Asimismo, se resalta que el Marco de Sendai también expresa en el prefacio lo

siguiente:

La necesidad de comprender mejor el riesgo de desastres en todas sus dimensiones
relativas a la exposicidon, la vulnerabilidad y caracteristicas de las amenazas; el
fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres, incluidas las plataformas
nacionales; la rendicion de cuentas en la gestion del riesgo de desastres; la necesidad de
prepararse para reconstruir mejor; el reconocimiento de las partes interesadas y sus
funciones; la movilizacién de inversiones que tengan en cuenta los riesgos a fin de
impedir la aparicion de nuevos riesgos; la resiliencia de la infraestructura sanitaria, del
patrimonio cultural y de los lugares de trabajo; el fortalecimiento de la cooperacion
internacional y las alianzas de trabajo mundiales y la elaboracién de politicas de los
donantes y programas que tengan en cuenta los riesgos, incluidos los préstamos y el
apoyo financiero brindados por las instituciones financieras internacionales.

La plataforma mundial para la reduccion del riesgo de desastres y las plataformas
regionales para la reduccién del riesgo de desastres se reconocen claramente como
mecanismos que refuerzan la coherencia entre las agendas, el seguimiento y las
revisiones periddicas como apoyo a los organismos de gobernanza de las Naciones

Unidas.
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Se consagra que teniendo en cuenta la experiencia adquirida con la aplicacion del
Marco de Acciéon de Hyogo, y en aras del resultado esperado y del objetivo, los Estados
deben adoptar medidas especificas en todos los sectores, en los planos local, nacional,

regional y mundial, con respecto a las siguientes cuatro esferas prioritarias:

— Prioridad 1: Comprender el riesgo de desastres.

— Prioridad 2: Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho
riesgo.

— Prioridad 3: Invertir en la reduccion del riesgo de desastres para la resiliencia.

— Prioridad 4: Aumentar la preparacidon para casos de desastre a fin de dar una
respuesta eficaz y ‘“reconstruir mejor” en los ambitos de la recuperacion, la

rehabilitacidn y la reconstruccion.

Los desastres han demostrado que la fase de recuperacidn, rehabilitacién y
reconstruccion, que debe prepararse con antelacion al desastre, es una oportunidad
fundamental para reconstruir mejor, y no volver a construir las mismas condiciones de
vulnerabilidad, ni ocupar las zonas de amenaza.

El Marco de Accién de Sendai compendia los conceptos y actuaciones que deben
ser adelantados por las naciones para una adecuada gestion del riesgo de desastres en
tres procesos: conocimiento, reduccién y manejo de desastres, establece lineas de accién
claras para las actuaciones de los Estados con el fin de considerar el riesgo de desastre
como un proceso que puede ser intervenido en sus diversas facetas, teniendo como fin
ultimo la proteccion de sus habitantes y la efectividad de sus derechos.

Cabe preguntarse si los Estados estan aplicando el Marco de Accién de Sendai y
ademds sobre la existencia de entidades que verifiquen sus avances, igualmente se
necesita respuesta sobre los obstidculos e impedimentos en la implementacién de las
prioridades y acciones establecidas, con el fin adoptar las medidas administrativas para
superar las limitantes y avanzar en su aplicacién y el cumplimiento de su objetivo, por
el bien de la comunidad y de las autoridades, quienes tienen el compromiso de decidir
por el bien general de sus ciudadanos.

De lo sefialado en este titulo, sobre normatividad internacional se identifica que
se han adaptado las normas que regulan el conflicto entre paises por cuanto tienen el

factor comtn de la salvaguarda de los derechos de las personas afectadas.
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3.2 Contexto del marco juridico e institucional para la gestion de

riesgo en Colombia

Conforme a la organizaciéon politica y administrativa de la reptblica de
Colombia y al articulo primero de la constitucién Nacional de 1991, Colombia es un
Estado social de derecho; por lo tanto, todas las actuaciones de caricter puiblico y de
cardcter privado estin fundamentadas en el ordenamiento juridico, el cual estd
conformado por todas las normas vigentes en Colombia.

Las actuaciones de las autoridades administrativas responsables de adoptar las
medidas relacionadas con la gestion del riesgo de desastres y especificamente lo
relacionado con el riesgo volcanico, deben conocer y aplicar las normas, por cuanto su
desconocimiento en la ejecucidon de actuaciones administrativas o en la omisién generan
responsabilidades de tipo penal, disciplinario y responsabilidad patrimonial del
funcionario publico y del Estado.

En Colombia existe el marco legal desde la perspectiva general y normas
constitucionales y del ordenamiento territorial, como desde el Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres que dispone la atencion y proteccion de los ciudadanos
que habitan zonas de alto riesgo, del cual hacen parte las entidades locales, cada una
titular de su respectiva autonomia y responsabilidad; asi mismo, en el ordenamiento
juridico colombiano existen normas que regulan la cooperacién internacional y
constituyen una oportunidad para establecer un protocolo de actuacién para la zona de

frontera entre Colombia y Ecuador en gestion del riesgo de desastres.
3.2.1 Constitucion Politica de 1991

Con la Carta Politica de 1991 que en su articulo primero Colombia se define
como una republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democratica, participativa y pluralista y en su articulo segundo consagra
que las autoridades estan instituidas para proteger a todas las personas en su vida, honra,
bienes, creencias, y deméas derechos y libertades.

En los articulos 286, 287, 288 constitucionales, se establece las caracteristicas de
las entidades territoriales y definen que son los departamentos, los distritos, los

municipios y los resguardos indigenas, los cuales gozan de autonomia para la gestion de
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sus intereses, al tiempo que distribuyen sus competencias con la nacién de conformidad
a los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad.

La Constitucidn instituye a los municipios como la “entidad fundamental de la
division politico-administrativa del Estado”, a la cual corresponde ordenar el desarrollo
de su jurisdiccion, promover la participaciéon comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes articulo 311, asi como reglamentar los usos del suelo y
controlar las actividades relacionadas con la construccién y enajenaciéon de inmuebles

destinados a vivienda en el articulo 313 numeral 7.
3.2.2 Ley 9 de 1989

El ordenamiento juridico vigente en Colombia tiene su primer referente
relacionado con gestion del riesgo de desastres, en la Ley 9 de 1989, por la cual se
dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de
bienes. Para efectos de decretar la expropiacion se declara de utilidad publica o interés
social la adquisicién de inmuebles urbanos y suburbanos para destinarlos, entre otros
fines, a la “reubicacion de asentamientos humanos ubicados en sectores de alto riesgo y
rehabilitacion de inquilinatos”. En armonia con lo anterior, dispone que los alcaldes
deban levantar un inventario sobre los asentamientos que presenten alto riesgo, con el
objetivo de tomar las medidas de precaucion acordes y proceder a su reubicacidn,

recurriendo a la enajenacion voluntaria o la expropiacion de ser necesario:

Articulo 56. Inciso modificado por el art. 5, Ley 2 de 1991. Los alcaldes y el
Intendente de San Andrés y Providencia procederdn a levantar, en el término maximo de
seis (6) meses contados a partir de la vigencia de la presente Ley, un inventario de los
asentamientos humanos que presenten altos riesgos para sus habitantes, en razén a su
ubicacion en sitios anegadizos, o sujetos a derrumbes y deslizamientos, o que de otra
forma presenten condiciones insalubres para la vivienda y reubicardn a estos habitantes
en zonas apropiadas, con la participacion del Instituto de Crédito Territorial. Ademads,
tomaran todas las medidas y precauciones necesarias para que el inmueble desocupado
no vuelva a ser usado para vivienda humana.

Se podran adquirir los inmuebles y mejoras de las personas a ser reubicadas,
mediante enajenacion voluntaria directa o mediante expropiacion, en los términos de la
presente Ley.

Cuando se trate de la enajenacién voluntaria directa, se podra prescindir de las
inscripciones en el folio de matricula inmobiliaria de que trata el articulo 13 de esta Ley.
Los inmuebles y mejoras asi adquiridos podran ser recibidos en pago de los inmuebles
donde fueren reubicados los habitantes. Adquirido el inmueble, pasara a ser un bien de
uso ptblico bajo la administracién de la entidad que lo adquirié
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Si los habitantes de inmuebles ubicados en sitios de alto riesgo rehtisan abandonar
el sitio, corresponderé al alcalde o al Intendente de San Andrés y Providencia ordenar la
desocupacion con el concurso de las autoridades de policia, y la demolicién de las
edificaciones afectadas. Esta orden se considerara, para todos los efectos, como una
orden policiva en los términos del Cédigo Nacional de Policia. (Colombia 1989)

De acuerdo con lo anteriormente expuesto se encuentra que desde el afio 1989 en
cumplimiento de la ley novena, los municipios debian elaborar un inventario de los
asentamientos humanos que presenten alto riesgo para sus habitantes, por su ubicacién
en sitios anegadizos, o sujetos a derrumbes y deslizamientos, o que de otra forma
presenten condiciones insalubres para la vivienda con el fin de reubicar a estos
habitantes en zonas apropiadas; sin embargo, vale la pena preguntarse cuantos
municipios cumplieron con esta responsabilidad y adoptaron medidas incluyendo la
reubicaciéon de las poblaciones a otros sitios, inclusive la posibilidad de ordenar la
desocupacidn y la demolicién de las edificaciones en riesgo, asi como de aquellas otras
que fuesen resultado de asentamientos ilegales en contravia con los usos del suelo
permitido. También vale la pena preguntarse ;A cudntos alcaldes se sancioné por el
incumplimiento de las responsabilidades establecidas en la ley 9 de 1989 por la posible
configuracion del tipo penal de prevaricato por omisidon previsto en el Cédigo Penal

Colombiano?.

3.2.3 Ley 388 de 1997

Posteriormente se expidio la ley 388 de 1997, por la cual se modifica la Ley 9*
de 1989, y la Ley 3a. de 1991 con la que se considera el plan de ordenamiento territorial
un instrumento de planificacion territorial “para orientar el desarrollo del territorio
bajo su jurisdiccion y regular la utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio”,
estableciendo como uno de sus principales objetivos el establecimiento de mecanismos
que permitan al municipio, en ejercicio de su autonomia, promover el ordenamiento de
su territorio y la prevencion de desastres en asentamientos de alto riesgo (articulo 1.2),
reivindicando con ello la funcién ptblica inherente al urbanismo. En armonia con lo
anterior, defini6 el ordenamiento del territorio municipal como el conjunto de acciones
politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas. En efecto, la Ley 388 de
1997 (articulo 8, numerales 5, 10 y 11.) sitda en los municipios la funcién ptblica del

ordenamiento de su territorio, esta funcién publica se ejerce mediante la accién
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urbanistica relacionada con la planificacion y la intervencion en los usos del suelo. Esto
incluye, entre otros aspectos: a) determinar las zonas que presenten riesgos para la
localizacion de asentamientos humanos, por amenazas naturales, o que de otra forma
presenten condiciones insalubres para la vivienda; b) expropiar los terrenos y las
mejoras cuya adquisicidon se declare como de utilidad publica o interés social; y c.
localizar las areas criticas de recuperacion y control para la prevencion de desastres, asi
como aquellas con fines de conservacion y recuperacion paisajistica.

De hecho, en la elaboracién y adopcion de los planes de ordenamiento territorial
(POT) una de las determinantes que los municipios y distritos deberan tener en cuenta,
alude a la conservacion y protecciéon del medio ambiente, los recursos naturales la
prevencion de amenazas y riesgos naturales, asi: “d) Las politicas, directrices y
regulaciones sobre prevencion de amenazas y riesgos naturales, el sefialamiento y
localizacion de las dreas de riesgo para asentamientos humanos, asi como las
estrategias de manejo de zonas expuestas a amenazas y riesgos naturales” (articulo 10
numeral d). El componente urbano del plan de ordenamiento territorial tendra que
contemplar, por los menos, los mecanismos para la reubicacion de los asentamientos
humanos localizados en zonas de alto riesgo para la salud e integridad de sus habitantes,
incluyendo la estrategia para evitar su nueva ocupacion, sea mediante enajenacion
voluntaria o a través de la expropiacién por utilidad publica.

20 afios después de promulgada la ley 388 de 1997 es conveniente realizar un
analisis y verificacion de la existencia del plan de ordenamiento territorial POT en el
municipio de Cumbal (departamento de Narifilo) donde se localiza el complejo
volcanico Chiles-Cerro Negro y se encuentra que el POT fue adoptado en el afio 2002 y
no ha sido objeto de actualizacién a través de Revisién General por cumplimiento de la
vigencia de los contenidos de largo plazo y/o Revision excepcional a raiz de los mapas
de amenaza volcadnica publicados en el afio 2015 por las entidades oficiales (IPN y
SGC) como establece el marco juridico vigente; se puede concluir que el POT como el
instrumento méas importante de la gestion territorial y de administracién publica de las
entidades territoriales debe encontrarse actualizado y responder a las necesidades y
demandas sociales, espaciales y a las restricciones y potencialidades ambientales; no
obstante, para el municipio de Cumbal no corresponde a un instrumento con base en el

cual se deban y/o puedan tomar decisiones para el desarrollo sostenible del municipio,
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puesto que se encuentra desactualizado y atin no ha incorporado la gestién del riesgo en
el POT en los términos del Decreto 1077 de 2015 udnico reglamentario del sector
vivienda, ciudad y territorio que compild los decretos reglamentarios de la ley 388 de
1997 y con base en los estudios técnicos de amenazas, avance en el proceso de

conocimiento del riesgo.
3.2.4 Ley 715 de 2001

Posteriormente en el afio 2001 se profirid la ley 715, articulo 76 por la cual se
dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los
articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica
y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los servicios de educacion
y salud, entre otros, en su articulo 76 establece que corresponde a los Municipios,
directa o indirectamente, con recursos propios, del Sistema General de Participaciones
U otros recursos, promover, financiar o cofinanciar proyectos de interés municipal y en
especial ejercer las siguientes competencias:

76.9. En prevencion y atencion de desastres los municipios con la cofinanciacién
de la Nacion y los departamentos podran: 76.9.1. Prevenir y atender los desastres en su
jurisdiccion. 76.9.2. Adecuar las areas urbanas y rurales en zonas de alto riesgo y

reubicacion de asentamientos.
3.2.5 Ley 1523 de 2012

La Ley 1523 de 2012 norma especial mediante la cual se adopta la politica
nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres, en el articulo 2 consagra que “la gestion del riesgo es
responsabilidad de todas las autoridades y de los habitantes del territorio colombiano”
y en el articulo 9 define como instancias de direccion del sistema tanto al Presidente de
la Republica y el Director de la Unidad Nacional para la Gestién de Riesgo de Desastres
UNGRD, como a los gobernadores y alcaldes en sus respectivas jurisdicciones.

La Ley 1523 de 2012 estipula que la gestion del riesgo es responsabilidad de
todas las autoridades y de los habitantes del territorio colombiano (articulo 2), pero
advierte expresamente que: “El alcalde, como conductor del desarrollo local, es el

responsable directo de la implementacion de los procesos de gestion del riesgo en el
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distrito o municipio, incluyendo el conocimiento y la reduccion del riesgo y el manejo
de desastres en el drea de su jurisdiccion” (articulo 14), y de esta forma lo local se
consolida como el principal espacio de intervencion.

La ley 1523 del 2012 retoma varios articulos establecidos en la ley 388 de 1997
y reitera que es el municipio la entidad territorial responsable directa de Ia
implementaciéon de la politica de gestion del riesgo en su territorio y consagra en su
articulo 14 que el alcalde es el agente conductor de gestion del riesgo de desastre;
aunque es procedente considerar que establece responsabilidades sin considerar la
debilidad presupuestal y técnica de los municipios, en el que se concreta un problema de
escala en la gestion de riesgo y planificacion territorial, desde lo local, regional y
nacional, aspectos determinantes, si se tiene en cuenta, que la ejecucion de medidas no
debe limitarse al aspecto operativo una vez presentado un evento y/o afectacion. El
marco normativo de proteccion a las poblaciones ubicadas en zonas de alto riesgo
conserva esta orientacion general de preponderancia y autonomia del gobierno local, al
tiempo que una competencia residual del nivel nacional ante la imposibilidad de
ejecucion del primero.

En Colombia existe el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo el cual conforme
a la Ley 1523 del 2012 concordante con la Ley 136 de 1994 la cual establece los
principios que rigen para la ejecucion de actuaciones administrativas conforme a la

estructura del Estado colombiano, asi:

a) Coordinacion. Las autoridades municipales, al momento de ejercer sus competencias
y sus responsabilidades, deberan conciliar su actuacién con la de otras entidades
estatales de diferentes niveles.

b) Concurrencia. Los municipios y otras entidades estatales de diferentes niveles tienen
competencias comunes sobre un mismo asunto, las cuales deben ejercer en aras de
conseguir el fin para el cual surgieron las mismas.

c¢) Subsidiariedad. La Nacion, las entidades territoriales y los esquemas de integracion
territorial apoyaran en forma transitoria y parcial a las entidades de menor desarrollo
econdémico y social, en el ejercicio de sus competencias cuando se demuestre su
imposibilidad de ejercerlas debidamente.

Uno de los principios que rigen el sistema especial de gestion del riesgo es el de

subsidiariedad, asi definido:

Se refiere al reconocimiento de la autonomia de las entidades territoriales para ejercer
sus competencias. La subsidiariedad puede ser de dos tipos: la subsidiariedad negativa,
cuando la autoridad territorial de rango superior se abstiene de intervenir el riesgo y su
materializaciéon en el ambito de las autoridades de rango inferior, si estas tienen los
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medios para hacerlo. La subsidiariedad positiva, impone a las autoridades de rango
superior, el deber de acudir en ayuda de las autoridades de rango inferior, cuando estas
dltimas, no tengan los medios para enfrentar el riesgo y su materializacién en desastre o
cuando esté en riesgo un valor, un interés o un bien juridico protegido relevante para la
autoridad superior que acude en ayuda de la entidad afectada. (Colombia 2012. Ley
1523)

Asi, son los municipios las entidades llamadas a ordenar su territorio, para lo cual
deberan considerar los riesgos actuales y futuros, es decir, las zonas en las cuales existe
riesgo de desastres o es posible su configuracion, ante la existencia de amenaza por
inundacién, remocioén en masa, avenida torrencial, riesgo tecnoldgico, tsunami, riesgo
sismico, volcdnico entre otros. Esta responsabilidad consagrada en la Constitucién
Nacional no puede ser trasladada a los departamentos o a la nacidn, razén por la cual es
fundamental que los alcaldes realicen las gestiones presupuestales, técnicas y juridicas
con el fin de dar cumplimiento a su deber legal y social.

Con base en las normas enunciadas mediante sentencias la Corte Constitucional
ha individualizado a partir del marco legal vigente las siguientes reglas que tienen que
seguir las autoridades locales respecto a la poblaciéon que se ubica en zonas de alto

riesgo, a saber:

1. Los alcaldes deben llevar a cabo un inventario de las zonas que presenten alto riesgo
para la localizacion de asentamientos humanos, entre otros factores, por estar sujetas
a derrumbes o deslizamientos.

2. Los alcaldes deben adelantar programas de reubicaciéon de los habitantes o
desarrollar las operaciones necesarias para eliminar el riesgo en los asentamientos
localizados en dichas zonas.

3. Los funcionarios publicos responsables que no den cumplimiento a lo anterior
incurren en causal de mala conducta.

4. Cualquier ciudadano puede presentar al alcalde o intendente la iniciativa de incluir
en el inventario una zona o asentamiento determinado.

5. Se pueden adquirir los inmuebles y mejoras de las personas a ser reubicadas,
mediante enajenacion voluntaria directa o mediante expropiacion.

6. Los inmuebles y mejoras asi adquiridos pueden ser recibidos en pago de los
inmuebles donde fueren reubicados los habitantes.

7. El inmueble adquirido debe pasar a ser un bien de uso publico bajo la

administracién de la entidad que lo adquirid.
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8. Si los habitantes de inmuebles ubicados en sitios de alto riesgo rehtdsan abandonar el
sitio, el respectivo alcalde debe ordenar la desocupacién con el concurso de las
autoridades de policia, y la demolicién de las edificaciones afectadas.

9. Las autoridades que incumplen las obligaciones impuestas por el articulo 56 de la
Ley 9% de 1989, modificado por el articulo 5° de la Ley 2* de 1991, incurren en el

delito de prevaricato por omision.

A manera de conclusion respecto del régimen juridico colombiano que regula la
gestion del riesgo de desastres se identifica que existen las normas que establecen
responsabilidades de la gestion del riesgo de desastres, igualmente establecen facultades
para facilitar la gestion de las autoridades territoriales, e incluso conforme a lo
establecido en la ley se considera como falta gravisima el desconocimiento de las
responsabilidades en gestion del riesgo, ademas la posibilidad de configurarse el tipo
penal de prevaricato; sin embargo, son muchos los factores que intervienen en la
configuracidn del riesgo y su construccidn social, aunque el tema central constituye la
transversalizacion del riesgo y su gestiéon en todos los sectores de inversion y en la
prioridades y agendas politico administrativas en los diferentes niveles territoriales,
donde es imperante su posicionamiento, pues cuenta con las facultades juridicas para las
actuaciones y deciciones requeridas.

Para realizar una aproximacion en la implementacion de la Politica Nacional de
Gestidn del Riesgo de Desastres en Colombia se realiz6 una entrevista a la gedloga Lina
Dorado Gonzélez, Subdirectora de Conocimiento en la Unidad de Gestién del Riesgo de
Desastres y excoordinadora de la Direccion Departamental de Narifio para la Gestion

del Riesgo de Desastres, quien manifesto:

Fue con el desastre de Armero que se mird la necesidad de intensificar esfuerzos
y mediante decreto 919 de 1989 se crea el Sistema para la Prevencién y Atencion de
Emergencias y Desastres hoy denominado Sistema de Gestion del Riesgo de Desastres
el cual en 1991 a partir de la reforma a la Constitucién adopta la estructura del Estado
cuyo principal principio es la descentralizacién administrativa y su campo de accidon
inicia desde el ambito local y si excede capacidad de respuesta requiere de la
intervencion departamental y nacional.

Posteriormente se consider6 la necesidad de adoptar el Marco de Accién de
Hyogo, hoy Marco de Accién de Sendai y se expidid la Ley 1523 del 2012 para cuya
creacion existi¢ participacion de los Departamentos y Municipios, igualmente en la
época de formulacién de la ley se present6 el Fenémeno de la Nifia, coyuntura que
reitero su necesidad.

La ley 1523 del 2012 establece una politica mas organizada en la cual todos los
actores se encuentran identificados. Se crea la Unidad Nacional de Gestiéon del Riesgo
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de Desastres la cual hace parte de la presidencia, como entidad que coordina el Sistema
Nacional de Gestion de Riesgos.

Actualmente estamos més organizados con dinamica importante en lo local, el
pais avanzd, sin embargo es necesario aunar esfuerzos para la realizacion de estudios de
calidad, se requiere dar prioridad a la inclusién de gestion del riesgo en el ordenamiento
territorial igualmente el tema de trasferencia de riesgo.

Antes del afio 2012 todos los recursos se destinaban para atencién y a partir de
la Ley 1523 del 2012 existe la obligacién de destinar recursos para la reduccién y
conocimiento del riesgo de desastres con el objetivo de hacer de Colombia menos
vulnerable y poblaciones més resilientes.

Las condiciones especiales de Colombia a nivel de variabilidad climética, sus
topografias abruptas, caudales de los rios que tienen implicaciones, condicion tecténica,
tsunami, procesos socio-naturales movimientos en masa y avenidas torrenciales.

Se continda construyendo, en zona de riesgo existen aproximadamente 100
municipios en situaciones de riesgo muy altos. Desde lo local no se ha estructurado,
politica de ordenamiento territorial y no se formula proyectos enfocados en el tema. Se
planifica a corto plazo, se ejecuta lo urgente. Se desconoce los planes de ordenamiento.
Igualmente la baja percepcidn del riesgo que impide incorporar el concepto de riesgo.

Se reconoce que existe capacidad importante, la respuesta es eficaz y mas
organizada se atiende y rehabilita los servicios, igualmente existe el crédito contingente
con Banco Mundial, politica muy sélida y muy fuerte, pero se debe avanzar en los
temas estructurales.

3.2.6 Aplicacion de la normatividad para la gestion de riesgo desastres en

Colombia

Para analizar la aplicacion y efectividad del ordenamiento juridico colombiano se
toma como referencia su aplicacidn para la emergencia suscitada a raiz de los cambios
de actividad del volcidn Galeras el cual conforme al mapa de amenaza volcénica tiene
influencia en los municipios de Narifio, La Florida y el municipio de Pasto del
departamento de Narifio.

El volcan Galeras constituye una amenaza y dada la existencia de poblaciéon en
zona de influencia del volcédn, existe riesgo de desastre ante una posible erupcion
volcénica.

En su momento, el Decreto 4106 de 2005, por el cual se decretd una situacion de
desastre en los municipios de Pasto, Narifio y La Florida, expuso las motivaciones
facticas y técnicas que impulsaron al Presidente de la Republica a advertir la gravedad

del contexto para los habitantes de las zonas de influencia del volcan Galeras asi:

Que en los municipios de Narifio, L.a Florida y Pasto, en el departamento de
Narifio, se estd presentando una alteracién grave de las condiciones normales de vida de
sus habitantes, causada por la probable erupcién del Volcan Galeras, ubicado en su zona
de influencia, las evaluaciones técnicas realizadas por el Instituto Colombiano de
Geologia y Mineria, “INGEOMINAS”, y en particular el informe presentado el dia 15 de
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noviembre del presente afio, reporta la continua actividad sismica inestable del Volcan
Galeras, catalogado en nivel 2 con probabilidad de erupcién en los préximos dias o
semanas; que en el volcan Galeras se detectaron varios sismos volcano tectdnicos, en los
dias 19, 20, 21, 22, 26 y 27 de agosto, localizados entre 4 y 8 kilémetros respecto a la
cima del volcan, siendo la magnitud mayor 4.6 magnitud local e intensidad IV en la
escala de Mercalli para la ciudad de Pasto; el volcan ha presentado deformaciéon en el
orden de 900 microrradianes en la componente radial del inclinémetro llamado Peladitos
en la ladera del volcan; considerando que desde el 30 de octubre se han presentado 25
sismos tipo Tornillo; y la tendencia de la duracién de los eventos tipo Tornillo se ha
incrementado, tres de estos eventos han llegado a superar los 210 segundos de duracion;
el Volcan Galeras, a partir de su dltima erupcién magmatica del 21 de noviembre de
2004, ha tenido varios eventos que muestran la actividad magmaética de recarga a niveles
superficiales, como son los enjambres ocurridos en septiembre y diciembre de 2004, y
abril y agosto de 2005 (Colombia, Decreto 4106 2005)

Con sustento en los anteriores hechos, en el afilo 2005 mediante decreto 4106 fue
declarada la situacién de desastre lo que permitia la adopcién de medidas de caricter
excepcional dando prioridad a la responsabilidad de salvaguardar la vida e integridad
personal de los habitantes de la zona. Se expidi6 el Decreto 4046 de 2005 que creé la
comision intersectorial para la zona de influencia del Volcan Galeras, y el Decreto 3905
de 2008, que definid el objeto y los instrumentos necesarios para la implementacion del
Plan de Reasentamiento de los habitantes de la Zona de Amenaza Volcinica Alta
(ZAVA) del Volcan Galeras. Fue asi como se gestd la politica ptiblica denominada
“Proceso Galeras” orientada a garantizar que el area de influencia del Volcin no
volviese a ser habitada, mediante la adquisicion de predios ubicados en zonas de alto
riesgo volcénico y la reubicacidon de sus moradores.

Con fundamento en la declaratoria de desastre se adoptaron una serie de medidas
como la implementacion del reasentamiento; medida de caricter excepcional por la
declaratoria de desastre, se fortalecié a los municipios en relacién a los preparativos de
respuesta ante una eventual erupcion, se crearon los comités veredales de emergencia y
se establecieron albergues temporales a los cuales las personas que habitan las zonas de
amenaza alta puedan trasladarse en momentos de contingencia. Con el fin de contar con
los recursos suficientes para ejecutar las medidas adoptadas se establecid un documento
CONPES “los Documentos CONPES del DNP tienen como objetivo articular las
politicas, instrumentos y estrategias en las acciones de la Nacidén que mejoren las
condiciones socio econdmicas de los sectores y grupos poblacionales de un territorio

para mejorar su productividad y competitividad” DNP Documentos CONPES; con el fin
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de que el Departamento Nacional de Planeacion destinara los recursos financieros
necesarios para que el reasentamiento pueda concretarse.

Pese a contar con las herramientas juridicas excepcionales dada la declaratoria de
Desastres, los insumos técnicos y presupuestales, la zona de amenaza alta del volcan
Galeras no fue intervenida adecuadamente para .reducir la vulnerabilidad de las
personas que la habitan; al contrario, actualmente la cantidad de personas que habitan en
la zona muy probablemente se ha incrementado, es decir, doce afios después de haberse
declarado la situacién de desastre; cabe la posibilidad de que el nimero de familias y
personas incluso sea mayor que en el afo 2005 y la amenaza es latente dada la

existencia del volcan activo.

3.2.7 Obstaculos que han impedido reducir el riesgo de desastre en la zona

de influencia del volcan Galeras

A lo anterior es oportuno indagar sobre ;cuéles han sido los obstaculos que no
permitieron reducir el riesgo generado por la amenaza volcinica de Galeras y la
imposibilidad de implementacién de la politica de gestion del riesgo de desastres
enfocada en salvar vidas? Para dar respuesta a esta interrogante es de gran importancia
considerar la Sentencia T-269/15 proferida por la Corte Constitucional publicada en la
pagina <http://www.corteconstitucional.gov.co>, cuando se hizo andlisis de los
obsticulos que han impedido la aplicacién de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo
de Desastres en las medidas adoptadas para la emergencia suscitada por el cambio de
actividad del volcan Galeras los cuales fueron expuestos a las entidades vinculadas al

proceso y son:

Falta de recursos economicos

La consecucién de los dineros que actualmente se necesitan para la reubicacion de las
familias ubicadas en los 738 predios que ademas cuentan con la voluntariedad de venta
por parte de sus propietarios y/o poseedores es uno de los mayores impedimentos, como
lo reconoci6 la propia UNGRD y se plasmo tacitamente en la Resolucién 1347 de 2014

cuyo articulo 25 sefiala lo siguiente: Articulo 25:

Esquema de Financiacién. Para los efectos de la ejecuciéon del programa de
reasentamiento y teniendo en cuenta los principios de solidaridad, subsidiaridad y
complementariedad, la Nacién a través del Fondo Nacional de Gestiéon del Riesgo de
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Desastres y en la medida que el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico otorgue
recursos para cumplir con el objeto del programa, podra continuar concurriendo con la
financiacién de los gastos que el mismo demande, sin perjuicio de la competencia que le
corresponde al departamento de Narifio y los municipios de La Florida, Narifio y Pasto,
conforme a lo dispuesto por la Constitucién Politica de Colombia, la Ley 1523 de 2012
y demas disposiciones concordantes.

Dichas entidades territoriales deberdn priorizar en los Planes de Desarrollo y en
los correspondientes planes plurianuales de inversion, programas, proyectos y recursos
tendientes a cofinanciar la implementacion del programa de reasentamiento en el marco
del Programa de Gestion Integral del Riesgo-Amenaza Volcanica Galeras PGIR-AVG.
(Colombia 2014)

En esta medida, la ejecucion del programa de reasentamiento depende en gran
parte de que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico gire los recursos, sobre los
cuales no existe certeza ni compromiso expreso. En la misma direccién, el apoderado
del departamento de Narifio manifest6 que ni los municipios afectados ni el
departamento “cuentan con recursos requeridos para la reubicacion o reasentamiento
de las familias que habitan la zona de amenaza alta del volcdn Galeras. Se requiere
implementar mecanismos administrativos con el fin de trasferir los recursos aprobados
por el CONPES 3501 del 3 de diciembre del 2007 a las respectivas entidades
territoriales”.

Problematica que fue secundada por los alcaldes de Pasto y Narifio, el ultimo de
los cuales manifestod: “si bien es cierto de acuerdo con el art. 311 de la Constitucion
Politica, Ley 388 de 1997, Ley 715 de 2001 y Ley 1523 de 2012, al Municipio le
corresponde ejecutar politicas en atencion y prevencion de riesgo de desastres también
es verdad que por tratarse de un Municipio de sexta categoria no dispone de los
recursos suficientes para la adquisicion de bienes”. Todo deja en evidencia la necesidad
de aplicar el principio de subsidiariedad positiva ante la imposibilidad de los municipios

y departamento de cumplir con sus deberes.

Falta de articulacion entre las autoridades competentes

Mientras que los representantes de los municipios de Narifio, Florida y Pasto
esgrimieron que el proceso de adquisiciéon de inmuebles ubicados en la zona de
actividad volcénica le correspondia a la UNGRD, el departamento de Narifio concluy6
que a partir del retorno a normalidad “son los municipios las entidades territoriales que
deberan adoptar un Plan Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres, incorporar la
gestion del riesgo de desastres en el ordenamiento territorial y adoptar los mecanismos

para reubicar o reasentar los nicleos familiares que estén en riesgo”. Argumento que se
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aproxima a la postura de la UNGRD para quien los municipios son los primeros
responsables de la gestion del riesgo en sus territorios.

De este conflicto de competencias entre el nivel central y las entidades
territoriales, se hace evidente la falta de comunicacién y coordinacion de las autoridades
publicas, la pasividad y desinterés de algunos y, en iltimas, la inaccién frente al grave

riesgo volcénico que se cierne sobre los habitantes de la zona.

Falta de concientizacion de la poblacion civil

La UNGRD advierte que en la actualidad subsisten alrededor de 1858 predios
habitados y predios lotes, cuyos propietarios o poseedores no han manifestado su
voluntariedad para la venta de sus terrenos y su ingreso al Programa de Reasentamiento
que adelanta la UNGRD a través del PGIR-AVG. De manera similar, el departamento
de Narifio sefiala que: “La comunidad estd desinformada y tiene bajo nivel de
concepcidon de riesgo al no considerar el volcidn Galeras como una amenaza e
igualmente manifiesta rechazo a las medidas adoptadas por la Unidad Nacional de
Gestion de Desastres”.

También se observa una actuacion desarticulada de las autoridades administrativas
y judiciales que compromete el derecho a la igualdad, en la medida que a falta de una
politica ptiblica integral, unificada y eficaz se han venido profiriendo fallos que atienden
a un determinado sector de la poblacién que no necesariamente resulta ser el mas
prioritario, en detrimento de otros nicleos familiares que residen en una zona de mayor
riesgo.

Ademas de los anteriores obstaculos considerados por la Corte Constitucional, se
considera como un obsticulo para la implementacion de la Politica de Gestién del
Riesgo de Desastres en Colombia y especialmente en la situacion de riesgo existente en

la zona de influencia del complejo volcanico Chiles y Cerro Negro las siguientes:

a) La falta de aplicacion del principio de transversalidad mediante el concepto de
riesgo de desastres debe ser considerado en todos los proyectos que se ejecuten por
las autoridades administrativas; sin importar la naturaleza del proyecto y la
autoridad que lo lidere, en todos debe estar implicito el mencionado concepto con el
fin de realizar acciones correctivas para reducir el riesgo existente y evitar la
configuracion de nuevos escenarios de riesgo, especialmente la ejecucion de

proyectos en zonas de amenaza, lo que generaria detrimento y falsa situacién de
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b)

d)

confianza hacia la comunidad al no considerar el riesgo, asi mismo el sector privado
debera evitar la configuracion de nuevos escenarios de riesgo.

Se requiere dar prevalencia a los avances de las entidades técnicas que han
invertido recursos técnicos, presupuestales y humanos con el fin de generar insumos
que les sirven a las autoridades como soporte para la toma de decisiones no
estructurales como el ordenamiento territorial para reducir condiciones de riesgo
actuales y evitar la configuracion de riesgos futuros, asi como la adopcién de
medidas eficaces para la salvaguarda de las vidas e integridad personal de las
personas que habitan en zonas de amenaza.

No existe una adecuada estrategia de comunicaciéon sobre los conceptos de
amenaza, vulnerabilidad y riesgo, y son usados de manera indiscrimidada. Se hace
necesario un mecanismo mediante el cual los conceptos de riesgo, amenaza y
vulnerabilidad sean comprendidos por toda la comunidad, incluso por las entidades
del estado, medios de comunicacion puesto que los procesos de gestion de riesgos
de desastres son muy sensibles y es preciso comunicaciones precisas y oprotunas.
Una estrategia integral para evitar la improvisacién es otro de los obstaculos que
impiden la implementacién de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres. Si el objetivo es salvar vidas es improcedente, ineficaz e inconveniente
adoptar una visién reactiva, es decir actuar cuando el evento ya se ha presentado.
Las actuaciones requeridas para la reduccion del riesgo deben ejecutarse de manera
permanente y gradual con el fin de reducir eficazmente la existencia de riesgo y
evitar la existencia de nuevos escenarios de riesgo, todo ello enfocado en el
desarrollo sostenible de los municipios; el plan de ordenamiento territorial como
medio determinante para la construccidon de seguridad territorial, instrumento de
planificacion y gestion del territorio de mayor importancia para las
administraciones municipales; sin embargo, la suficiencia técnica, implementacion

e impacto seria objeto de andlisis exhaustivos.
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3.3 Contexto juridico e institucional para la Gestion de Riesgo en

Ecuador

Para realizar un andlisis de la normatividad vigente relacionada con gestion del
riesgo de desastres en Ecuador es pertinente iniciar con la Constitucion nacional, la cual

establece las obligaciones y competencias del Estado y se encuentra lo siguiente:
3.3.1 Constitucion Politica de Ecuador

El articulo 35 consagra que las personas adultas mayores, nifias, nifios y
adolescentes, mujeres embarazadas, personas con discapacidad, personas privadas de la
libertad y quienes adolezcan de enfermedades catastréficas o de alta complejidad,
recibirdn atencidén prioritaria y especializada en los dmbitos publico y privado. La
misma atencidn prioritaria recibiran las personas en situacién de riesgo, las victimas de
violencia doméstica y sexual, maltrato infantil, desastres naturales o antropogénicos. El
Estado prestara especial proteccion a las personas en condicion de doble vulnerabilidad.

Con respecto a las funciones administrativas, el articulo 238 establece que los
gobiernos autonomos descentralizados gozaran de autonomia politica, administrativa y
financiera, y se regirdin por los principios de solidaridad, subsidiariedad, equidad
interterritorial, integracion y participacién ciudadana. En ningin caso el ejercicio de la
autonomia permitira la secesion del territorio nacional.

El articulo 261, numeral 8 consagra “El Estado central tendrd competencias
exclusivas sobre:... El manejo de desastres naturales...”.

Por su parte el articulo 264 consagra que los gobiernos municipales tendran las
siguientes competencias exclusivas sin perjuicio de otras que determine la ley: 1.
Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspondientes planes de ordenamiento
territorial, de manera articulada con la planificacion nacional, regional, provincial y
parroquial, con el fin de regular el uso y la ocupacién del suelo urbano y rural. 2.
Ejercer el control sobre el uso y ocupacidn del suelo en el canton. 3. Planificar, construir
y mantener la vialidad urbana (...). 10. Delimitar, regular, autorizar y controlar el uso de
las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin perjuicio de las
limitaciones que establezca la ley. 11. Preservar y garantizar el acceso efectivo de las

personas al uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas. 12. Regular,

75



autorizar y controlar la explotacién de materiales aridos y pétreos, que se encuentren en
los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras. 13. Gestionar los servicios de
prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios. 14. Gestionar la cooperacion
internacional para el cumplimiento de sus competencias. 131 En el ambito de sus
competencias y territorio, y en uso de sus facultades, expediran ordenanzas cantonales.

En el articulo 340, incisos 1 de la Constitucion del Ecuador se establece el
sistema nacional de inclusiéon y equidad social como el conjunto articulado y
coordinado de sistemas, instituciones, politicas, normas, programas y servicios que
aseguran el ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos reconocidos en la
constitucién y el cumplimiento de los objetivos del régimen de desarrollo. En el mismo
articulo se menciona que el sistema nacional de inclusién y equidad social se compone
de ambitos de la educacion, salud, seguridad social, gestion de riesgos, cultura fisica y
deporte, habitat y vivienda, cultura, comunicacién e informacion, disfrute del tiempo
libre, ciencia y tecnologia, poblacion, seguridad humana y transporte.

Igualmente el articulo 389 consagra expresamente la obligacién por parte del
Estado ecuatoriano de proteger a las personas, las colectividades y la naturaleza frente a
los efectos negativos de los desastres de origen natural o antropico mediante la
prevencion ante el riesgo, la mitigacién de desastres, la recuperacién y mejoramiento de
las condiciones sociales, econdmicas y ambientales, con el objetivo de minimizar la
condicioén de vulnerabilidad y se establece que el sistema nacional descentralizado de
gestion de riesgo estd compuesto por las unidades de gestion de riesgo de todas las
instituciones ptblicas y privadas en los dmbitos local, regional y nacional. El Estado
ejercera la rectoria a través del organismo técnico establecido en la ley. Tendra como
funciones principales, entre otras: 1. Identificar los riesgos existentes y potenciales,
internos y externos que afecten al territorio ecuatoriano. 2. Generar, democratizar el
acceso y difundir informacion suficiente y oportuna para gestionar adecuadamente el
riesgo. 3. Asegurar que todas las instituciones publicas y privadas incorporen
obligatoriamente, y en forma transversal, la gestion de riesgo en su planificaciéon y
gestion. 4. Fortalecer en la ciudadania y en las entidades publicas y privadas
capacidades para identificar los riesgos inherentes a sus respectivos ambitos de accion,
informar sobre ellos, e incorporar acciones tendientes a reducirlos. 5. Articular las

instituciones para que coordinen acciones a fin de prevenir y mitigar los riesgos, asi
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como para enfrentarlos, recuperar y mejorar las condiciones anteriores a la ocurrencia
de una emergencia o desastre. 6. Realizar y coordinar las acciones necesarias para
reducir vulnerabilidades y prevenir, mitigar, atender y recuperar eventuales efectos
negativos derivados de desastres o emergencias en el territorio nacional. 7. Garantizar
financiamiento suficiente y oportuno para el funcionamiento del Sistema, y coordinar la
cooperacion internacional dirigida a la gestion de riesgo.

Por su parte el articulo 390 consagra que los riesgos se gestionaran bajo el
principio de descentralizacion subsidiaria, que implicard la responsabilidad directa de
las instituciones dentro de su &mbito geografico. Cuando sus capacidades para la gestion
del riesgo sean insuficientes, las instancias de mayor ambito territorial y mayor
capacidad técnica y financiera brindaran el apoyo necesario con respeto a su autoridad
en el territorio y sin relevarlos de su responsabilidad.

Finalmente, con relacién a las normas constitucionales del Ecuador el articulo
397 numeral 5.- Para garantizar el derecho individual y colectivo a vivir en un ambiente
sano y ecoldgicamente equilibrado, el Estado se compromete a: “Establecer un sistema
nacional de prevencion, gestion de riesgos y desastres naturales, basado en los
principios de inmediatez, eficiencia, precaucion, responsabilidad y solidaridad”.

La evolucion de la gestion de riesgos en Ecuador estd determinada por los
desastres ocurridos en los afios 1997 y 1998 (fenémeno del nifio) 1999 (erupcién del
volcan Guagua Pichincha y Tungurahua) y 2008 (inundaciones), asi como por un
escenario de cambios politicos importantes, que impulsaron la politica de gestion de
riesgos; de ahi su incorporacién en norma constitucional (Articulo 389 y 390) la cual
introduce nociones de subsidiariedad y descentralizacion; Ecuador es de los pocos
paises que ha incorporado la gestién de riesgos en su constitucién, y por lo tanto, el
desarrollo de normas en los diferentes sectores que son base para el proceso de gestion
de riesgo en los diferentes niveles territoriales, no obstante, es preciso, urgente e
inaplazable la expedicion de laley para reglamentar la gestion de riesgos de desastres;
actualmente se encuentra dispersa en los diferentes sectores; se requiere tener el soporte
juridico suficiente para el accionar del estado en los diferentes procesos que integran la
gestion de riesgos de desastres y a diferentes escalas territoriales; bajo la perspectiva de
transversalizacion a todos los sectores y la decision determinada de superar el enfoque

reactivo. Sin duda, la preparacién para el manejo de desastre debe estar fortalecida y

77



con capacidades suficientes que permitan afrontarlo, pero igual o mas importante es el
conocimiento y la reduccidn del riesgo, para avanzar en la construccioén de territorios

Seguros.

3.3.2 Cédigo Organico de Organizacion Territorial Autonomias y

Descentralizacion (COOTAD)

En Ecuador se encuentra vigente el Codigo Organico de Organizacion
Territorial Autonomias y Descentralizacion del cual se destaca los siguientes articulos
relacionados con gestion del riesgo de desastres:

Articulo 1. Este Cddigo establece la organizacion politico-administrativa del
Estado ecuatoriano en el territorio: el régimen de los diferentes niveles de gobiernos
auténomos descentralizados y los regimenes especiales, con el fin de garantizar su
autonomia politica, administrativa y financiera. Ademads, desarrolla un modelo de
descentralizacién obligatoria y progresiva a través del sistema nacional de
competencias, la institucionalidad responsable de su administracion, las fuentes de
financiamiento y la definicion de politicas y mecanismos para compensar los
desequilibrios en el desarrollo territorial.

Articulo 140. Establece que la gestiéon de riesgos incluye las acciones de
prevencién, reaccion, mitigacion, reconstruccién y transferencia, para enfrentar todas
las amenazas de origen natural o antropico que afecten al territorio, y estas se
gestionardn de manera concurrente y de forma articulada por todos los niveles de
gobierno de acuerdo con las politicas y los planes emitidos por el organismo nacional
responsable, de acuerdo con la Constitucion y la ley.

Los Gobiernos Auténomos Descentralizados Municipales adoptardn
obligatoriamente normas técnicas para la prevencién y gestion de riesgos en sus
territorios con el propésito de proteger las personas, colectividades y la naturaleza, en
sus procesos de ordenamiento territorial. Para el caso de riesgos sismicos los
Municipios expedirdn ordenanzas que reglamenten la aplicaciéon de normas de
construccion y prevencion.

El incumplimiento de las obligaciones contempladas en este Cddigo, serd
motivo de enjuiciamiento politico por parte de la Funcién Legislativa, si se tratase de
autoridades sometidas a fiscalizacion por parte de esta funcién del Estado.

Corresponde exclusivamente a los gobiernos municipales y metropolitanos el
control sobre el uso y ocupacién del suelo en el territorio del cantén, por lo cual los
planes y politicas de ordenamiento territorial de este nivel. El plan de ordenamiento
territorial deberd contemplar estudios parciales para la conservacidon y ordenamiento de
ciudades o zonas de ciudad de gran valor artistico e histérico, proteccién del paisaje
urbano, de proteccién ambiental y agricola, econdémica, ejes viales y estudio y
evaluacion de riesgos de desastres. Con el fin de garantizar la soberania alimentaria, no
se podra urbanizar el suelo que tenga una clara vocacidén agropecuaria, salvo que se
exista una autorizacion expresa del organismo nacional de tierras.

Es importante destacar que El Coédigo Organico de Organizacion Territorial

Autonomias y Descentralizacion:
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- Establece de forma explicita las competencias de los gobiernos auténomos

descentralizados en el proceso de gestion de riesgos de desastres.

- Define la respuesta ante desastes.

- Establece los estudios de riesgos en el marco del plan de ordenamiento

territorial.

- Seifiala la prevencion y mitigacion, asi como las acciones de reconstruccion.

- Menciona la necesidad de conformar las unidades de gestiéon de riesgo de

desastres o su equivalente.

Lo anterior implica asignar el presupuesto que garantice el cumplimiento de lo
reglamentado para avanzar en el logro de los propoésiticos de la gestion de riesgo, puesto
que de ello depende su cumplimiento, por lo tanto es preciso verificar si se ha dado
aplicacion de las obligaciones en el Cddigo establecidas, por cuanto la zona de
influencia de los volcanes Chiles y Cerro Negro se encuentra habitada por ntcleos
familiares los cuales se encuentran en situacion de riesgo, en consideracion con lo
definido, especialmente el articulo 140.- “La gestion de riesgos que incluye las acciones
de prevencion, reaccion, mitigacion, reconstruccion y transferencia, para enfrentar todas
las amenazas de origen natural o antrépico que afecten al territorio se gestionaran de
manera concurrente y de forma articulada por todos niveles de gobierno de acuerdo con
las politicas y los planes emitidos por el organismo nacional responsable, de acuerdo
con la Constitucion y la ley”.

El Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion
define para los diferentes niveles de Gobiernos Auténomos Descentralizados, las
normas para la gestion administrativa, el funcionamiento y la estructura organizacional
y establece sus competencias

Dados los avances técnicos de las entidades encargadas de generar los estudios
relacionados con el conocimiento del Riesgo de Desastres; estos estudios deben ser
insumos para la toma de decisiones, estructurales y no estructuraes para la intervencioén
del riesgo actual y futuro; no es procedente, ni conveniente limitarse a atender los
eventos cuando estos se presentan, puesto que entre otras razones de relevancia, existe

el marco juridico que establece la obligatoriedad de actuar de manera previa.
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3.3.3. Ley de Seguridad Publica y del Estado

Sobre esta Ley, se destaca lo siguiente: el articulo 3 consagra que la Secretaria
Nacional de Gestiéon de Riesgos es el 6rgano rector y ejecutor del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestion de Riesgos y establece las siguientes competencias: a)
Identificar los riesgos de orden natural o antrépico, para reducir la vulnerabilidad que
afecten o puedan afectar al territorio ecuatoriano; b) Generar y democratizar el acceso y
la difusion de informacién suficiente y oportuna para gestionar adecuadamente el
riesgo; c¢) Asegurar que las instituciones ptblicas y privadas incorporen
obligatoriamente, en forma transversal, la gestion de riesgo en su planificaciéon y
gestion; d) Fortalecer en la ciudadania y en las entidades publicas y privadas
capacidades para identificar los riesgos inherentes a sus respectivos dmbitos de accion;
e) Gestionar el financiamiento necesario para el funcionamiento del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestién de Riegos y coordinar la cooperacidn internacional en este
ambito; f) Coordinar los esfuerzos y funciones entre las instituciones publicas y
privadas en las fases de prevencion, mitigacidn, la preparacion y respuesta a desastres,
hasta la recuperacion y desarrollo posterior; g) Diseflar programas de educacion,
capacitacion y difusion orientados a fortalecer las capacidades de las instituciones y
ciudadanos para la gestion de riesgos, y h) Coordinar la cooperaciéon de la ayuda
humanitaria e informacidon para enfrentar situaciones emergentes y/o desastres
derivados de fenémenos naturales, socio naturales o antropicos a nivel nacional e
internacional.

El articulo 11, literal d menciona a los 6rganos ejecutores del Sistema de
Seguridad Publica y del Estado y estin a cargo de las acciones de defensa, orden
publico, prevencion y gestion de riesgos conforme lo siguiente: “De la gestion de
riesgos.- La prevencién y las medidas para contrarrestar, reducir y mitigar los riesgos
de origen natural y antropico o para reducir la vulnerabilidad corresponden a las
entidades publicas y privadas, nacionales, regionales y locales. La rectoria la ejercera el
Estado a través de la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos”. Por su parte el
articulo 18 consagra que el Estado ejerce la rectoria del Sistema Nacional
Descentralizado de Gestidon de Riesgos a través de la Secretaria Nacional de Gestion de
Riesgo, cuyas competencias son: a) Dirigir, coordinar y regular el funcionamiento del

Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos; b) Formular las politicas,
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estrategias, planes y normas del Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de
Riesgos, bajo la supervisiéon del Ministerio de Coordinacion de Seguridad, para la
aprobacion del presidente de la republica; c) Adoptar, promover y ejecutar las acciones
necesarias para garantizar el cumplimiento de las politicas, estrategias, planes y normas
del Sistema; d) Disefiar programas de educacion, capacitacion y difusién orientados a
fortalecer las capacidades de las instituciones y ciudadanos para la gestion de riesgos;
e) Velar por que los diferentes niveles e instituciones del sistema, aporten los recursos
necesarios para la adecuada y oportuna gestién; f) Fortalecer a los organismos de
respuesta y atencidn a situaciones de emergencia, en las areas afectadas por un desastre,
para la ejecucion de medidas de prevencion y mitigacion que permitan afrontar y
minimizar su impacto en la poblacidon, y g) Formular convenios de cooperacion
interinstitucional destinados al desarrollo de la investigacidn cientifica, para identificar
los riesgos existentes, facilitar el monitoreo y la vigilancia de amenazas, para el estudio
de vulnerabilidades y el articulo 19 estipula el Sistema Nacional Descentralizado de
Gestion de Riesgos estd compuesto por las unidades de gestion de riesgo de todas las
instituciones publicas y privadas en los dmbitos: local, regional y nacional y el articulo
faculta a la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos, como o6rgano rector, la cual
organizard el Sistema Descentralizado de Gestion de Riesgos, a través de las
herramientas reglamentarias o instructivas que se requieran.

En el articulo 24 establece las instancias interinstitucionales responsables en su
territorio de coordinar las acciones tendientes a la reduccion de riesgos, y a la respuesta
y recuperacion en situaciones de emergencia y desastre. Los Comités de Operaciones
de Emergencia (COE), operaran bajo el principio de descentralizacién subsidiaria, que
implica la responsabilidad directa de las instituciones dentro de su dmbito geografico,
como lo establece el articulo 390 de la Constitucion de la Republica. Existiran Comités
de Operaciones de Emergencia nacionales, provinciales y cantonales, para los cuales la
Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos normara su conformacién y funcionamiento.

Finalmente, el articulo 34 el cual menciona que en caso de desastres naturales la
planificacion, organizacidn, ejecucion y coordinacion de las tareas de prevencion,
rescate, remediacion, asistencia y auxilio estaran a cargo del organismo responsable de
la defensa civil, bajo la supervision y control del Ministerio de Coordinacién de

Seguridad o quien haga sus veces, preservando el mantenimiento del orden publico y el
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libre ejercicio de los derechos y libertades ciudadanas garantizados en la Constitucién.
El organismo responsable de la defensa civil actuard en coordinacién con los gobiernos
auténomos descentralizados y la sociedad civil, también contara con el apoyo de las
Fuerzas Armadas y otros organismos necesarios para la prevencioén y proteccion de la
seguridad, ejecutara las medidas de prevencién y mitigacion necesarias para afrontarlos
y minimizar su impacto en la poblacién.

De los apartes resaltados de la ley de seguridad publica y del Estado de la
repiblica del Ecuador se concluye que el enfoque para la ejecucién de actuaciones
administrativas es la atencidon de los eventos o emergencias con los correspondientes
efectos entre los que se encuentran la pérdida de vidas y bienes materiales, lo anterior
se deduce de la lectura del articulo 140 que establece “La gestion de riesgos que
incluye las acciones de prevencién, reaccién, mitigacidn, reconstrucciéon y
transferencia, para enfrentar todas las amenazas de origen natural o antrépico”.

Al igual que en Colombia se encuentra conformado un Sistema Nacional
coordinado por un érgano rector y se encuentran establecidas legalmente las funciones
a ejecutar por parte del Estado central, de las autoridades territoriales y por parte de la
Secretaria de Gestion del Riesgo; de lo cual se concluye, existen las regulaciones
especiales aplicables para las actuaciones de las autoridades administrativas en el
componente de gestion del riesgo de desastres; por lo tanto, para el tema objeto de
estudio relacionado con el riesgo existente en la zona de influencia del complejo
volcanico Chiles y Cerro Negro cuya zona de influencia hace parte del territorio del

Estado de Ecuador.
3.3.4. Cédigo Organico de Planificacion y Finanzas Puablicas

En Ecuador existe el Codigo Organico de Planificacién y Finanzas Publicas, el
cual en su articulo 64 estipula que en el disefio e implementacién de los programas y
proyectos de inversion publica, se promoverd la incorporacidn de acciones favorables al
ecosistema, mitigacion, adaptacion al cambio climitico y a la gestion de
vulnerabilidades y riesgos antrOpicos y naturales. En la adquisicion de bienes y
servicios, necesarios para la ejecucion de los programas y proyectos, se privilegiara a la
produccidn nacional; y para verificar su implementacion seria de gran valor cuantificar

cuantos proyectos presentados por las autoridades de la repuiblica del Ecuador y
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ejecutados con recursos publicos cumplieron con la incorporaciéon de gestion del riesgo
con lo cual se generarian acciones correctivas y de prospectiva para evitar la

configuracion de nuevos escenarios de riesgo.
3.3.5. Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017

La constitucién de Ecuador establece que la gestion del riesgo de desastres debe
articularse al Plan Nacional de Desarrollo y al Sistema de Planificacion. Al respecto la
Senplades sefiala que El Plan Nacional del Buen Vivir 2013 — 2017 “plantea objetivos
de desarrollo para todo el pais cuya realizacién presupone incorporar la gestion de
riesgos como un componente imprescindible de los procesos de planificaciéon que se
realizan con distintos horizontes temporales y escalas espaciales” Senplades. 2015

El Plan Nacional para el Buen Vivir 2013-2017 de Ecuador establece entre sus
objetivos: Mejorar la calidad de vida de la poblacién entre los que se encuentran varias

lineas de accidn, y se resaltan las siguientes (Objetivo 3):

— Propiciar condiciones adecuadas para el acceso libre seguro e incluyente a un
habitat, a espacios, infraestructura y equipamiento publico y comunitario de manera
sostenible.

— Impulsar desde los gobiernos auténomos descentralizados el adecuado y eficiente
ordenamiento territorial, la planificacion y la consolidaciéon equilibrada de las
ciudades, con especial atencion a los espacios rurales.

— Establecer mecanismos intersectoriales con los distintos niveles de gobierno, para
prevenir e impedir los asentamientos humanos irregulares, sobre todo en zonas de
riesgo o protegidas.

— Promover nuevos modelos urbanisticos y de asentamientos humanos ecoldgicos,
con principios de sostenibilidad y sustentabilidad, como modelos de urbanizacién
planificada y ordenada y garantes de calidad de vida.

— Garantizar el acceso a una vivienda adecuada segura y digna.

— Promover la organizacion y responsabilidad familiar y comunitaria, para garantizar
su participacion en la obtenciéon de vivienda nueva o mejorada y en el
mantenimiento oportuno y adecuado de las viviendas y sus entornos que evite el

deterioro y los consecuentes riesgos.
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Garantizar la preservacion y proteccion integral del patrimonio cultural y natural y
de la ciudadania ante las amenazas y riesgos de origen natural o antrépico.

Disefiar e implementar normativas para prevenir, gestionar y mitigar los riesgos y
desastres de origen natural o antrépico.

Incorporar la gestion integral, preventiva y sustentable de riesgos en los procesos de
planificacién y ordenamiento territorial nacional y local, para reducir la
vulnerabilidad de las poblaciones ante las amenazas, principalmente las de origen
hidrometeoroldgico.

Coordinar y articular el sistema nacional descentralizado de gestién de riesgos,
mejorando las capacidades institucionales y sociales, la produccion de conocimiento
y el intercambio de informacién cientifico-técnica.

Fortalecer la participacion y las capacidades de respuesta ciudadana para fortalecer
el Sistema Nacional Descentralizado de Gestion de Riesgos ante Desastres.

Mejorar los sistemas de control y alerta temprana, monitoreo y atencidén oportuna a
la poblacién, para identificar y mitigar las amenazas y vulnerabilidades sociales y
ambientales ante los riesgos naturales y antrépicos.

Ampliar las capacidades del sector de seguridad, defensa y gestion de riesgos para la
atencion, rehabilitacion y recuperacién de las poblaciones, el patrimonio natural y
las infraestructuras afectadas por desastres naturales o antropicos.

Ampliar las capacidades del sector de seguridad, defensa y gestion de riesgos para la
atencion, rehabilitacion y recuperacién de las poblaciones, el patrimonio natural y
las infraestructuras afectadas por desastres naturales o antropicos.

Aumentar las capacidades para conservar el patrimonio natural e hidrico,
incentivando pricticas que permitan aumentar la resiliencia y la adaptacion frente a
los riesgos y desastres.

Incorporar planes de contingencia ante eventuales cambios del nivel del mar,
originados por la variabilidad y el cambio climitico, que puedan afectar la

infraestructura y los servicios en las zonas costeras e insulares. lili

Para lograr el cumplimiento de los objetivos del Plan Nacional del Buen Vivir,
se establecid la Estrategia Territorial Nacional. Ademas de orientar las decisiones de
planficacion territorial en las entidades del gobierno central y en los GAD parroquiales,
cantonales y provinciales, este instrumento prioriza la realizacién de acciones
relacionadas con los asentamientos humanos, la sustentabilidad ambiental, la
transformacién productiva y el cierre de brechas. Las intervenciones efectuadas en estos
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ambitos contribuyen a consolidar un enfoque integral de la gestion de riesgos a través
de la implementacién de criterios de ordenamiento fisico de los territorios y sus recursos
naturales, asi como, de la reubicacion de asentamientos humanos localizados en zonas
de riesgo no mitigable. (Senplades. 2015).

3.3.6. Plan Nacional de Seguridad Integral 2014-2017

El Plan Nacional de Seguridad Integral 2014-2017 Gestion de Riesgos y Medio
Ambiente, liderado por el Ministerio de Coordinacién de Seguridad y entre los &mbitos
de la seguridad con enfoque Integral el numeral 5.- Ambiental y Gestién de Riesgos.
Alrededor del mundo existe una creciente preocupacion en los ambitos social,
econdmico y politico sobre los efectos del deterioro ambiental. Es responsabilidad de
los Estados buscar modelos de desarrollo, que propongan el uso racional y equilibrado
de los recursos naturales, para garantizar la soberania alimentaria y condiciones de vida
mas seguras. De este modo, se busca garantizar y proteger permanentemente y de
manera paralela los espacios terrestre, maritimo, aéreo y la O6rbita sincrdnica
geoestacionaria, asi como la integridad del ser humano y la naturaleza, ambos sujetos
de derechos por igual, a partir de este reconocimiento en la Constitucién de
Montecristi. En este sentido, la ciencia y la investigacion son herramientas
fundamentales para el desarrollo de modelos de prevencion, mitigacién y remediacion,
orientados hacia la reduccién de riesgos y amenazas. Al mismo tiempo, es
indispensable organizar la respuesta humanitaria y asegurar que los procesos de
reconstruccidon contemplen el componente preventivo.

A manera de conclusion parcial, en la reptiblica del Ecuador como en Colombia
existe un ordenamiento juridico que brinda herramientas y facultades a las autoridades
de las respectivas republicas sobre gestion de riesgo de desastres; es pertinente el
analisis sobre su aplicacion, ante la existencia de una amenaza de tal magnitud como la
amenaza volcdnica, y la poblacidon y sistemas productivos localizados en zona de

influencia, asi como su aparente invisibilidad social e institucional.
3.3.7. Aplicacion de las normas en la Republica de Ecuador

Con el fin de realizar una aproximacién sobre las actuaciones administrativas

que se adelantan para la Gestion de Riesgos de Desastres en Ecuador, se entrevistd al
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Subsecretario General de la Secretaria de Gestion de Riesgos, ingeniero Ricardo
Pefiaherrera Ledn, quién concedi6 la siguiente entrevista.
(Cuales son los instrumentos juridicos e institucionales mas importantes de la

gestion de riesgos de Ecuador?

La Constitucion de la Republica del Ecuador contiene la gestion de riesgos de desastres
en los articulos 389 y 390 donde se establece el primer sistema descentralizado de
gestion de riesgos y también se crea la Secretaria de Gestidon de Riesgos, con un ente
rector de ese sistema. Ademas, el Articulo 265 establece competencia exclusiva al
gobierno central en el manejo de desastres naturales. Ademas de ellos, en el ambito
territorial se cuenta con dos leyes el cddigo organico de organizacién territorial,
autonomia y descentralizacion COOTAD para los gobiernos locales: provinciales,
cantonales y parroquiales, el cual establece en el articulo 120 las competencias en los
diferentes niveles territoriales para la gestion de riesgos de desastres. E1l COOTAD fue
establecido en el afio 2012 con una actualizacién en el afio 2014 y la Ley de
ordenamiento, uso y gestién de suelo expedida en 2016 en la cual se establece la gestion
de riesgos en el ordenamiento territorial, incluso determina como falta grave el no
cumplimiento de los estandares de prevencion en el territorio, con las consecuentes
medidas para multar, llevar a juicios civiles y penales a los funcionarios que incumplan
la normativa.

(Cual es el enfoque para el manejo de los riesgos compartidos, en este caso

entre Colombia y Ecuador?

Los riesgos y las amenazas no tienen fronteras, por lo tanto hay que establecer los
mecanismos para definir la forma de actuar, tanto en la reduccién de los riesgos como
enfrentando las emergencias de desastres, mecanismos concretos, practicos incluso,
hasta llegar méas alld de la frontera, por ejemplo hay amenazas puntuales, como los
volcanes, un tsunami, se necesitaria tener un sistema en toda la costa Suramericana, creo
que hay que trabajar no solo binacionalmente; sino subregionalmente.

(Cuales considera, son los avances y retos en la cooperacién binacional entre

Colombia y Ecuador, o aquellos instrumentos que sean regionales que puedan aplicarse

a un caso especifico como el que convoca a los dos paises?

Ecuador y Colombia vienen trabajando no solo en gestién de riesgos sino en el dmbito
general en esta cooperacidn binacional, tomando como punto de partida la frontera en
planes operacionales anuales en los cuales la gestién de riesgo de desastres se encuentra
incluida; si bien existen avances, el hecho de que Colombia no tenga definido el eje en
el que se encuentra la gestion de riesgos se considera una dificultad, porque implica
dividirse en varios ejes para los dos paises.

(La cooperacion de la que se habla se encuentra de manera concreta en un

instrumento juridico y/o institucional?
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Existe un marco de cooperacion, firmado por Ecuador y Colombia, al més alto nivel
entre presidentes, es un plan de cooperacién mutua los presidentes firman un acuerdo de
seguir colaborando y cada afio se revisan los avances y se valida un plan anual para el
siguiente.

(Ante una emergencia fronteriza, cudl ha sido el instrumento juridico bajo el

cual actuan?

Existe un acuerdo de asistencia humanitaria mutua entre los paises con el cual se actia
para solicitar la ayuda a nivel internacional, primero a los vecinos limitrofes y los
mecanismos para el tema del voluntariado y de grupos especializados en casos de
rescate. Sin embargo, en la emergencia a raiz del terremoto del 16 de abril en Ecuador,
se evidencié complicaciones, por ejemplo, para el ingreso al pais del cuerpo de
bomberos de Pasto o Ipiales tocd implementar con Cancilleria y con el Ministerio
Coordinador de Seguridad una solucién rapida; se dejan de lado temas administrativos
que tienen importancia.

Teniendo como referencia lo anterior se podria pensar que lo que existe, sin decir que es
suficiente o insuficiente, estd enfocado o sesgado a un tema especificamente de atencién
de desastres.

(Se cuenta con un marco que permita actuar en reduccién?

Los mecanismos de cooperacion han sido més en el tema de respuesta. Desde el afio
anterior se empez06 a intentar hablar sobre estos temas, pero hay que tocar un sin nimero
de cosas de muchos sectores que nos complican; toquemos el caso especifico sobre el
plan de ordenamiento territorial que tiene un sesgo de desarrollo, de como ve cada
gobierno el desarrollo de los paises, como ve el gobierno los gobiernos locales, que
tienden hacia la autonomias local, se les da la competencia total; no es facil llegar a
acuerdos.

Es un tema de vision del desarrollo de cada pais contexto en el cual surgen otras
interrogantes; sobre las capacidades locales por ejemplo para afrontar y asimilar los
marcos juridicos y técnicos asi como la capacidad de establecer didlogos directos entre
los gobiernos involucrados, los que se encuentran en zona de influencia de la amenaza
volcanica, “lamentablemente la gestién de riesgos es sectorial y ahi es cuando trae dos
modos: el desarrollo normal sin problema y el modo de desarrollo condicionado a
riesgos y emergencias que se presentan; ahi, es para mi, el reto de estas dos regiones y
de los dos paises”.

El Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica del Ecuador y el Servicio
Geoldgico Colombiano lograron conjuntamente generar una Unica fuente oficial de
informacién de la amenaza volcdnica de Chiles y Cerro Negro, a través de la
publicacion de los mapas de amenaza. {Después de ese logro para los dos paises qué ha

sucedido?

Nos hemos quedado bajo el nivel de actividad volcanica, hay que decir que Ecuador ha
pasado por unos momentos muy complicados, se activo el Cotopaxi, se aproximaba el
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Fenémeno del Nifio, que no se dio, pero se llevaron a cabo mecanismos de preparacion
muy fuertes, que sirvieron para enfrentar el terremoto del afio pasado, ahora se present6
un invierno muy parecido al Fenémeno del Nifio y ademés Ecuador pasdé por una
recesion econémica un tanto fuerte por la caida del precio del petrdleo y la devaluacién
de la moneda de los paises vecinos, ello afecta contar con los recursos para atacar varios
frentes a la vez.

Existen avances en los mecanismos para fortalecer la cooperacién entre
Colombia y Ecuador, los espacios de didlogo estidn creados, existe voluntad politica
para realizar trabajo colaborativo, no obstante, los retos que deben superarse para la
materializacion de manera eficiente y con resultados en el proceso de gestion de riesgo,
entre los que podria mencionarse la organizaciéon de cada uno de los paises y los
principios de administracién ptiblica como la autonomia territorial, descentralizacién
administrativa; la misma organizacion de la gestion de riesgo como un proceso en cada
pais dependiente de las prioridades de la agenda nacional.

La construccion de un protocolo plenamente establecido y vinculante para los
dos paises se encuentra en proceso y las acciones encaminadas a la reduccion del riesgo
de desastres es un prop0sito que se observa con distancia.

Por otra parte, en revision documental hemerotécnica de la aplicacién de la
normatividad sobre gestion de riesgos de desastres en Ecuador, la ministra titular de la
Secretaria de Gestion de Riesgos de ese pais, Susana Duenas de la Torre, afirmé que

“Ecuador todavia se recupera del terremoto (...) que dejé mas de 600 muertos, es un

pais multiamenazas respecto a los desastres naturales”.

La ministra participd como expositora en la primera reunién ministerial y de altas
autoridades de América sobre el Marco de Sendai, que se desarrolla en Asuncion y
busca establecer una hoja de ruta para la reduccién de riesgos de desastres en la region.
En este sentido, Duefias record6 que Ecuador estd expuesto a riesgos y amenazas de
deslaves, volcanes en erupcion, sismos, inundaciones, marejadas, tsunamis, sequias e
incendios forestales, entre otros desastres.

La ministra admitié que se trata de “un panorama poco alentador”, e insisti6 en la
necesidad de “saber convivir y adoptar un estilo de vida en armonia con los riesgos de
desastres”. Asegur6 que, en el caso de Ecuador, la proteccion de las poblaciones ante los
desastres naturales y la gestion de los riesgos es un mandato constitucional. “Los
desastres naturales no conocen fronteras (...). El terremoto de este afio desvaneci6 todas
las fronteras en la solidaridad entre los paises y la generosidad que recibimos queda
guardada en la memoria del pueblo ecuatoriano”, afirmé. (La Reptblica 2016)

De la declaracién de la ministra se resalta lo manifestado “saber convivir y
adoptar un estilo de vida en armonia con los riesgos de desastres” afirmacion y vision

que no se adapta a las obligaciones antes mencionadas, establecidas por el ordenamiento
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juridico de Ecuador; por cuanto reduce toda la politica de gestion del riesgo de desastres
a la aceptacion del riesgo, desconocer los avances técnicos e incluso la posibilidad de
adoptar el estilo de vida a los riesgos de desastres, en el entendido que se refiere a las
diferentes amenazas. La afirmacién va en contravia con una politica de gestion del
riesgo de desastres, por cuanto los riesgos requieren intervencidén para lograr su
reduccion.

Igualmente es importante resaltar la afirmacioén que el desastre no tiene fronteras;
sin embargo, el enfoque no es el adecuado, por cuanto la cooperacion internacional no
solamente es viable para recibir y recaudar ayudas humanitarias, por el contrario la
cooperacion internacional es una herramienta prioritaria para aunar esfuerzos y adoptar
medidas previas enfocadas en conocer, reducir el riesgo e igualmente para preparase y
actuar ante un desastre.

Sobre las medidas que se adoptaron en el afio 2015 se menciona que: “se realiz6
la exposicion y aprobacion del Plan de Contingencia interinstitucional 2015 Erupcién de
los volcanes Chiles y Cerro Negro” en las instalaciones del el Servicio Integrado de
Seguridad ECU 911, de la provincia del Carchi (Plan de Contingencia 2015). La
reunion la presidié el Gobernador de la provincia Diego Landazuri y el Coordinador de
la Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos Ricardo Moreno, quienes dirigen el
Comité de Operaciones de Emergencia (COE) del Carchi, donde se consolidaron los
planes de contingencia individuales que presentaron con anterioridad las 8 mesas
técnicas que conforman este comité, como unico.

La Subsecretaria Zonal 1-Norte de la Senplades lidera la mesa 8, en la cual se
presentaron los acuerdos y normativas por parte del Ministerio de Finanzas que
permiten a los Ministerios y Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD) obtener
recursos del Estado cuando se encuentran en situaciéon de emergencia. Conforme lo
sefiala el Manual del Comité de Gestion de Riesgos, las funciones de apoyo a los COE
por parte del Ministerio de Finanzas son: anticipar al gobierno central y a los GAD las
transferencias, dentro del mismo ejercicio fiscal, de acuerdo al Cédigo Organico de
Planificaciéon y Finanzas Publicas; asi como garantizar el flujo y disponibilidad
oportuna de los recursos financieros segun las normas relativas a emergencias, desastres

o estados de excepcion.
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Con la intervencion del Ministro de Finanzas se completé el Plan de

Contingencia de esta mesa con los siguientes objetivos:

— Asegurar que las entidades que conforman la Mesa Técnica N° 8 implementen y
reporten cada una de las acciones sobre las medidas de prevencion para garantizar la
seguridad de la infraestructura estratégica presente en la provincia del Carchi, en
caso de una erupcidn volcénica.

— Generar mecanismos de reduccion de riesgos que permitan proteger la
infraestructura estratégica y para asegurar la continuidad y calidad de sus
operaciones.

— Gestionar el flujo y disponibilidad de recursos financieros requeridos en el marco de
una emergencia.

— Atender a la ciudadania en las solicitudes para la tumba de arboles que representan

un peligro para las viviendas y poblacién en caso de una erupcion.

Las conclusiones tratadas en esta reunién concluyeron en “mantener las alertas
existentes y continuar con el seguimiento a los volcanes Chiles y Cerro Negro asi como
mantener los simulacros, con el fin de precautelar la seguridad de la poblacién”.

Con respecto a lo anterior, llama especial atencion la visién institucional del
riesgo existente en la zona de influencia de los volcanes Chiles y Cerro Negro y se
identifica las siguientes inconsistencias:

Se menciona la necesidad de proteger la infraestructura estratégica para asegurar
la continuidad y calidad de las operaciones; sin hacer alusién alguna a la poblacién que
se encuentra en condiciones de vulnerabilidad ante la posibilidad de una erupcion
volcanica. Es inapropiado enfocarse en la proteccion de infraestructura estratégica; que
puede ser viable ante otro fendémeno, al tratarse de amenaza volcdnica la medida
pertinente es el traslado o reubicacion hacia un sitio que no tenga las mismas
condiciones de riesgo.

Se establece la necesidad de gestionar los recursos financieros solamente para
atender una posible emergencia; sin considerar el conocimiento, la prevencién o
reduccioén del riesgo.

Es tal el desconocimiento del fendmeno de la amenaza volcdnica que se
establece como accién importante la tumba de arboles porque “representan un peligro

para las viviendas y poblacion en caso de erupcién”. Es prioritario que las autoridades
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que tienen la responsabilidad vital de tomar decisiones que conozcan las implicaciones
y caracteristicas de una eventual erupcion, en la cual la posibilidad de colapso de
arboles es irrelevante, por cuanto toda la infraestructura tanto privada como publica ya
se encuentra expuesta ante una posible afectacion sin considerar la existencia de
arboles.

Finalmente, las conclusiones son preocupantes; limita las actuaciones a mantener
las alertas existentes, continuar con el seguimiento a los volcanes y mantener los
simulacros, todas estas actuaciones relacionadas con la preparacién ante la ocurrencia
de un fendmeno volcéanico, lo cual es excluyente de la reduccion del riesgo; ademés no
plantea como determinante la necesidad de resolver temas administrativos relacionados
con la coordinacion con Colombia, determinante para la gestién de riesgo en la zona de
frontera.

Los obstaculos identificados en la implementacién de la politica de gestion del
riesgo de desastres en Colombia son coincidentes sin excepcién en Ecuador, para este
dltimo con mayores implicaciones, puesto que en ausencia de norma que reglamente la
gesion de riesgo de desastres, este es un proceso que se encuentra en diversas normas de
forma dispersa y sectorial.

Es prioridad hacer una evaluacién sobre los obsticulos que han impedido la
efectividad y eficiencia de los sistemas de gestion del riesgo de desastres existentes en
los Estados, los cuales tienen como objetivo garantizar los derechos y los bienes de sus
habitantes. Se considera que el obsticulo de gran relevancia es mantener el paradigma
de reactividad o asistencialismo, es decir, limitar la gestién del riesgo a la movilizacién
de personal y ayuda humanitaria cuando los eventos ya se han presentado y han
generado los efectos entre los que se encuentra la pérdida de vidas humanas y bienes
asi como la infraestructura publica. Otro obsticulo de importancia que ha impedido la
implementaciéon de la politica de gestion del riesgo de desastres, es desconocer la
participacion activa de la sociedad involucrada, incluyendo el sector privado, que hacen
parte de los Sistemas de Gestion del Riesgo de Desastres. La comunidad y el sector
privado no deben ser convertidos en un simple observador o sujeto pasivo de las
actuaciones del Estado. Tanto la comunidad como el sector privado pueden y deben

actuar a través de las organizaciones comunitarias organizadas.
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3.4 Instrumentos juridicos aplicables para la gestion de riesgo en la

frontera colombo ecuatoriana: avances y retos

En la zona de influencia del complejo volcanico Chiles-Cerro Negro aplican los
ordenamientos juridicos de Colombia y Ecuador antes expuestos y analizados; sin
embargo, en el presente titulo se hace referencia a las normas aplicables a la
cooperacion internacional dada la ubicacién geogrifica de la amenaza en zona de
frontera y los avances logrados en desarrollo de la normatividad aplicable al caso de
estudio.

Se identifican los mecanismos legales y operativos con que cuentan los paises de
manera independiente y conjunta, en desarrollo de la cooperacidn, coordinacion,
planificacion y ayuda mutua, que permitan ejecutar de forma coordinada, organizada y
de manera previa las actuaciones necesarias para la implementacién de la politica de

gestion del riesgo.

3.4.1 Instrumentos juridicos que fundamentan la cooperacion internacional

de Colombia con Ecuador

Ley 1753 de 2015

El primer referente en Colombia para dar viabilidad y fundamento juridico a la
cooperacion internacional entre Colombia y Ecuador es la Ley 1753 de 2015 por la

cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo, “Todos por un Nuevo Pais: Paz,
Equidad, Educacién”, 2014-2018. El Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, en el
capitulo dedicado a la quinta estrategia transversal “Crecimiento Verde”, realiza un
diagndstico sobre el aumento en las condiciones de riesgo de desastres en el pais, y
sobre los avances tanto en términos institucionales como normativos, que se han
registrado en los tltimos cinco afios sobre la materia.

En el Plan de Desarrollo vigente en Colombia se establece la hoja de ruta de la
cooperacion internacional 2015-2018, refleja los objetivos estratégicos misionales y de
soporte de la cooperacion internacional en Colombia los dos objetivos misionales son:
focalizar y dinamizar la cooperacion internacional que recibe Colombia; y compartir

conocimiento de valor con paises en desarrollo.
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De este modo, el objetivo 3 de la “Estrategia Transversal Crecimiento Verde” del
Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018, “Lograr un crecimiento resiliente y reducir la
vulnerabilidad frente a los riesgos de desastres y al cambio climatico”, define como
prioridad “adoptar medidas de gestion del riesgo y adaptacion al cambio climatico, que
permitan a la sociedad aumentar su capacidad de resiliencia, adaptacion y recuperacion,
de cara a los desastres de origen natural y/o antrépico no intencional”. Esto se logra a
través de tres estrategias, cada una de las cuales cuenta con metas de producto y de
resultado intermedios: fortalecimiento de los procesos de la gestion del riesgo:
conocimiento, reduccién y manejo; fortalecimiento de la planificaciéon del desarrollo
con criterios de adaptacion al cambio climitico, y reduccién del riesgo existente, la
generacion de nuevos riesgos y el impacto de los desastres en los sectores.

En el marco de la cooperacion internacional que recibe Colombia, se establecen
tres ejes prioritarios: “Construccion de Paz”, “Desarrollo rural sostenible”, y
“Conservacion y sostenibilidad ambiental”. En el marco de la Cooperacién
Internacional que comparte Colombia, se establecen como medios: estrategias
regionales, alianzas estratégicas, mecanismos de didlogo y concertacioén, y cooperacion
bilateral.

Las acciones de cooperacidn internacional en gestion del riesgo de desastres
apuntan al cumplimiento del objetivo misional “focalizar y dinamizar la cooperacién
internacional que recibe Colombia”, como parte del eje “Conservacion y Sostenibilidad
Ambiental”, y asimismo serd un elemento clave para contribuir al “compartir el
conocimiento de valor con paises en desarrollo”, teniendo en cuenta las fortalezas y
lineas de oferta.

Aunque en el Plan de Desarrollo vigente 2014-2018 establece como objetivo el
fortalecimiento de los tres procesos de la gestion del riesgo de desastres; es decir
conocimiento. reduccién y manejo de desastres, en la realidad y ejecucién de los
recursos del presupuesto fiscal hasta la fecha estin enfocados en mayor medida a la
atencion de desastres, sin desconocer que se destinan recursos para los otros procesos,
pero se observa que la prioridad o el enfoque de atencién; por cuanto el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo es protagonista en atender las emergencias y Desastres
cuando estos ya se presentan; sin embargo, conforme a los avances en gestion del riesgo

desastres la efectividad de la acciones adelantadas por las entidades se mide por el
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numero de vidas protegidas o el porcentaje de afectacion reducido, o el nimero de

personas capacitadas en gestion del riesgo.

Ley 191 de 1995

Como segundo referente que regula la cooperacién internacional en Colombia se
encuentra la Ley 191 de 1995 mediante la cual se establece régimen especial para las
zonas de frontera con el fin de promover y facilitar su desarrollo econdmico, social,

cientifico, tecnoldgico y cultural. La mencionada ley en su articulo 2 promulga que:

La accién del Estado en las zonas de frontera debera orientarse prioritariamente a la
consecucion de los siguientes objetivos: a) Proteccién de los derechos humanos,
mejoramiento de la calidad de vida y satisfacciéon de las necesidades basicas de las
comunidades asentadas en las zonas de frontera. b) Fortalecimiento de los procesos de
integracidon y cooperacion que adelanta Colombia con los paises vecinos y eliminacién
de los obstaculos y barreras artificiales que impiden la interacciéon natural de las
comunidades fronterizas, inspirados en criterios de reciprocidad. ¢) Creacién de las
condiciones necesarias para el desarrollo econémico de las zonas de frontera,
especialmente mediante la adopcién de regimenes especiales en materia de transporte,
legislacion tributaria, inversion extranjera, laboral y de seguridad social, comercial y
aduanera. d) Construccién y mejoramiento de la infraestructura que requieran las zonas
de frontera para su desarrollo integral y para su inserciéon en la economia nacional e
internacional. e) Prestacion de los servicios necesarios para la integracién fronteriza y
para el desarrollo de las actividades econdmicas, sociales y culturales, tales como
transporte, telecomunicaciones, energia eléctrica, agua potable y saneamiento basico,
educacién y salud. f) Preservacién y aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales y del ambiente. g) Mejoramiento de la calidad de la educacién y formacién de
los recursos humanos que demande el desarrollo fronterizo. h) Fortalecimiento
institucional de las entidades territoriales fronterizas y de los organismos del Estado que
actian en las zonas de frontera. i) Buscar la cooperacion con los paises vecinos para el
intercambio de pruebas judiciales, la integracion de los organismos policiales,
investigativos y de seguridad a fin de combatir la delincuencia internacional. Paragrafo.
Para la consecucion de los anteriores objetivos, Colombia celebrard los tratados o
convenios que sean del caso con los paises vecinos.

Del articulo segundo de la Ley 191 de 1995 trascrito anteriormente se resalta que
entre los objetivos de la accion del Estado colombiano en la zona de frontera no se
encuentra incluido el componente de gestion del riesgo de desastres aunque la norma se
expidié en vigencia del decreto 919 de 1989 mediante el cual se conform¢ el Sistema
Nacional de Prevencion y Atencién de Desastres, aunque se considera procedente y
conveniente buscar la modificaciéon de la norma en consideracién al principio de

transversalidad mediante el cual el componente de gestion del riesgo debe estar
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considerado en todos los componentes especialmente en el presente tema de
cooperacion internacional.

Se resalta el articulo 7° de la Ley 191 de 1995 el cual faculta a los gobernadores
y alcaldes de los departamentos y municipios fronterizos, previamente autorizados por
las Asambleas Departamentales y Concejos Municipales, segtn el caso, para celebrar
con las autoridades correspondientes de las entidades territoriales limitrofes del pais
vecino, de igual nivel, convenios de cooperacidn e integracion dirigidos a fomentar, en
las zonas de frontera, el desarrollo comunitario, la prestacion de servicios publicos y la
preservacion del ambiente, dentro del ambito de competencias de las respectivas
entidades territoriales e inspirados en criterios de reciprocidad y/o conveniencia
nacional.

Los alcaldes y Gobernadores tienen la facultad de suscribir convenios de
cooperacion con las autoridades limitrofes en consideracion a la autonomia y
descentralizacion territorial y como autoridades locales conocedores de las necesidades
de su territorio, para el presente caso los primeros respondientes y agentes del
componente de gestion del riesgo de desastres como lo consagra el articulo 14 de la Ley
1523 del 2012.

Pese a lo establecido en la Ley 191 de 1995 y uno de los principios de gestiéon
del riesgo de desastres es la descentralizacion administrativa, en la realidad se presenta
un excesivo centralismo para adelantar actuaciones administrativas; razén por la cual
conforme a directrices de la Unidad Nacional de Gestiéon Riesgo de Desastres, todo
convenio o conversacidon a nivel internacional se realiza a través de esa entidad
desconociendo lo establecido en la Ley 191 del 1995 y el principio de descentralizacion

administrativa y autonomia territorial.

Ley 1523 del 2012

La Ley 1523 del 2012 fundamenta la cooperacion internacional en el articulo 43
en el cual menciona que la cooperacién internacional en materia de gestion del riesgo de
desastres, incluyendo el apoyo en situaciones de desastre que sean explicitamente
requeridas por el Gobierno Nacional deberan ejercerse teniendo como objetivo central
el fortalecimiento del sistema nacional y de las entidades publicas, privadas y

comunitarias que lo integran. La ayuda humanitaria debera proveerse teniendo en cuenta
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los principios de calidad, oportunidad, pertinencia y eficacia que rigen a nivel
internacional a las instituciones que se encargan de prestarla.

El articulo 43 de la Ley 1523 del 2012 tiene una falencia trascendental reduce la
cooperacion internacional al fortalecimiento del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres y a la ayuda humanitaria, sin hacer mencién a alguno de los
procesos de conocimiento y reduccion del riesgo, ratificando de esta manera el enfoque

asistencialista y reactivo de las actuaciones administrativas.

3.4.2 Instrumentos institucionales que sustentan la cooperacion

internacional de Colombia con Ecuador

Marco estratégico y hoja de ruta de la cooperacion internacional 2015-2018

El marco estratégico y hoja de ruta de la cooperacidn internacional 2015 — 2018,
establecido por la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia,
tiene como objetivo para el afio 2018, incrementar el beneficio que obtiene la sociedad
colombiana e internacional como resultado de la implementacién de la Hoja de Ruta de
Cooperacion Internacional de Colombia, de acuerdo con las prioridades del pais;
especificamente, el marco pretende evidenciar la contribucién de la cooperacion
internacional en atender 10.000 victimas, mejorar la capacidad de generar ingresos de
15.000 familias en pobreza rural, apoyar la conservacion del 100% de areas protegidas,
y que Colombia comparta su conocimiento con 40 paises socios.

La Hoja de Ruta de la Cooperacion Internacional 2015-2018 refleja los objetivos
estratégicos misionales y de soporte de la cooperacion internacional en Colombia. En
este sentido, los dos objetivos misionales son: focalizar y dinamizar la cooperacion
internacional que recibe Colombia; y compartir conocimiento de valor con paises en
desarrollo. En el marco de la cooperacion internacional que recibe Colombia, se
establecen tres ejes prioritarios: “Construccién de Paz”, “Desarrollo rural sostenible”, y
“Conservacion y sostenibilidad ambiental”. En el marco de la cooperacion internacional
que comparte Colombia, se establecen como medios: estrategias regionales, alianzas
estratégicas, mecanismos de didlogo y concertacidn, y cooperacion bilateral. Las
acciones de cooperacion internacional en gestion del riesgo de desastres apuntan al
cumplimiento del objetivo misional “focalizar y dinamizar la cooperacién internacional

que recibe Colombia”, como parte del eje “Conservacion y Sostenibilidad Ambiental”,
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y asimismo serd un elemento clave para contribuir al “compartir el conocimiento de
valor con paises en desarrollo”, teniendo en cuenta las fortalezas y lineas de oferta

identificadas en este documento.

Plan Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres PNGRD 2013-2025

En éste documento se establecen los objetivos, programas, acciones,
responsables y presupuestos de la Politica Nacional de Gestion del Riesgo que deberan
ser implementados en el periodo 2013-2025. Este Plan es el marco cuyo cumplimiento,
se vuelve el objetivo principal de las acciones de cooperacion internacional en gestion
del riesgo de desastres. La actualizaciéon del Plan Estratégico de Cooperacion
Internacional se ha realizado segtin los 8 objetivos estratégicos establecidos en el

mismo; a saber:

1) Mejorar el conocimiento del riesgo de desastres en el territorio nacional, 2) Reducir la
construccion de nuevas condiciones de riesgo en los procesos de desarrollo y
planificacion territorial, sectorial y ambiental sostenible, 3) Reducir las condiciones
existentes de riesgo de desastres, 4) Garantizar un adecuado manejo de desastres y una
recuperacion eficiente y oportuna, 5)Fortalecer la capacidad institucional de los actores
del SNGRD, 6) Fortalecer la educacién, la participaciéon ciudadana y comunicacién
social en la gestion del riesgo con observancia de las nociones de diversidad cultural,
proteccion e igualdad de género.

Estrategia Nacional de Respuesta a Emergencias

A partir de la publicacion de la Ley 1523 del 24 de abril de 2012 se desarroll6 la
Estrategia Nacional de Respuesta a Emergencias -ENRE—, que brinda orientacién a las
entidades territoriales que pertenecen al Sistema Nacional para la gestion de riesgos de
desastres SNGRD en el marco de la preparaciéon y ejecucién de la respuesta a
emergencias. La Estrategia Nacional para la Respuesta a Emergencias, como una accién
de preparacidn para la respuesta, busca la efectividad de la actuacién interinstitucional,
en los tres niveles de gobierno, se centra en la optimizacién de la prestacion de servicios
basicos durante la respuesta como accesibilidad y transporte, comunicaciones,
evaluacion de dafios y andlisis de necesidades, salud y saneamiento bésico, biisqueda y
rescate, extincion de incendios, y manejo de materiales peligrosos, albergues y
alimentacidn, servicios publicos, seguridad y convivencia, aspectos financieros y

legales, informaci6n publica, informacién geografica, el manejo general de la respuesta
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y definicién de estados de alerta, entre otros. Igualmente se definen los objetivos,
enfoques, escenarios, organizacidon para la respuesta, capacidades para la respuesta,
marco general de actuacion y los niveles de alerta, esquema organizacional de la sala de

crisis entre otros.

Plan Estratégico de Cooperacion Internacional Gestion del Riesgo de Desastres

Colombia 2015-2018.

El Comité de Articulacién para Asuntos Humanitarios entre el Gobierno nacional (en
cabeza del Ministerio de Relaciones Exteriores, Agencia Presidencial de Cooperacién
APC-Colombia, la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral de las Victimas y la
Unidad Nacional para la Gestiéon de Riesgo de Desastres) y el Equipo Humanitario de
Pais (en cabeza del Coordinador Residente y OCHA), con el objetivo de generar un
espacio que permita compartir informacion actualizada sobre la situacién humanitaria en
el pais y facilitar la articulacién entre Naciones Unidas y el Gobierno nacional en temas
humanitarios. Se han definido tres temas prioritarios de manera conjunta: intercambio de
informacién actualizada sobre la situacién humanitaria y la respuesta, incluyendo
identificacion de zonas geograficas y actores que intervienen. Mecanismos para facilitar
la coordinacién entre el Equipo Humanitario de Pais y el Gobierno nacional. Planeacién
de actividades conjuntas cuando las partes lo consideren conveniente. (Gobierno de
Colombia 2015)

El Plan Estratégico de Cooperacién Internacional, consagra en el preambulo que
la cooperacidon internacional constituye un instrumento fundamental para el
fortalecimiento de las capacidades de las entidades ptblicas, privadas y comunitarias
que conforman el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. También se
busca que la cooperacidn internacional sea apoyo para responder a las prioridades de la

gestion del riesgo de desastres.

El documento resalta los objetivos del Plan Estratégico de Cooperacién, como una
apuesta de la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres, el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Colombia, y la Agencia Presidencial de Cooperaciéon de
Colombia APC, exponiendo las areas estratégicas de cooperacion internacional, tanto en
oferta y en demanda, reconociendo las ventajas de trabajar conjunta y articuladamente
con la cooperacién, con un instrumento consolidado, construido en equipo y que cuenta
con un esquema de evaluacion y seguimiento. (Gobierno de Colombia 2015)

3.5 Instrumentos de cooperacion regional e internacional para la

gestion del riesgo de desastres

Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la Reduccion de los

Desastres en Sendai, Japon
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En marzo de 2015, se realiz6 la tercera conferencia mundial de las Naciones
Unidas sobre la Reduccion de Riesgos de los Desastres en Sendai Jap6n, durante la cual
se adopto el nuevo Marco de Accion para la Reduccion de Riesgo de Desastres Sendai
2015-2030. Lo establecido en el Marco de Accién de Sendai 2015-2030 constituye parte
integral del Plan Estratégico de Cooperacion Internacional en Materia de Gestion del
Riesgo de Desastres, pues representa el compromiso asumido por Colombia a nivel
regional y global, de contribuir de manera participativa en la reduccion del riesgo de

desastres de las comunidades en el mundo.

Comité Andino para la Prevencion y Atencion de Desastres (CAPRADE)

La Gestion de Riesgo de Desastres en la Subregion de América del Sur
Comunidad Andina —CAN- en el afio 2002, el Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores (CAMRE), mediante la Decisién 529, se creé el Comité Andino
para la Prevencién y Atencidn de Desastres (CAPRADE), con el objeto de contribuir a
la reduccién del riesgo y del impacto de los desastres por amenazas de origen natural, a
través de la coordinacion y promocion de politicas, estrategias y planes, y de actividades
en la prevencion, mitigacion, preparacion, atencion, rehabilitacidn y reconstruccion, asi
como mediante la cooperacion y asistencia mutua, y el intercambio de experiencias en
la materia. EI CAPRADE aprobd en 2009, mediante la Decisiéon 713, la Estrategia

Andina para la Prevencion y Atencidn de Desastres, 2009-2015.

Y en el marco de la XXI Reunidn del Comité Andino de Prevencién de Desastres
(CAPRADE), los paises miembros de la Comunidad Andina aprobaron el plan de
trabajo del mencionado Comité, el cual tiene como objetivo contribuir a la reduccién del
riesgo y del impacto de los desastres naturales que puedan producirse en la subregion
andina a través de la coordinacién de politicas y al desarrollo de actividades conjuntas,
mediante la cooperacion, asistencia mutua e intercambio de experiencias. (Comunidad
Andina 2016)

Union de Naciones Suramericanas -UNASUR-

En la reunién del Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores realizada en
agosto de 2013 fue aprobada la creacion del Grupo de Alto Nivel para la Gestion
Integral del Riesgo de Desastres de UNASUR mediante Resolucién 4/2013 UNASUR /
CMRE, cuyo objetivo de trabajo estd orientado a “la gestion integral del riesgo de los

desastres, a través de politicas, estrategias, planes y actividades en estimacion,
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prevencion, reduccién del riesgo, preparacién y respuesta a desastres, asistencia
humanitaria, rehabilitacion y reconstruccidon, asi como la asistencia técnica e
intercambio de experiencias en la materia”.

Con el fin de posicionar la gestiéon de riesgo de desastre y como una prioridad
regional, Colombia impulsé durante la VI Cumbre de las Américas realizada en
Cartagena en el afio 2012, la aprobacion del primer documento de alto nivel, en el cual
los Jefes de Estado y de Gobierno reconocieron la gestion del riesgo de desastres como
una herramienta que contribuye al desarrollo sostenible de los paises, y la necesidad de
disponer de mayores recursos para su financiacidn, incluida la cooperacién
internacional. En el marco de lo anterior y por ser uno de los paises pioneros en la
region de América Latina y el Caribe en adoptar un sistema integral para abordar la
gestion del riesgo de desastres e incorporarla como una prioridad de la politica publica;
Colombia entre los afios 2013 y 2014, a través de las entidades que conforman el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, ha participado activamente en
diversos escenarios regionales e internacionales, tales como la Organizaciéon de los
Estados Americanos (OEA), la Asociaciéon de Estados del Caribe (AEC) y la
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), en los cuales se abordan los temas

vinculados a la GRD y la asistencia humanitaria en casos de desastres.

Comité de Articulacion sobre Asuntos Humanitarios entre el Gobierno Nacional y

el Coordinador Humanitario/Equipo Humanitario de Pais

En marzo de 2014 se estableci6 el Comité de Articulacién para Asuntos Humanitarios
entre el Gobierno nacional (en cabeza del Ministerio de Relaciones Exteriores, Agencia
Presidencia de Cooperaciéon APC-Colombia, la Unidad para la Atencién y Reparacion
Integral de las Victimas y la Unidad Nacional para la Gestiéon de Riesgo de Desastres) y
el Equipo Humanitario de Pais (en cabeza del Coordinador Residente y OCHA), con el
objetivo de generar un espacio que permita compartir informacién actualizada sobre la
situacién humanitaria en el pais y facilitar la articulacién entre Naciones Unidas y el
Gobierno nacional en temas humanitarios. Se han definido tres temas prioritarios de
manera conjunta: intercambio de informacién actualizada sobre la situacién humanitaria
y la respuesta, incluyendo identificacién de zonas geograficas y actores que intervienen.
Mecanismos para facilitar la coordinacién entre el Equipo Humanitario de Pais y el
Gobierno nacional. Planeacién de actividades conjuntas cuando las partes lo consideren
conveniente.

De lo trascrito se deduce que existen mecanismos y estrategias para hacer

realidad el objetivo de los paises interesados que comparten amenazas; sin embargo se
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requiere ampliar el campo de accién a los otros procesos, sin reducir las acciones a lo
eminentemente humanitario; lo que significa que el trabajo debe ser permanente en la
gestion del riesgo como un proceso que se va ejecutando de manera gradual y trasversal
con la participacién de la comunidad y de todos los actores del Estado; siendo

responsabilidad de todos los colombianos la gestion del riesgo de desastres.

Mecanismos de cooperacién Sur-Sur con paises socios

El Gobierno de Colombia en cabeza del Ministerio de Relaciones Exteriores, la
Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia —~APC- y la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres UNGRD, brindard apoyo a otros
paises en situacion de riesgo de desastres y emergencias, una vez se sigan los distintos
protocolos para la solicitud formal de ayuda internacional en situaciones catastréficas.
Con base en las lineas de politica exterior y cooperacién internacional, se activaran las
medidas administrativas, financieras y juridicas del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres establecidas en la Ley 1523 de 2012 y se procedera a proveer la
asistencia humanitaria de emergencias a los paises socios que lo requieran, teniendo en
cuenta los principios de calidad, oportunidad, pertinencia y eficacia que rigen a nivel
internacional a las instituciones que se encargan de prestarla. Asi mismo, se
desarrollarin relaciones con paises que se comparten fronteras, y por lo tanto riesgos,
llevando a que la comunicacion y el trabajo conjunto sean esenciales para reducir la
vulnerabilidad de las comunidades, para llegar no solo al intercambio de experiencias,
sino al desarrollo de simulacros conjuntos e inclusive a la atencidén de emergencias de
manera coordinada y exitosa. Se procurard realizar de manera constante reuniones
técnicas y estratégicas que faciliten la toma de decisiones y ayuden a que los protocolos

de emergencia sean activados de manera eficaz y oportuna.

3.6 Avances en desarrollo de la cooperacion internacional entre

Colombia y Ecuador

3.6.1 Acuerdo entre Colombia y Ecuador sobre Desastres Naturales

En Ia revisién de acuerdos o convenios cuyo objeto sea especificamente la

gestion del riesgo de desastres se encontr6 el acuerdo entre Colombia y Ecuador sobre
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desastres naturales firmado en la ciudad de Esmeraldas, el 18 del mes de abril de 1990,
publicado en la pagina <http://repositorio.gestiondelriesgo.gov>. En el cual Colombia y
Ecuador se comprometieron a desarrollar acciones coordinadas de cooperacion entre sus
sistemas nacionales de prevencion y atenciéon de desastres a través de la Oficina
Nacional para la Prevencion y Atencién de Desastres de Colombia, y la Direccién
Nacional de Defensa Civil del Ecuador, a las cuales se encarga la coordinacién de las
actividades de prevencion, atencién y rehabilitacion en caso de desastres y realizar
estudios conjuntos en la zona de integracidon fronteriza para identificar amenazas de
origen natural o generadas por el ser humano, realizar andlisis de vulnerabilidad y
riesgo, que permitan tomar medidas destinadas a prevenir, corregir o evitar pérdidas a
causa de estos fendmenos e igualmente se establecidé un sistema permanente de
intercambio de informacidn, estudios, y publicaciones para la prevencion y atencién de
desastres y en caso de catdstrofe real o inminente, la otra parte pondra a disposicioén sus
redes de monitoreo, comunicacién y alerta, equipos para atenciéon de atencién de
emergencias, infraestructura bésica en salud, entre otras, en la medida de sus
posibilidades. En el acuerdo también se estableci6 el compromiso por parte de
Colombia y Ecuador de intercambiar personal técnico por periodos determinados en las
instituciones y observatorios nacionales con el fin de entrenar y actualizar los
conocimientos del personal de los mismos, y organizar cursos y talleres de educacion
continua sobre desastres, en los cuales participaran técnicos de los dos paises.

Los Gobiernos de los dos paises a través de sus respectivas Cancillerias debian
perfeccionar mecanismos que faciliten y agiliten el transito fronterizo de técnicos e
instrumentos necesarios para la ejecucion de las acciones de cooperacién en casos de
desastres y la vigencia del mencionado acuerdo empezd treinta dias después de su
suscripcidn, es decir después del 18 de abril de 1990 y tendra una validez de cinco (5)
afnos.

En el Acuerdo de Esmeraldas se desarrollan los principios de cooperacion
internacional; sin embargo, es necesario revisar su vigencia y proceder a actualizarlo
conforme los avances en gestion del riesgo de desastres incluyendo los tres procesos de
integran la gestion del riesgo de desastres: conocimiento, reduccion del riesgo y manejo

de desastres, las normas vigentes y los avances en gestion del riesgo a nivel
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internacional como es el Marco de Accién para la Reduccién de Riesgo de Desastres

Sendai 2015-2030.

3.6.2 Plan Binacional de integracion fronteriza Ecuador-Colombia 2014-

2022

El Plan Binacional de integracion fronteriza Ecuador-Colombia tiene como
objetivo plantear las principales directrices para la generacion de politicas que permitan
alcanzar el Buen Vivir y la Prosperidad de la poblacion que se encuentra en la Zona de
Integracion Fronteriza Ecuador-Colombia (ZIFEC), dando ademas asi cumplimiento a
la disposiciéon conjunta que los presidentes dejaron plasmada en la histérica
Declaracion de Tulcan de 2012, mediante la cual se instruye a la Secretaria Nacional de
Planificaciéon y Desarrollo (Ecuador) y al Plan Fronteras para la Prosperidad
(Colombia) la elaboracién de este Plan.

Se establece entonces esta ZIF como el espacio de integracion de los intereses
comunes de ambas naciones con el objeto de mejorar las condiciones de vida de la
poblacion de la frontera. Los principios del Plan Binacional se centran en el ser humano
y la naturaleza, la erradicaciéon de la pobreza, la cultura de paz y la integracion
latinoamericana como también, pretende establecer una hoja de ruta que otorgue
sentido y direccionalidad a la planificaciéon de la zona de integracion fronteriza, asi
como servir de articulador entre los planes y visiones de desarrollo de estos paises.

La seguridad del ser humano con enfoque integral, vista desde una concepcion
que responde a este cambio de paradigma, en la cual el respeto y garantia de los
derechos humanos y del derecho de las personas a una vida libre de violencia son el eje
central, tiene por objeto encontrar una alternativa viable, capaz de coordinar y articular
acciones para prevenir y enfrentar las nuevas y multiples amenazas que afectan a las
personas que habitan en la ZIFEC, reconociendo la profunda relacién entre equidad,
cohesidn social, desarrollo y seguridad.

La formulaciéon de un Plan Binacional para la ZIFEC, en un contexto de
voluntad politica binacional, articulacién de iniciativas existentes e identificacion de
intervenciones prioritarias y estratégicas, genera las condiciones adecuadas para la
elaboracion conjunta de una propuesta de desarrollo transfronterizo. En este contexto,

la planificacién nacional tanto de Ecuador como de Colombia, a través de sus Planes
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Nacionales de Desarrollo, delinean el ambito de accion de los dos Estados dentro de sus
territorios. En consecuencia, marcan los ejes programaticos/accion a ser desarrollados,
en el marco de la planificacidon binacional, dentro de la ZIF22 colombo ecuatoriana de
manera complementaria y desde el &mbito de sus competencias.

Igualmente se determina los desafios o aspectos juridicos institucionales que las
autoridades administrativas deberdn considerar para el logro de mecanismos de
cooperacién que permitan planificar y ejecutar las actuaciones de manera conjunta en

desarrollo de los principios de cooperacidn internacional.

Riesgos naturales y antrpicos. En cuanto a riesgos naturales la ZIFEC, por la
estructura geoldgica que presenta y las formas de origen aluvial, se convierten en una
zona susceptible de peligros naturales como movimientos en masa, inundaciones,
sismicidad y en menor grado vulcanismo, adicionalmente para la zona colombiana se
presentan riesgos por incendios forestales. Para el caso ecuatoriano, se encuentra
relieves montafiosos que presentan procesos erosivos que incrementan el nivel de
amenaza de deslizamientos. Las superficies de mayor peligro cubren 2.633,25
kilémetros cuadrados que representa el 6% del total del territorio de la ZIF ecuatoriana,
mientras que las superficies de menor peligro abarcan una extensiéon de 8.681,52
kilémetros cuadrados, representando aproximadamente el 20,43% de la zona 70.

Por su parte, la Zona de integracién Fronteriza entre Ecuador y Colombia esta
expuesta a riesgos asociados a eventos de origen volcanico (erupciones volcénicas) o
tectonico (sismos). En la ZIF colombiana se encuentra ubicado el volcan Galeras para el
cual INGEOMINAS elaboré el mapa de amenaza volcinica que identific6 una
poblacién de 8.235 habitantes en zona de amenaza alta en los municipios de Pasto
(5.663 hab.), La Florida (2.118 hab.) y Narifio (454 hab.) Plan Binacional de Integracién
Fronteriza Ecuador-Colombia 2014-2022.
Lo transcrito del Plan Binacional de Integracion Fronteriza Ecuador-Colombia 2014-
2022 permite concluir que este plan es el resultado de considerar que los Estados
pueden trabajar de manera coordinada en busqueda de objetivos comunes; aunque llama
la atencidén que no se menciona a los volcanes Chiles y Cerro Negro y hace alusion al
volcan Galeras ubicado en el municipio de Pasto.
El desconocimiento de la existencia del complejo volcanico Chiles y Cerro
Negro en el Plan Binacional de Integracion Fronteriza Ecuador-Colombia 2014-2022 no
es una cuestion de forma; es una evidencia de la indiferencia ante la existencia de una
amenaza de tal magnitud e importancia, la cual se tiene en cuenta cuando se incrementa

el nivel de actividad y existe la posibilidad de una erupcioén volcanica, y se reitera de

este modo, el caracter reactivo y/o asistencialista.
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3.6.3 Convenio Entre Colombia y Ecuador Sobre Transito y Transporte De
Personas, Carga, Vehiculos, Embarcaciones Fluviales, Maritimas, y

Aeronaves

El Convenio entre Colombia y Ecuador sobre transito y transporte de personas,
carga, vehiculos, embarcaciones fluviales, maritimas, y aeronaves suscrito el once de
diciembre de 2012 dejé sin vigencia lo suscrito entre Ecuador y Colombia para regular
el transito de personas y vehiculos por cuanto resultaba insuficiente y superado por las
necesidades y condiciones en la materia, lo convenido mediante notas revérsales en
Quito el 14 de octubre de 1977 y reformado mediante Convenio suscrito en Esmeraldas
el 18 de abril de 1990.

Entre las consideraciones del convenio se encuentra lo siguiente: “debe
convenirse la asistencia mutua frente a toda clase de desastres y emergencias y
garantizarse la cooperacion binacional y la capacidad de respuesta frente a estos
fenémenos”.

El objetivo del convenio se encuentra en el articulo 1:

Regular el transito y transporte de personas, vehiculos, embarcaciones fluviales
y maritimas, aeronaves y carga entre la republica de Colombia y la republica del
Ecuador, en el dambito transfronterizo y binacional sin perjuicio de las disposiciones
comunitarias andinas o acuerdos internacionales suscritos por las partes, con el
propésito de fomentar la integracion y mancomunidad de los dos Estados.

Se puede determinar que aunque una de las motivaciones del convenio era
convenir la asistencia mutua frente a toda clase de desastres y emergencias y garantizar
la cooperacién binacional y la capacidad de respuesta frente a estos fenémenos; en el
articulado no se regula las condiciones especiales para gestion del riesgo; aun cuando ya
estaba vigente la Politica Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y adoptada la
Ley 1523 del 2012, perdiendo de esta manera un espacio muy importante de
cooperacion para adoptar medidas coordinadas entre los dos paises para el proceso de

gestion del riesgo de desastres.
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3.6.4 Protocolo binacional Colombia-Ecuador para el fortalecimiento de
capacidades del voluntariado y la cooperacion en el manejo de

desastres, conocimiento del riesgo y reduccion del riesgo

El Protocolo para el fortalecimiento de capacidades del voluntariado y la
cooperacion en el manejo de desastres, conocimiento y reduccion del riesgo, suscrito en
octubre de 2015, busca fortalecer las capacidades institucionales de los Sistemas
Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres de Ecuador y Colombia; la promocion y
desarrollo de actividades de cooperaciéon para el intercambio de experiencias,
conocimientos y apoyo operacional; la participacion del voluntariado y del personal que
trabaja en las entidades de los respectivos Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de
Desastres; las areas de conocimiento del riesgo, la reduccion del riesgo y manejo de
desastres; y favorecer la implementacion practica de los convenios y acuerdos suscritos
por los dos paises.

El documento también contempla un trabajo conjunto entre autoridades;
procedimientos especiales para simplificar y agilizar tramites; ingreso y salida de
personal, vehiculos, equipos y asistencia / ayuda humanitaria en acciones de
preparativos para desastres, respuesta al desastre y recuperacidn inicial; y uso de los
aeropuertos situados en zonas fronterizas en Ipiales y Tulcéan.

En cuanto a la cooperacién en conocimiento del riesgo se plantea trabajar en:
proyectos, actividades y servicios de capacitacidn, investigacion e intercambio de
conocimientos y experiencias dirigidos al voluntariado y al personal técnico de las
entidades de los Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres.

El protocolo se suscribi6 en el marco del “Convenio entre Colombia y Ecuador
sobre transito de personas, vehiculos, embarcaciones fluviales y maritimas y aeronaves”
el 18 de abril de 1990, el cual en su articulo 84 expresa que “las autoridades nacionales
concederan todas las facilidades necesarias y la ayuda indispensable a las autoridades de
la otra parte, en caso de catdstrofes, especiales en lo concerniente al paso de equipos,
elementos y materiales de socorro”; en desarrollo del Convenio antes citado y de sus
respectivas disposiciones —especialmente el articulo 84—, Colombia y Ecuador
suscribieron en la misma fecha el Acuerdo sobre Desastres Naturales, mediante el cual

en su articulo 1 se comprometen a implementar “acciones coordinadas de cooperacién
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entre sus Sistemas Nacionales de Prevencidon y Atencidén de Desastres a través de la
Oficina Nacional para la Prevencidon y Atencion de Desastres de Colombia, y la
Direccién nacional de Defensa Civil por el Ecuador”, a las cuales se encarga la
coordinacién de las actividades de prevencion, atencidn y rehabilitacion en caso de
desastres y en el articulo 4 del Acuerdo establece que “las partes se comprometen a
intercambiar personal técnico por periodos determinados en las instituciones y
observatorios nacionales con el fin de entrenar y actualizar los conocimientos del
personal de los mismos y organizar cursos y talleres de educacidén continua sobre
desastres, en los cuales participaran técnicos de los dos paises”.

Otra motivacion fue que el 16 de julio de 2012 la Unidad Nacional para la
Gestion de Riesgo de Desastres de la Presidencia de Colombia y la Secretaria para la
Gestion de Riesgos de Ecuador suscribieron un Memorandum de Entendimiento
Interinstitucional firmado por los representantes de las dos entidades gubernamentales,
cuyo objeto contenido en la cldusula segunda expresa: “realizar actividades que
contribuyan a mejorar la planificacion estratégica de las actividades relacionadas con la
gestion de riesgo de desastres y la generacion de capacidades técnicas institucionales”.

Revisados los articulos del protocolo binacional Colombia-Ecuador para el
fortalecimiento de capacidades del voluntariado y la cooperaciéon en el manejo de
desastres, conocimiento del riesgo y reduccion del riesgo, el objeto es fortalecer las
capacidades institucionales de los Sistemas Nacionales de Gestion de Riesgo de
Desastres de Ecuador y Colombia, mediante la promociéon y desarrollo de las
actividades de cooperacion para el intercambio de experiencias, conocimientos y apoyo
operacional que se desarrollen con la participacién del voluntariado y del personal que
trabaja en las entidades de los respectivos Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de
Desastres, en las areas de conocimiento del riesgo, reduccion del riesgo y manejo de
desastres; favoreciendo la implementacion prictica de los Convenios y demas
instrumentos que en materia de gestion del riesgo de desastres (GRD) se han celebrado
entre los dos paises.

Aunque el objeto del protocolo es fortalecer las capacidades de los Sistemas
Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres, las actuaciones establecidas en el
protocolo estin condicionadas al establecimiento de otros procedimientos y

legislaciones por ejemplo al establecer el procedimiento para el manejo de desastres se
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consagra d. Si el requerimiento de asistencia comprende el traslado de personal, caninos
especializados, equipos, medicamentos, dispositivos médicos, alimentos, kits de higiene
y otros insumos de socorro y de ayuda humanitaria requeridos expresamente por el pais
afectado, ademas de activar los instrumentos binacionales de cooperacién suscritos
entre los dos paises, se suscribirdn las normas y procedimientos especiales de las
respectivas entidades de vigilancia y control para facilitar y agilizar tanto la salida como
el ingreso de los mismos al pais afectado, garantizando de esta manera una asistencia
eficaz y oportuna, sin perjuicio de la calidad de la misma.

Igualmente en la cldusula cuarta en el Pardgrafo 1: como medida de preparacion
frente a eventuales desastres y emergencias y en aras de cumplir adecuadamente con la
finalidad de las disposiciones mencionadas en este protocolo, las autoridades de los
paises firmantes se comprometen a establecer procedimientos especiales que faciliten y
agilicen los tramites de vigilancia y control: migratorios, aduaneros, sanitarios, zoo
sanitarios y Fito sanitarios, en caso de desastres y emergencias que requieran una
solicitud de asistencia por parte de uno u otro.

También se consagra el compromiso por parte de los Estados de mantenerse
informados sobre los cambios en la respectiva legislacion y en los procedimientos, que
puedan incidir favorable o desfavorablemente en la agilizacion del ingreso y salida de la
asistencia humanitaria compuesta por personal, equipos, insumos y bienes de ayuda
humanitaria.

Estos procedimientos especiales también se aplicardn en caso de preparativos
frente a un eventual desastre cuando los protocolos y las alertas dadas por las entidades
especializadas de los dos paises, asi lo indiquen.

Se considera un retroceso a la intencién de establecer el protocolo el hecho de
condicionar la ejecucidn de las actividades a otros procedimientos

Se resalta lo establecido en la clausula quinta por la responsabilidad de promover
e implementar intercambios técnicos de capacitacidon, simulaciones y simulacros, que le
permitan al voluntariado y al personal que trabaja en las entidades de los respectivos
Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres, aumentar su conocimiento en
reduccion del riesgo y el manejo de desastres, alcanzar los estandares internacionales
para los equipos de busqueda y rescate, y perfeccionar los procedimientos y

mecanismos necesarios para la implementacién del presente acuerdo. Asi mismo
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promoveran eventos de capacitacion y de encuentros, para el fortalecimiento de
capacidades institucionales de las Entidades que trabajan y promueven el voluntariado
en emergencias o de primera respuesta y que estén debidamente acreditadas por la
autoridad de cada Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

En lo expuesto se encuentra una falencia de fondo la cual es uno de los
principales obstaculos para la implementacién de la politica de gestion del riesgo de
desastres y es s6lo enfocarse en la capacitacion y fortalecimiento de las entidades de
socorro y de las entidades técnicas desconociendo absolutamente a la comunidad quien
representa el sujeto mas importante de la gestion del riesgo de desastres dado el fin
dltimo es proteger la vida e integridad de las personas quienes pueden y deben participar
activamente, lo cual se logra mediante la sensibilizacidon y capacitacién de la comunidad
la cual conforme a la ley 1523 del 2012 hace parte del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres. Se resalta como un avance de especial trascendencia lo establecido

en la clausula sexta y séptima:

Cldusula sexta: Cooperacion en Conocimiento del Riesgo de Desastres Las
autoridades de los Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres de Ecuador
y Colombia, y sus respectivos equipos técnicos, promoveran e implementaran proyectos,
actividades y servicios de capacitacion, investigacion e intercambio de conocimientos y
experiencias entre el voluntariado y el personal técnico de las Entidades que componen
los respectivos Sistemas, para el fortalecimiento de capacidades en temas relacionados
con la identificaciéon de escenarios y factores de riesgo, el andlisis y evaluacién del
riesgo, el monitoreo del riesgo, y comunicacién de la existencia, alcance y dimensién
del riesgo.

Cldusula Séptima: Cooperacion en Reduccion del Riesgo de Desastres: Las
autoridades de los SNGRD de Ecuador y Colombia, y sus respectivos equipos técnicos,
promoverdan e implementardn proyectos, actividades y servicios de capacitacion, e
intercambio de conocimientos y experiencias entre el voluntariado y el personal técnico
de las Entidades que componen los respectivos Sistemas, para el fortalecimiento de
capacidades en temas relacionados con la mitigacién y prevenciéon de desastres
incluyendo en estos, la intervencion correctiva del riesgo existente, la intervencién
prospectiva para evitar nuevas condiciones de riesgo, y la proteccién financiera.
Paragrafo: Las autoridades de Gestion del Riesgo de Desastres de ambos paises, a través
de las Universidades y de los institutos de formacidn e investigacién que hacen parte de
los respectivos Sistemas, promoverdn modalidades de capacitacién presencial y virtual
dirigidas al voluntariado y al personal de las entidades de los Sistemas Nacionales de
Gestion del Riesgo de Desastres, sobre los temas de Conocimiento y Reduccién del
Riesgo de Desastres descritos arriba, incluyendo en estos los que se relacionan y
articulan con la gestiébn ambiental, ordenamiento territorial, planificacién del desarrollo
y adaptacién al cambio climético. (Colombia y Ecuador 2015)

Las clausulas desarrollan los principios y obligaciones para las entidades

establecidas en la Ley 1523 del 2012; sin embargo, ademds de establecer las
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responsabilidades sobre conocimiento, reduccion y manejo de desastres, debe quedar
taxativamente establecido las actividades o actuaciones mediante las cuales se haridn
efectivas es decir ademéas de establecer lo que pretende ejecutarse, en los protocolos
debe plantearse claramente coémo se ejecutaran; el protocolo adolece de la falta de este
componente central.

Clausula octava Cooperacion para la GRD en zonas de frontera:

a. Teniendo en cuenta que los fenémenos geolégicos, hidroldgicos, hidrogeoldgicos e
hidrometeoroldgico, tienen areas de influencia y manifestaciones en superficie
independientes de limites geogréficos, las autoridades de los Sistemas Nacionales de
Gestidn del Riesgo de Desastres y de las entidades de control y vigilancia (migratorias,
aduaneras, maritimas, policia, transito y aerondutica) de Ecuador y Colombia,
dispondran de protocolos y procedimientos que faciliten el acceso terrestre, maritimo y
aéreo a estas zonas en uno u otro pais, de los funcionarios de las entidades
especializadas, para que realicen sus actividades misionales entre estas las de
investigacién, monitoreo y evaluacion del riesgo, e instalacién de equipos de la misma
manera, se les facilitard el aterrizaje y el abastecimiento de combustible en los
aeropuertos fronterizos.

b. De conformidad con la Decisiéon 502 de la CAN y de los instrumentos binacionales
citados en los considerandos, las Autoridades de las Entidades que integran el Centro
Binacional de Atencién en Fronteras de Colombia y Ecuador (CEBAF), trabajaran
conjuntamente con las autoridades de los SNGRD, para elaborar o adecuar
procedimientos especiales que permitan la simplificacién y agilizacion de tramites para
el ingreso y salida de personal, vehiculos, equipos y asistencia / ayuda humanitaria,
autorizado para las actividades de preparativos para desastres, respuesta al desastre y
recuperacion inicial. Para los mismos propdsitos, se adoptaran medidas similares que
permitan el uso de los aeropuertos situados en la proximidad de las zonas fronterizas en
Ipiales y Tulcan.

c. Los procedimientos técnicos y operacionales que acuerden las autoridades de los dos
paises, siguiendo los conductos regulares, seran parte de este Protocolo en calidad de
anexo. (Colombia y Ecuador 2015)

En la clausula octava se encuentra que las actuaciones de cooperacion en la zona
de frontera conforme al protocolo estin enfocadas en las unidades de los cuerpos de
socorro o voluntarios y en los funcionarios de las entidades especializadas; deja de lado
al sector privado y poblacioén, y no hace alusidon a las personas que posiblemente
evactan la zona de influencia de la amenaza volcéanica.

Finalmente en la clausula novena:

Con el propésito de dar cumplimiento practico a las clausulas del presente protocolo, los
equipos técnicos que las autoridades de los SNGRD designen, prepararan una agenda de
trabajo en el dltimo trimestre de cada afio a fin de que sea incorporada a la planificacién
operativa anual.

Igualmente seran los responsables de realizar una autoevaluacién cada dos afios de los
aprendizajes obtenidos en la implementacién de este protocolo y de las agendas de
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trabajo, con la activa participacién —virtual y presencial- de representantes de las

entidades involucradas. Los resultados y recomendaciones serviran para desarrollar este

protocolo a través de anexos operacionales, para preparar las agendas anuales de trabajo

y para tomar las medidas tendientes a preservar y fortalecer el espiritu y el objeto del

mismo. Los informes y agendas podran ser publicados en las paginas web de los

respectivos Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres. (Colombia y

Ecuador 2015)

Es de gran valor para los Sistemas Nacionales de Gestion del Riesgo de
Desastres de Colombia y Ecuador evaluar y ajustar el protocolo estudiado; por cuanto
tal como se menciona en la clausula novena los resultados y recomendaciones serviran
para desarrollarlo a través de anexos operacionales; es decir aunque se hizo un muy
buen intento para coordinar acciones de manera binacional, en realidad lo consagrado
no es un protocolo por cuanto remite a la elaboracién de procedimientos y de lo
resaltado de los avances se construird un protocolo binacional, por lo que se deduce que
no existe protocolo definitivo y que estd en construccidn, su existencia es prioridad en
relacion a las amenazas existentes.

Una conclusion de relevancia en el desarrollo de este trabajo investigativo
constituye la identificacion de los desafios en la construccion de un marco de
cooperacion para la gestion de riesgo de desastres en la frontera ante la amenaza de
erupcion de los Volcanes Chiles y Cerro Negro, con ello, el reconocimiento de las

acciones y decisiones juridico e institucionales que permitan desarrollar los fines de la

gestion de riesgos de desastres.
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Conclusiones

El riesgo de desastres por la amenaza volcénica (complejo Chiles — Cerro Negro)
en la zona de frontera colombo ecuatoriana, constituye una tnica unidad geografica con
relaciones funcionales, econdmicas y sociales interdependientes. En este contexto, las
amenazas en zonas de frontera evidencian la relevancia de los siguientes temas

considerados estructurales:

— La visibilizacién y reconocimiento de los riesgos existentes en la zona de frontera;
en el que es preciso plantear esta interrogante: ;ello como se concreta en las
politicas publicas? Puesto que es determinante en el proceso de gestion del riesgo y
de gestidn del territorio, como un proceso de desarrollo.

— La coordinacidén y articulacién entre los diferentes niveles de gobierno que podria
determinar un problema de escala para la gestion de riesgo en cada pais de forma
independiente y de articulacién binacional, como un tema de mayor complejidad si
el primero no se ha resuelto.

— El reconocimiento de la zona de frontera como una unidad geografica, espacial,
funcional cultural e histérica, indivisible e interdependiente; consecuentemente la
zona de frontera como una unidad de riesgo.

— La zona de frontera como receptor de las decisiones estructurales de los paises que
la integran y que determinan dinadmicas en las fronteras; como respuestas formales o
informales.

— La capacidad o vulnerabilidad juridica e institucional en relacién a los instrumentos

juridicos existentes para la gestion de riesgo en una zona de frontera.

Las interrogantes planteadas confrontan acciones y decisiones frente a un
contexto de frontera que requiere reflexionar la gestion de riesgo de desastres no como
un proceso aislado sino transversal a todas las decisiones y en diferentes niveles
territoriales, asi como el reconocimiento de un escenario de riesgo detallado de la zona
de frontera como una unidad de caricter indivisible, puesto que de otro modo,
constituye un analisis parcial.

De acuerdo con lo anterior, la amenaza pone en discusion temas juridicos,

politicos e institucionales; factores centrales que inciden directamente en el riesgo de
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desastre, mas aun ante la magnitud de la amenaza, es decir, que el riesgo no solo se
encuentra determinado por la amenza sino que existen otros factores que determinan

ciertos factores de vulnerabilidad, a su vez, de gobernabilidad.

La falta de una adecuada coordinaciéon de cooperacién internacional genera
improvisacion y desgaste de recursos presupuestales y humanos, no permite promover
la utilizacién eficaz de los recursos humanos, materiales y financieros y movilizarlos
con la mayor celeridad posible en las operaciones de actividades de desarrollo del
conocimiento, reduccién y manejo de desastres en la que esta incluido el socorro en
interés de las personas afectadas por las catastrofes naturales o tecnoldgicas y de las
personas vulnerables en otras situaciones de urgencias y de desastre.

En los acuerdos y espacios de cooperacidon internacional, incluidos los
documentos entre Colombia y Ecuador, la prioridad son las relaciones comerciales
especialmente cuando se trata de transporte; es preciso considerar la movilizacién de

personas en condicién de emergencia y/o desastre.

El crecimiento y la acumulacién del riesgo no se distribuyen de manera
homogénea y se da mas por una inadecuada gestion territorial, sectorial y privada, que
por factores externos como los mencionados; la inequidad en los procesos sociales y
econOmicos conlleva a la creacion de nuevas condiciones de vulnerabilidad, efectos
cindinogenos y/o riesgos acumulativos. Sin embargo, la infraestructura institucional y
marco legal colombiano constituye una plataforma para garantizar el desarrollo del
proceso de Gestion del Riesgo de desastres; no obstante, el reto mas importante es

lograr movilizacidn social en torno dichos procesos, y el empoderamiento y gobernanza.

Por otra parte, la gestion de riesgo no puede divorciarse como practica de los
marcos, procesos, objetivos y planificaciéon del desarrollo en los niveles nacional,
sectorial, regional, local y comunitario. Requiere tener en cuenta la cosmovisién
indigena del territorio, en este caso, las particularidades sociales, espaciales e historicas,
de la frontera colombo ecuatoriana; asi, las acciones tienen que ser resultado
necesariamente de ejercicios participativos, elevando a los actores a ser sujetos activos

en el andlisis, la formulacién, el disefio de estrategias, toma de decisiones e
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implementaciéon de medidas, cuya practica debe ser sostenida en formas

organizacionales comunitarias existentes, con la finalidad de fortalecerlas y legitimarlas.

La participaciéon y la apropiacion son por si mismas, factores clave en la
biisqueda de sostenibilidad de los procesos. No es un producto concreto, sino, la
continua aplicacion de principios y acciones; la cual debe convertirse en una practica
transversal e integral que comprende actividades y enfoques desde la Optica de la
reduccién, prevencién y mitigacion, asi como en temas particulares relacionados con los

preparativos, la respuesta, la rehabilitacion y la reconstruccion.
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ANEXO 1. MAPA DE AMENAZA VOLCAN CHILES




ANEXO 2. MAPA DE AMENAZA VOLCAN CERRO NEGRO
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