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Terremoto del Ecuador,
16 Abril 2016

En los seis meses siguientes al
terremoto se sintieron mas de 2.000
réplicas. Nueve de ellas fueron de
una magnitud igual o superior a 6 en
la escala de Richter y agravaron los
danos iniciales.

CRISIS

Principalmente las
provincias de Manabi y
Esmeraldas (de un total de
ocho provincias afectadas).

45,455

LUGARES DE LA
RESPUESTA

casas catalogadas

TOTAL DE VIVIENDAS

DANADAS como inseguras o de uso restringido
(cifras del Gobierno, dic. 2016).
TOTAL DE 386,985 personas (segun el

DAMNIFICADOS Registro del Gobierno).

1 51 ,699 personas (38.045

familias).

45 ,464 hogares abastecidos

con material de articulos no
alimentarios.

BENEFICIARIOS DE LA
RESPUESTA

1 4,581 hogares abastecidos
con lonas impermeables.
PRODUCTOS DE LA

RESPUESTA
A diciembre de 2016

1 ,1 86 tiendas de campaia.
12,1 78 hogares capacitados.

1 ,453 casas reparadas.

2,962 albergues temporales
construidos.

505 hogares abastecidos con
materiales de construccion.

18 MAY
2016

1

4 "

COLOMBIA

PEDERNALES

OCEANO
PACIFICO

Elterremoto, con epicentro cerca de la ciudad de Muisne, afectd principalmente
a las dos provincias costeras noroccidentales de Manabi y Esmeraldas.

RESUMEN DE LA RESPUESTA

El 16 de abril de 2016, un terremoto de magnitud 7,8 sacudié
las zonas costeras del noroeste del Ecuador, afectando a
ocho provincias del pais y dafiando o destruyendo mas de
45.000 casas. La respuesta fue dirigida por el Gobierno
y consistié en un paquete de subsidios de emergencia,
seguido por un plan de reconstruccion a mas largo plazo. La
comunidad internacional presté asistencia principalmente en
las fases de emergencia y transicidon en las zonas rurales, y
con actividades de promocion de los intereses de los grupos
afectados y de creacion de capacidad.
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*ASE DE PLANIFICACION
FASE DE EMERGENCIA

FASE DE TRANSICION/RECUPERACION - en curso

ASO/RETIRADA

MAYI JUN JUuL

20 Abr 2016: Activacion del Grupo Tematico sobre Albergues
(Shelter Cluster Ecuador, en inglés).

9 28 Apr 2016: Establecimiento del Grupo de Trabajo Técnico.

4 May 2016: Aprobaciéon del proyecto de estrategia del Grupo
Tematico.

30 May 2016: Presentacion de las opciones de albergue temporal
al Gobierno.

13 Jun 2016: Presentacion de un documento de posiciéon al Gobierno
(MIDUVI).
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20 Jul 2016: Presentacion de una actualizacion de las opciones de
albergue al Gobierno.

11 Ago 2016: Finalizacién de los mensajes clave acordados.

15 Ago 2016: Solicitud del Gobierno (MICS) de aplicacion de soluciones
de albergues de transicion.

9 Sep 2016: Taller sobre las lecciones extraidas.

12 Sep 2016: Primera formacion de instructores en el uso de los
mensajes clave.

28 Sep 2016: Traspaso oficial del Grupo Tematico.
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La zona urbana de Portoviejo quédo p; l(}u/érmente afeca la por el terremoto.
Esta es una imagen del centro de la ciudad poco después del sismo principal,
en abril del 2016.

CONTEXTO

El Ecuador es un pais de renta media alta de América
Latina, con una poblacién de alrededor de 14,5 millones de
habitantes. Es un pais rico en recursos, pero también muy
vulnerable a los peligros naturales. Aproximadamente el
96% de la poblacion vive en zonas costeras y montafiosas
que estan expuestas a terremotos, actividad volcanica,
inundaciones, corrimientos de tierras y los peligros
relacionados con EI Nifio, como la sequia.

A comienzos y mediados de los afios 2000, la economia
del Ecuador experimentd un gran crecimiento, gracias en
parte a sus recursos de petroleo y a los pujantes mercados
mundiales de ese producto. Sin embargo, pese al rapido
crecimiento y progreso en los sectores de la salud, la
educacion y la vivienda, no se alcanzaron buenos niveles
en todas partes. Los ingresos siguieron siendo desiguales, y
la pobreza se mantuvo alta en algunas provincias. En 2015
y 2016, el colapso de los precios del petrdleo contribuy6 a
hundir nuevamente la economia en la recesion, agravando
aun mas las disparidades que afectaban a las poblaciones
vulnerables y aumentando en general las dificultades de la
sociedad.

SITUACION ANTES DEL DESASTRE

Antes del terremoto, ya habia una serie de vulnerabilidades
en el pais. Las provincias de Manabi y Esmeraldas, que
fueron las mas afectadas, tenian niveles de pobreza del
orden del 30% y el 40%, respectivamente. Ambas eran
rurales en mas de un 40%. Casi la mitad de las viviendas
carecian de acceso a las redes publicas de abastecimiento
de agua, y sélo un tercio estaban conectadas al sistema
de alcantarillado. Muchos de los habitantes de las zonas
costeras afectadas vivian de la pesca, la acuicultura y el
turismo.

En las zonas urbanas, la mala planificacion del uso de la
tierra en muchas ciudades habia conducido a un aumento
de los asentamientos informales e inadecuados. Una
elevada proporcion de la poblacién rural y urbana no tenia
acceso a titulos de propiedad de la tierra reconocidos. El
nivel inferior a la norma y la inseguridad de los reglamentos
y las practicas de construccion eran evidentes en diferentes
tipos de edificacion, desde la construccién liviana hasta la
de albafileria.
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La primera respuesta del Gobierno consistié en establecer 28 campamentos en
las zonas afectadas. Alrededor de un afio después del terremoto, muchos de
esos campamentos seguian funcionando.

SITUACION DESPUES DEL DESASTRE

Las vulnerabilidades mencionadas fueron responsables de
gran parte del impacto del terremoto. Se ha estimado que
después del desastre un 60% de las personas afectadas se
encontraron sin una vivienda y/o un saneamiento adecuados
y con escasos conocimientos de como acceder al apoyo.
En algunas comunidades se perdié hasta el 80% del parque
de viviendas local. Muchas personas se vieron obligadas a
acogerse a soluciones de albergue alternativas, lejos de sus
hogares, perdiendo asi sus redes socioeconémicas y sistemas
de apoyo cruciales. En las primeras semanas después del
terremoto, las personas buscaron refugio en campamentos
improvisados o en edificios comunitarios, como las escuelas.
Los campamentos planificados del Gobierno —la solucion
nacional oficial— se comenzaron a establecer en mayo.
Durante la emergencia se ofrecieron incentivos financieros en
apoyo de: 1) las familias de acogida; y 2) el alquiler (aunque el
parque de viviendas de alquiler disponible era escaso).

A pesar de estas opciones, muchas personas prefirieron
permanecer en el terreno que ocupaban antes del terremoto,
o cerca de él, en muchos casos en albergues inadecuados
o inestables, para mantener los lazos con sus medios
de subsistencia, sus redes y sus bienes, hasta que se
encontraran soluciones mas permanentes. Esto planted
una serie de problemas, no solo porque las personas se
quedaban y reconstruian en lugares peligrosos, o designados
como zonas no edificables, sino también porque obstaculizd
su acceso a los mecanismos de asistencia oficiales.

RESPUESTA NACIONAL PARA LA PROVISION DE
ALBERGUES

Dada la magnitud de los dafios, el Gobierno pidié apoyo
internacional. Dos semanas mas tarde, los dirigentes del
Grupo Tematico sobre Albergues establecieron servicios
de coordinacién y un equipo de respuesta, asi como
la direccién conjunta del Grupo con el Viceministro del
Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI). Los
dirigentes del Grupo ofrecieron apoyo tedrico y practico y
celebraron reuniones en los centros de Quito, Portoviejo y
Pedernales, con frecuencia semanal en los cuatro primeros
meses y quincenal después, hasta el traspaso oficial de las
actividades a finales de septiembre de 2016.

A comienzos de mayo, el MIDUVI publico el plan de
reconstruccion del Gobierno titulado “Reconstruyo
Ecuador” como mecanismo para ofrecer apoyo rapido en
la reparacion y reconstruccion de las viviendas mediante

PROYECTOS DE ALBERGUE 2015 - 2016
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Pese a la resistencia inicial del Gobierno, muchos organismos propusieron soluciones de albergue temporales o transitorias basadas en el uso de materiales locales
(como el bambu), que ofrecian condiciones de vida adecuadas para el intervalo entre la fase de emergencia y el proceso oficial de reconstruccion (planificado por el

Gobierno).

asistencia financiera en las ocho provincias afectadas. Para
complementar este plan, que se centraba principalmente
en las zonas urbanas y los alrededores, los asociados del
Grupo Tematico sobre Albergues destinaron su asistencia
predominantemente a las zonas rurales. Las estrategias del
Grupo comprendian desde las actividades de salvamento
iniciales hasta opciones de albergues de transicion y
viviendas permanentes, junto con asistencia técnica a las
comunidades, que incluy6 la transmision de mensajes para
la reconstruccion mas segura y el apoyo en materia de
vivienda, tierra y propiedad.

La accion de los asociados del Grupo se vio limitada en
los primeros meses de la respuesta, principalmente en la
provision de albergues de transicion, por los aparentes
conflictos con los planes de reconstruccion del Gobierno.
Los proyectos de agentes humanitarios que prosperaron
(como el A.40) lograron prestar asistencia adaptandose a
las circunstancias y no comprometiendo ni la posicion de la
comunidad humanitaria ni la del Gobierno. Sus respuestas
comprendieron la distribucién de articulos de socorro
(herramientas y material para albergues de emergencia),
junto con breves actividades de capacitacion técnica, para
que los beneficiarios pudieran efectuar las reparaciones mas
sencillas en sus hogares o construir pequefios albergues
provisionales que les permitieran permanecer en sus tierras.
Posteriormente se aprobaron las soluciones mas duraderas
del Grupo en las zonas en que se preveia que las soluciones
habitacionales permanentes del Gobierno tardarian muchos
meses en llegar.

El Grupo Tematico sobre Albergues colaboré también con
el de Proteccion para establecer el Grupo de Trabajo de
Vivienda, Tierra y Propiedad. Este grupo ha trabajado en
estrecha colaboracion con el Gobierno en todos los niveles,

PROYECTOS DE ALBERGUE 2015 - 2016

a fin de garantizar un acceso mas inclusivo al paquete de
incentivos para la reconstruccion y la reparacién, velar por
el respeto de los derechos de las personas en el proceso
de reconstruccion (incluidas las reubicaciones) y mejorar
las normas de los cédigos de construccion, promoviendo
la participacion de actores no gubernamentales en el
proceso. Con ayuda de estos esfuerzos, fue posible
hacer reparaciones y construir albergues transitorios, y se
modificaron o adoptaron algunas normas para proteger los
derechos en materia de vivienda, tierra y propiedad.

PROBLEMAS DE COORDINACION

Aunque el Grupo Temético sobre Albergues pudo suministrar
articulos no alimentarios esenciales a las comunidades
afectadas en la respuesta inicial, fue dificil encontrar un espacio
para actuar en la fase de transicion. Ante la existencia de un
solido plan de reconstruccion del Gobierno, con plazos breves,
habia poca voluntad politica de autorizar la ejecucion de
soluciones de transicion por los asociados del Grupo (pese a la
gran necesidad de ellas).

Los retrasos en la aplicacion del plan de incentivos y en la
construccion de viviendas permanentes dejaron a muchas
familias afectadas sin un alojamiento adecuado durante meses.
El Grupo logré que se aceptara la necesidad de albergues
temporales (con agua y saneamiento) en las comunidades
rurales, especialmente en los lugares en que el Gobierno tardaria
mas de seis meses en proporcionar viviendas permanentes. El
Grupo se esforzé también por lograr que se aprobaran otras
opciones de vivienda permanente como parte de la planificacion
de la reconstruccion y recuperacion. La resistencia de los actores
gubernamentales a esta iniciativa se debi6 al uso de materiales
alternativos (como el bambu) y al caracter incremental de las
soluciones propuestas por los asociados del Grupo.
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Mensajes claves y recomendaciones para auto construccién: PRINCIPIOS Shelter Cluster Ecuador || < | Ministerio
5 ShelterCluster.org de Desarrollo
n LA SEGURIDAD DE LA CASA DEPENDE DE SU UBICACION Y FORMA Coordinando el Sector Vivienda [_/,)Urbano y Vivienda

1A : UBICACION DE LA CASA

No construir cerca de rios o de Es peligroso construir cerca de la No construir sobre relleno No construir cerca
una zonas inundables. costa (riesgo de tsunamis). sanitario o tierra agricola. de acantilados.

Construir separado del muro,os No construir en barrancos
(no adosado y no appoyado). ni zonas de derrumbe.

1B : FORMA DE LA CASA

X EVITAR

Mantega buena distancia
al borde del relleno.

Evitar las formas complicadas, Mejor proporcién: 1:1 Cada fachada debe tener Las paredes deben ser colocadas
creando juntas sismicas. Buena propocién: 1:2 al menos una pared llena. continuamente, una encima de la otra.
Minimo 10 cm (recomendado 45-60 cm). Proporcién maxima: 1:3 idel suelo hasta el techo!

El primer mensaje clave del Grupo Tematico en el Ecuador se relaciond, como en el caso de otras respuestas de albergue, con la ubicacion segura de las casas. De
hecho, gran parte de la vulnerabilidad del parque de viviendas se debia a su ubicacion en zonas no autorizadas, escarpadas o propensas a diferentes peligros (fuentes:
Grupo Tematico sobre Albergues en el Ecuador y MIDUVI).

CUESTIONES RELATIVAS ALATIERRAY LA
PROPIEDAD

Las estimaciones indicaban que solo entre el 20% y el 30% de
las personas de las zonas afectadas tenian acceso a titulos de
propiedad de la tierra oficiales o legalmente reconocidos. Esto
planteé un reto importante para el Grupo Tematico, porque
significaba que la mayoria de la poblacion afectada podria ser
excluida de la asistencia gubernamental. Tal como se ofrecid
inicialmente, el paquete de incentivos del Gobierno solo
incluia a los “propietarios” de tierras legalmente reconocidos.
El Grupo de Trabajo de Vivienda, Tierra y Propiedad abogd
por que las autoridades gubernamentales incluyeran a una
gama mas amplia de personas entre los posibles beneficiarios
de los incentivos, a fin de que no quedara excluida la mayoria
de la poblacién, que no tenia titulos de propiedad de la tierra.
Esa labor tuvo éxito, y el Gobierno modifico la reglamentacion
para reconocer como adecuadas o pertinentes diferentes
formas de tenencia. Por ejemplo, los propietarios de tierras de
buena fe que no poseian titulos legalmente reconocidos (pero
que pudieron demostrar su vinculo con la tierra) recibieron la
tenencia en forma de “derecho de uso”. Ademas, la nueva
reglamentacién concedid un periodo de gracia de tres
meses después de la recepcion de la vivienda para entregar
documentos que demostraran la propiedad legal o de buena
fe de la tierra.

La mayoria de las opciones habitacionales apoyadas por la comunidad
internacional se basaron en el uso de materiales de origen local, junto con
techos de laminas de hierro galvanizado corrugado o recubrimiento en
plastico.

4 PROYECTOS DE ALBERGUE 2015 - 2016
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IMPACTO AMBIENTAL Y SOCIAL

Una consecuencia del dafio experimentado fue una reorientacion
hacia los materiales de construccion no estandar. Muchas
comunidades afectadas expresaron el deseo de no volver a
utilizar edificaciones de hormigén armado mal construidas (como
las que se habian derrumbado, causando muchas victimas) y de
emplear en cambio materiales ligeros, que consideraban menos
peligrosos. Aunque el Grupo Tematico sobre Albergues era
partidario del uso de materiales locales, también era importante
proteger los recursos naturales y disuadir del empleo de especies
protegidas o en peligro, especialmente de algunos tipos de
arboles. El Grupo facilité la elaboraciéon de una orientacion sobre
la madera, que se distribuyd como material de consulta a todos
los asociados'.

El Grupo trabaj6 con reconocidas instituciones académicas
de la zona afectada en la elaboracién de un registro de los
materiales alternativos (bambu, madera), que incluia los
recursos necesarios y disponibles, los productores sostenibles
y las posibles vias de suministro, en un esfuerzo por controlar
el uso de esos materiales. Durante la respuesta, el Gobierno
elabord nuevas normas de edificacion para el uso del bambu en
la construccion (que auin no se han publicado en su totalidad).
Se desarroll6 una herramienta de evaluacion detallada para
ayudar al Gobierno, los asociados del Grupo y los interesados
del sector a evaluar diferentes modelos de disefio de viviendas
permanentes de manera mas holistica (teniendo en cuenta el
impacto social, ambiental y econémico de cada modelo)? .

"Disponible en linea, en inglés, en la direccion http://bit.ly/2hNEHDs.

2Todos estos documentos, junto con otros recursos, pueden consultarse en la
pagina web del Grupo Tematico Mundial sobre Albergues relativa al Ecuador,
en la direccion http://bit.ly/2kOhTRO.

MENSAJES CLAVE PARA LA
“RECONSTRUCCION MAS SEGURA”

En el Ecuador, el nivel de conocimiento y aplicacion de la
construccion resistente a los riesgos era bajo. Aunque el plan
del Gobierno apuntaba a garantizar que la mayoria de las
casas fueran reconstruidas por contratistas cualificados, un
importante numero de personas afectadas no recibirian esa
asistencia. Muchas de estas personas habian comenzado
a reconstruir inmediatamente, aplicando, con frecuencia,
las mismas practicas que habian causado los fallos de la
construccién anterior.

Partiendo de la observacion de que habia deficiencias basicas
y cruciales en el uso de los materiales y en los detalles de la
construccion, el Grupo de Trabajo Técnico del Grupo Tematico
sobre Albergues decidié elaborar mensajes clave, destinados
a los no profesionales y a los comerciantes locales, para
transmitir informacion sobre la reconstruccion mas segura y
apoyar una cultura de la construccion mejorada en las zonas
afectadas®. ElI Grupo de Trabajo preparé los mensajes
basandose en las respuestas anteriores a otros desastres
naturales, como el tifén Haiyan en Filipinas y los terremotos
de Nepal*, contextualizandolos y ampliandolos luego con
asistencia de ingenieros y expertos en construccion locales.
Se elabor6 un documento de orientacién que explicaba
cémo utilizar los mensajes clave, y también un programa de
formacién de instructores para ayudar a los asociados del
Grupo Tematico a transmitir mas ampliamente esos mensajes
a las comunidades afectadas.

Los mensajes clave se difundieron a través de los cauces
oficiales , las ONG asociadas y el sector privado, incluidos
los medios de comunicacion locales, como las emisoras

PROYECTOS DE ALBERGUE 2015 - 2016
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Las organizaciones humanitarias construyeron albergues transitorios con

bambu del lugar, en muchos casos con la ayuda de voluntarios de ONG locales.

de radio y los periddicos. Un aspecto que causé problemas
al colaborar con las autoridades en la elaboracion de esos
mensajes fue el hecho de querer denominarlos “apoyo para
la autoconstruccion”, dado que el Gobierno no apoyaba
los canales de construccion alternativos. Esto obstaculizé
seriamente el proceso de validacion y distribucion.

3Todos estos documentos, junto con otros recursos, pueden consultarse en la
pagina web del Grupo Tematico Mundial sobre Albergue relativa al Ecuador, en
la direccién http://bit.ly/2kOhTRO.

4Véanse A.8 en Shelter Projects 2015-2016 (mensajes clave para Haiyan (en
inglés): http://bit.ly/2IEFUwJ) y A.3 en Shelter Projects 2015-2016 (mensajes
clave para Nepal (en inglés): http://bit.ly/28WMJ5s).

LECCIONES EXTRAIDAS

Una de las principales cuestiones que puso de relieve
esta respuesta fue la necesidad de que la comunidad
humanitaria desarrollara modelos y estructuras mas
flexibles para trabajar en los paises de renta media, donde
la capacidad del Gobierno es mayor que en ofras zonas
de crisis. El Grupo Tematico sobre Albergues deberia ser
adaptable y tener la capacidad de proporcionar la asistencia
adecuada que necesite el Gobierno receptor, en lugar de
aplicar simplemente sus métodos estandar. EI mecanismo de
respuesta tiene que estar listo para actuar, pero con suficiente
flexibilidad para responder al contexto y adaptarse. El Grupo
deberia apoyar al Gobierno directamente e incluir entre
sus actividades la planificacion urbana, la cartografia de los
peligros y el trabajo de expertos en ingenieria, ademas del
socorro, la accion relacionada con la vivienda, la tierra y la
propiedad y la planificacién de la recuperacion. Es preciso
explicar claramente las posibles vias de asistencia
tanto al Gobierno como a los actores internos del pais, que
posiblemente no conozcan el sistema humanitario y el valor
afiadido que puede aportar.

También es necesario establecer una coordinacion sectorial
clara y coherente bajo la direccion del Gobierno, o por lo
menos con un arreglo de direccion conjunta, que complemente
las estructuras de respuesta existentes. EI Grupo Tematico
sobre Albergues en el Ecuador funciond bien por cinco meses
bajo la direccidon conjunta de un organismo internacional
y el MIDUVI, pero la relacion se podria haber reforzado
aumentando la colaboracion desde el principio, para aclarar
las funciones y responsabilidades, recurriendo a otros
ministerios importantes que podrian haber ayudado en la
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Téma'ticd sobre Albergues’en el Ecuador
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Los hogares afectados recibieron ya sea soluciones de albergue de emergencia, fabricadas principalmente con estructuras de bambu y lonas impermeables
(izquierda) o albergues de transicién, que durarian mas tiempo (derecha). Sin embargo, al principio se temié que las soluciones consideradas mas

‘permanentes” privaran a las personas de la asistencia del Gobierno.

respuesta a los obstaculos y en el traspaso, e interactuando
en mayor medida con los mecanismos nacionales de
respuesta a los desastres.

En relacion con la vivienda, la tierra y la propiedad, el Grupo
Tematico sobre Albergues deberia seguir colaborando con
el Grupo Tematico de Proteccion y con los Gobiernos, con
apoyo de la comunidad internacional, para promover los
estudios de la vivienda, la tierra y la propiedad como un
medio de prevencién y de preparacion para casos de
desastre. También es preciso aumentar la capacidad de los
gobiernos locales, que en el caso de este desastre tenian
la responsabilidad de muchos aspectos relacionados con la
planificacion territorial, la planificacion urbana y las normas de
construccion, pero que no fueron capaces de desempefiar un
papel importante a ese respecto.

El Grupo deberia también colaborar estrechamente con
las autoridades nacionales y locales para velar por que las
politicas y las modalidades de aplicacion no excluyan a las
poblaciones afectadas debido, por ejemplo, a su situacion
con respecto a los titulos de propiedad. La seguridad de
la tenencia (aunque no necesariamente su oficializacion)
tiene que ocupar un lugar central en todas las actividades
relacionadas con la vivienda.

© Anna Pont '

Las familias afectadas por el terremoto establecieron albergues de
emergencia (Chamanga).

www.shelterprojects.org

Aunque llevé cierto tiempo prepararlos, debido a que el
proceso tenia que ser colaborativo, los mensajes clave fueron
una parte muy lograda de la respuesta. El hecho de que los
mensajes se elaboraran directamente en espafol fue
considerado un elemento positivo, y las notas de orientacion
que los acompafiaban y las posteriores actividades de
capacitacion contribuyeron a que los mensajes fueran
pertinentes y pudieran utilizarse de inmediato.

El potencial del Grupo Tematico sobre Albergues se refleja
en el estudio de caso siguiente (A.40), en que la flexibilidad,
la colaboracion y el enfoque basado en la situacion local
permitieron obtener un resultado adecuado y eficaz. Los
agentes humanitarios internacionales proporcionaron apoyo
técnico y recursos a una organizacion local que ya trabajaba
sobre el terreno, en el marco de las estructuras de gobierno
locales. Cada entidad se esforzé al maximo por entregar una
respuesta coordinada e integral que ayudara a las familias
en el proceso de recuperacion, asesorara cuando fuera
necesario y reforzara los conocimientos de la comunidad.
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