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PRESENTACION

Con el objefivo de consolidar una gobernabilidad local que procure el desarrallo metropolitano de Quito de forma
sostenible, equitativa, ordenada y segura, la administracion municipal ha asumido la planificacion estratégica y
preventiva como elemento sustancial de su gestién y administracién. De esta manera y con base en el
reconocimiento de que el territorio mefropalitano se halla alfamente expuesto g diversos riesgos. una de las
prioridades institucionales ha sido la definicion de polificas y procedimientos eficaces de prevencion de riesgos.

En esta linea de actuacidn se inscriben los aportes conceptuales, metodolgicos y de polificas preventivas del
programa de investigacion «Sistema de informacién y nesgos en el Distrito Metropolitano de Quitos llevado a
cabo en forma conjunta entre el IRD y el MDMQ A la contribucidn conceptual significativa que implica la
investigacion sobre los riesgos se suma la produccién de conocimientos y herramientas Gtiles para la gestion
del ferritorio. Un ejemplo concreto es la alimentacién. validacién y actualizacion de una bose de datos geo-
referenciada

El presente estudio «La vulnerabilidad del DMQ» que complementa al que identifics, jerarquizé y localizd los
elementos vitales para el funcionamiento del Distrito {Los lugares esenciales del DMQ, 2002), pretende descifrar
las diversas formas de vulnerabilidad que caracterizan a estos elementos. Dicha vulnerabilidad no se resume @
la sola exposicion a las amenazas a las que estan expuestos estos lugares o elementos estratégicos, se
relaciona, entre otros, con factores legales. institucionales, de funcionamiento interno, de dependencic y de
interacciones entre vulnerabilidades

tsta investigacion, desarrollada a partir del andlisis infegral de los elementos esenciales, de su propia
fragilidad, de la identificacién y caracterizacion de los espacios sensibles y de las modalidades de reduccion de
ia vulnerabilidad, permite apreciar la vulnerabilidad global del DMQ. Por tanto onenta ta definicidn de un
sisterna integral de geshién de riesgos como una politica que sustente un desarrollo metropolitano seguro.

Arq. René Vallejo Aguirre
Director Metropolitano de Territonio y Vivienda
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INTRODUCCION A LA INVESTIGACION SOBRE
LA VULNERABILIDAD
DEL DISTRITO METROPOLITANO DE QUITO



Generar conocimientos Utiles para la
prevencion de los riesgos

En 1987 la ciudad de Quito es sacudida por un
sismo que dafia seriamente el patrimonio histérico.
En 1999 es cubierta por cenizas provenientes del
volcan Guagua Pichincha y luego en noviembre de
2002 por las de El Reventador. En 1997 la lava to-
trencial que devasra un barrio pobre, La Comuna,
deja dos muertos; la de 1973, en cl barrio La Libet-
tad habia causado 23 victimas. En 1999 los levanta-
mientos indigenas paralizan el Distrito durante
cerca de 3 semanas. En el invierno de 2000 se mul-
tiplican inundaciones y deslizamientos de terreno y
un derrumbe interrumpe un eje esencial de comu-
nicacion entre la ciudad v los valles orientales. EL 5
de marzo de 2003 sc declara un incendio en el Pa-
lacio del Congreso Nacional, apagado con dificul-
tad dcbido al mal estado de los hidrantes cercanos
al edificio. El 8 de abril de 2003 Ia rotura del oleo-
ducto que transporta el petréleo de la Amazonia a
la Costa contamina por largo ticmpo, una de las
principales fuentes de abastecimiento de agua de
Quito. Unos dias mds tarde, la canalizacion de pe-
troleo refinado también se rompe provocando un
gigantesco incendio en el sur de la ciudad y dejando
varias victimas. Mds recientemente, la falla de un
relé diferencial, el 25 de junio de 2003, origina un

corte de luz en el Distrito v el norte del pais du-
rante mas de 5 horas,

Se podtian muldplicar los ejemplos de eventos que
han afectado sertamente al DMQ durante los alti-
mos decenios. La acumulacién en corto tiempo y en
espacios relativamente restringidos, de numerosos
fendmenos de orgen natural y antrdpico, no son
excepeionales. Atafien a las ciudades tanto del
Norte como del Sur y muestran en especial que los
sistermas sociales, téenicos o territoriales generan sus
propias amenazas y que pueden sobrevenir catistro-
fes sin necesidad de un evento cxterno.

Para los responsables de las grandes metrépolis del
Sur, cuyos presupuestos son limitados, las interro-
gantes que se plantean son: jcomo identificar las
vulnerabilidades de los espacios que manejan y re-
ducir los desgos?, jcémo otientar las prioridades?
ccomo optimizar los gastos de prevencidn?

Para responder a estas interrogantes, el IRD), en cola-
boracion con el Municipio del Distrito Metropoli-
tano de Quito MDMQ), lanzo en 1999 el programa
de investigacién «Sistema de informacion y riesgos
en el Distrito Metropolitano de Quito». El objetivo
del programa era a la vez conceprual, metodolopico y
operacional, en cl sentido en que pretendia impulsar
el conocimiento cient{fico de los riesgos aportando
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paralelamente elementos concretos para disminuir

1a vulnerabilidad del Distrito.

La filosofifa general del programa se basé en la idea
simple de que, para ser eficaz, una politica de pre-
vencién de los riesgos desarrollada a escala de un
sistemna territorial debe primeramente dedicarse a
proteger los elementos y los espacios que son a la
vez los mas importantes para el tetritorio y los mas
vulnerables. La primera parte del programa se con-
centrd entonces en la determinacion de los lugares
y los elementos fundamentales para el funciona-
miento del DMQ. Este trabajo dio lugar a un pri-
mer libro, Los lugares esenciales del Distrite Metropoli-
tano de (Jwito, publicado en diciembre de 2002
(D’Ercole y Metzger, 2002). Esa ptimera etapa
permitié identificar, jerarquizar y localizar los ele-
mentos esenciales del Distrito, o dicho de otra
manera, lo que este Gltimo puede perder, o incluso
en otras palabras, lo que consttuye la base del
riesgo’. Bl trabajo aqui presentado se inscribe en la

En francés se utiliza el término enjen (plural: enjesc)
para poner en evidencia lo importante. Originalmente
remite a la idea de lo que estd «en juegor (que podria
traducirse como «album), o en otras palabras lo que se
corre el riesgo de perder o de ganar en una apuesta,
por ejemplo. En ciencias sociales, el término enjex es
reconocido en ese mismo sentido pero se extende 2
todo lo que una sociedad, una ciudad, un actor, un
grupo social puede ganar o perder con ocasion de
una accién, una estrategia o un cvento de cualquier

continuidad directa del primer volumen. Su ob-
jetivo es exponer difetentes maneras de analizar la
vulnerabilidad del territorio metropolitano y de sus
elementos esenciales. El procedimiento adoptado
radica, bdsicamente, en un cuestionamiento con-
ceptual de la nocién de riesgo.

dpo. En la problemitica de los riesgos, los enenx son,
de ignal manera, todo lo que se puede petder en caso
de una catdstrofe ligada a eventos de origen namual o
antrépico (sismos, incendios, etc.). Mientras la no-
citon de enjer permite en francés poner en evidencia
lo que es imporrante, la expresion enjes magjenr se
utiliza para hablar de lo esencial. Esta nocién,
fundamental para la comprensién de la investigacidén
emprendida, posibilita trabajar de manera a la vez
selectiva y detallada. El principal interés que pre-
senta, més alld de la comprension del funciona-
miento de un territotio como el del DMQ, radica en
la posibilidad de llegar a una determinacion de los
elementos cuyo no funcionamiento afectaria al Dis-
trito en su conjunto. En el procedimiento se pueden
distinguir los elementos esenciales para el funciona-
miento normal del Distrito de aquetlos que lo son
para enfrentar una situacién de crisis (estos ultimos
analizados en los capitulos 11 y 12 de este volumen),
El término enjen, de uso corrente en PFrancia, no
tene desgraciadamente equivalente en idiomas como
el espatiol, el inglés, el portugnés o el italiano. De alli
las expresiones utilizadas en este libro tales como
«elementos importantesy o «elementos de interésy
para traducir la palabra enjeux v «elementos esencia-
les» o «elementos de mayor interés» para traducir la
eXpresion enjexx majenrs.



Introduccion general

1. Los elementos esenciales
en el centro de la definicidon y
de {a evaluacion del riesgo

La filosofia general de la Investgacion ubica a los
elementos esenciales en el centro de la definicion
del tiesgo y cuestona la concepcidén habitual del
riesgo «amenaza versus vulnerabiidad» que coloca a
la amenaza® en el centro de la defimicion. El proce-
dimiento propuesto supone, en cfecto, comenzar la
investigacion sobre los riesgos del territorio estu-
diado, no por la cartografia y el andlisis de las ame-
nazas a las que estd expuesto, que es lo que se hace
comuinmente, sino por la determinacién de lo que
es fundamental en ¢él, es deair los elementos esencia-
les El procedimiento adoptado por el programa
«Sistema de informacion y riesgos en el Disttito
Metropolitane de Quito» significa pues una nueva
lectura conceptual de la nocidn de riesgo que tiene
implicaciones en lu metodologia v en el upo de co-
nocimiento que aporta la investigacion.

Pesc a que hoy en dia abundan las investigaciones en
torno a los riesgos, se observa, a muvel mundial, un
sensible incremento de las pérdidas humanas, ma-
tertales y financieras vinculadas a las catdstrofes Se
puede entonces considerar que la concepcidn clasica
del riesgo, que actualmente es objeto de clerto con-
senso en el ambito de la mvesngacidn, no es el buen
camino. Las investigaciones sobre las amenazas y so-
bre la vulnerabilidad, si bien apottan conocimicntos y
hacen avanzar la comprensién de esta dimension, hoy
en dia mevitable de las sociedades contemporaneas,

no permiten concretar un procedimiento eficaz de
prevencion de los riesgos v de planificacién preven-
tiva de los espacios sometidos a ellos. La toma de
conciencia de los limites que impone a la investiga-
c16n la conceptuacion del nesgo es indiscutible v se
traduce en 1nterrogantes y constantes retornos a las
defiruciones (Pigeon, 2002; ID’Ercole v Metzger,
2004) Sin embargo, estos cuestionamientos con-
ceptuales atafien a cada una de las dos dimensiones
del tiesgo, la amenaza y la vulnerabilidad, sin que
finalmente se cuestione el concepto 1nicial.

El enfoque adoptado en el marco del programa de
investigacidn «Sistema de informacidn y riesgos en
el Distrito Merropolitano de Quito» consiste, sim-
plemente, en interrogarse primero sobre lo que es
importante y se puede perder, para interesarse luego
en sus diferentes formas de vulnerabdidad Cotres-
ponde sin embargo a una cierta inversién concep-
tual que consiste en colocar los elementos esencia-
les, v no las amenazas como se hace habitualmente,
en el centro de la defimeién v del analisis del resgo.

En las investugaciones que utilizan la concepcién
clasica del resgo, «amenazas versus vulnerabilidady,

Lia amenaza s un fendmeno potencralmente destruc-
tor, de ongen natural (sismo, huracan, erupcidn vol-
cinica. ..}, antrépico {explosiones al mnterior de una
industria quimica, actos de violencia, guerra...), o
muxto (por ejemplo, numerosos deshizamientos de te-
rreno, clertas inundaciones, sequias, epidemias . ),
capaz de afectar a un terntorio dado.
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el elemeanto esencial en si nunca interviene a no ser
de manera indirecta. Ahora bien, légicamente se
puede considerar que lo que define el tiesgo es sim-
plemente la posibilidad de perder aquello 2 lo que se
atribuye importancia o, en otros térmings, los cle-
mentos esenciales o las representaciones y valores so-
ciales que implica esta nocidn. En «a posibilidad de
perder entra la nocion de vulnerabilidad, compren-
dida bajo sus dos acepciones en la problematica de
los riespos, es decir la fragilidad de los elementos
esenciales y las posibles consecuencias de su pérdida,
su destruccion o su no funcionamiento. Las debilida-
des de Jos elementos esenciales estan, por su parte, -
gadas a la exposicion a amenazas y a su susceptibili-
dad de dafio lo que, desde nuestro punto de vista, no
es sino una de las dimensiones de la vulnerabilidad.

2. La exposicién a las amenazas como una de
las formas de vulnerabilidad

¢Qué posicidn ocupa la amenaza en el procedi-
miento propuesto? Para la evaluacién y la reduc-
cidn de los riesgos en un territorio, lo dtl no cs
tanto la amenaza como tal sino la manera como que
esta atanie a lo esencial para su funcionamiento. .o
que interesa es entonces la exposicién a las amena-
zas dc los elementos esenciales del Disttito en la
medida en que consutuye un facror de vulnerabili-
dad. En efecto, si se entiende la vulnerabilidad
como un conjunto dc puntos débiles o como la po-
sibilidad de experimentar consecucncias mis o me-
nos graves con la ocurrencia de un fenémeno des-
tructor, el hecho de estar EXPUESto a ufa amenaza

es una forma de vulnerabilidad. Uno puede colo-
carse en situacion de exposicion con conocimicnto
de causa {se acepta entonces dc buena gana ubi-
carse en situacidn de debilidad con algunas ganan-
cias mas 0 mMeNos sustanciales en compensacion) o
inconscientemente, lo que también traduce debili-
dades en la medida en que no se ha sabido o podido
identificar los peligros. La exposicién a las amena-
zas va pues mucho mas alld de un simple cruce es-
pacial entre elementos esenciales y amenazas como
se considera gencralmente.

Por orea parte, 1o que nos intercsa no es el analisis
general de una o varlas amenazas al interior de un
tertitorio sino todas las amenazas capaces de afectar
a un clemento escncial en particular. En efecto, st
bien la cartografia general de las amenazas quc pe-
san sobre un territorio es una dimension util al per-
mitr una primera apreciacidn de los elementos
esenciales vulnerables por su exposicién, el conoci-
micnto que se tiene de la amenaza a la escala del te-
rritorio es frecuentemente poco 1l a la escala de
los clementos esenciales, Ademds, en un territorio
como el Distrito Metropolitano de Quito, las ame-
nazas son numerosas y en realidad cubren, en diver-
sos grados, todo ¢l territorio. En este caso, particu-
lar mas no excepcional, el inicio habitual por la car-
tografia de las amcnazas no necesariamente hace
avanvar el conocimiento adl para la prevencién ni
permite acteat de manera eficaz.

Finalimente, la exposicién a las amenazas, por mas
importante que sea, no €s s1no una facera del riesgo.
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Existen otras dimensiones igoal de fundamentales
como, por ejemplo, las debilidades internas de los
elementos esenciales, independientes de las atnenazas,
la falta de autonomia o de alternativas de funciona-
miento. Son todas esas dimensiones lo que se pre-
tende captar partiendo de los elementos esenciales del
DMQ v, con este procedimiento, no hay razén de pri-
vilegiar las amenazas. Al mismo tiempo, el procedi-
miento clasico de andlisis de los riesgos a nivel de un
terfitorio consiste comunmente en definir espacios
expuestos 4 las amenazas y luego identificar los ele-
mentos que se sitian en ellos para finalmente tratar de
apreciar su vulnerabilidad. Pensamos que el analisis de
vulnerabilidad resultante en este caso esti demasiado
marcado por la amenaza y tende a ocultar ciertos ele-
mentos esenciales y algunas formas de vulnerabilidad
fundamentales que unicamente el enfoque con base
en el elemento esencial permite captar.

3. Conocimientos mds dtiles para quienes
manejan la civdad

Esta manera de considerar las amenazas y la pro-
puesta metodoldgica de este trabajo, que consiste en
tdentificar en primer lugar los elementos esenciales
del territorio estudiado y luego en descifrar las di-
versas formas de su vulnerabilidad, implica una in-
versidon radical del procedimiento de investigacién
sobre los riesgos de un territorio. Esta inversion, a
priori anodina en la medida en que se podria pensar
que en el fondo pocas cosas cambian, tiene en rea-
lidad consecuencias importantes.

Primero, la idendficacion de lo importante no de-
pende de una amenaza dada mientras que con el pro-
cedimiento clasico la determinacidn de lo que estd
amenazado y el analisis de su vulnerabilidad se basan
en espacios expuestos identificados previamente. En
segundo término, €l procedimiento propuesto se in-
teresa en todas las amenazas que pueden afectar a un
elemento esencial, sean cuales fueren, mientras que
habitualmente se realiza una cartografia de cada ame-
naza por separado. El procedimiento permite en es-
pecial evidenciar mecanismos cindindgenos de ame-
nazas®. En tercer lugar, la escala de andlisis de las
amenazas apunta a la mejor adecuacion posible con
la de los elementos esenciales, lo que pricticamente
nunca es el caso tratindose de los métodos tradicio-
nales®. Esto implica, de cierta manera, reconsiderar
los objetos de investigacion y la escala de andlisis de
las ciencias de la Tierra. En cuarto lugar, el método
permite tener en cuenta NUIMErosas AMENAzas que No
pueden cartografiarse, ya sea por la ausencia de terri-
torialidad de los fendmenos o porque estos surgen
del funcionamiento mismo del elemento. Finalmente,
partiendo del elemento esencial, es posible identificar
vulnerabilidades independientes de la exposicion a las
amenazas. En efecto, la no exposicion de un ele-
mento esencial de un territorio no significa su no

es decir, efectos en cadena que generan peligro.

Como se indico anteriormente, los métodos tradicio-
nales proporcionan por lo general una informacion a
un nivel territorial extenso y no a nivel de un elemento
de interés, como una planta de agua o un hospital.
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vulnerabilidad: por ejemplo, elementos escacia-
les, incluso no expuestos, pucden depender, para
funcionar, de uno o varios elementos que si cstin
GXPUCStOS.

De una manera general, el enfoque a partix de los ele-
mentos esenciales es un buen medio de captar todas
las dimensiones de la vulnerabilidad sin verse limitado
por las caracteristicas v la zonificacidn (a menudo in-
cierta) de wna amcnaza. Paralelamente, al descifrarse
las diferentes dimensiones de la vulnerabilidad, exis-
ten posibilidades muy concretas de accién en pre-
vencion de riesgos, incluso fuera del conocimiento de
las amenazas. En fin, el enfoque a través de los ele-
mentos esenciales ¢s probablemente una manera ade-
cuada, para los planificadores de la ciudad, de apro-
piarse de los resultados de la investigacion, en la me-
dida en que los elementos estudiados corresponden a
elernentos del territotio metropolitano vinculados di-
rectamente con sus preocupaciones.

4. De las winerabilidades del DMQ a la
vulnerabilidad territorial

El primer volumen puso el acento en la concentra-
cion de los elementos esenciales del DMQ en un es-
pacio muy restringido del drea mettopolitana. Se
sabe dénde estin localizados y porqué revisten tanta
importancia pata el Distrito. Iistos conocimientos
son de considerable intetés para la planificacion ur-
bana en general, pero también para la prevencion de
los riesgos. Se trata ahora de proseguir la reflexion e
iniciar el analisis de la vulnerabilidad del DMQ, de

sus elementos esenciales v de los espacios donde
estos tienden a concentrarse.

1.a vulnerabilidad es, objetivamente, junto 1 los ele-
mentos esenciales, la dimension esencial del riesgo.
Constituye sin embargo el eslabdn débil de la defini-
cion que se da al riesgo, al igual que sigue siendo el
cslabén débil de los estudios de tiesgos que privile-
gian el andlisis de las amenazas. 'or mucho tempo la
vulnerabilidad ha sido percibida inicamente en su
aspecto pasivo: la propensidn de un elemento (una
comunidad, un edificio, una red de abastecimiento
de agua, etc.) a sufrir dafios bajo el efecto de un fe-
nomeno exterior destructor. Recientemente el con-
cepto ha evolucionado para tomar en cuenta su di-
mensién activa, dinamica. La vulnerabilidad ya no es
solamente el hecho de ser mas o menos susceptible
de sufrir dafios, sino también cl de estar en capaci-
dad de generarlos, amplificarlos, darles caracterisd-
cas particulares, y su contratio s saber evitar los fe-
nomenos destructores que la originan, o al menos
anticiparlos, afrontarlos, resistirles y recupetarse des-
pucs de su ocurrencia (Blaikie y otros, 1994). Asf, los
clementos esenciales de un territorio tienen el con-
trol de su propia vulnerabilidad v los efectos de las
catistrofes se deben mas a sus propias debilidades
que a la sola accion de los fenémenos exteriores.

En este libro las diversas formas de vulnetabilidad que
seran analizadas conciernen a la vez los espacios y los
elementos {mds particularmente los elementos esen-
ciales del DMQY), pero el objctive final es apreciar la
vulnerabilidad territoral del Distrito o, en otros térmi-
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nos, proceder a una Jectura global de la vulnerabilidad
del termtorto, entendiéndose este dlimo como «una
area de apropracion por parte de un grupo social para
garantizar su reproduccion v la satisfaccton de sus ne-
cesidades vitalesy® Asi, el DMQ constituye un territo-
110 con su poblacién, sus elementos esenciales, sus te-
glas, su dentidad. sus fuerzas y sus debilidades que lo
distngruen de otro tetditorio. Su vulnerabilidad resulta
de 1a transmusion, al conjunto del espacio merropoli-
tano, de la vulnerabiidad de sus componentes, espa-
aales 0 no. la nocion de vulnerabilidad terntonal
propuesta en ¢l marco de esta nvestigacidén se basa, en

efecto, en la artnculacién de 4 dimensiones, que no
solamente se superponen sino que pueden combi-
narse ¢ interactuar para aumentar o disminuir la val-
nerabilidad del territorio los elementos esenciales,
la vulnerabihdad espacial (que asociada a los ele-
mentos esenciales constituye las bases espaciales de
la vulnerabilidad territonal}, la vulnerabilidad de los
elementos esenciales y la reduccion de la vulnerabi-
hdad (figura 1)

> Le Berre (1992).

Figura 1 - Las dimensiones de la vulnerahilidad territorial

EXISTENCIA Y REPARTICION DE LOS
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\.
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* No consideradns en el eswidic (por ejempio, control poliico-administrative)
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La primera dimension cubre aquello sobre lo
que se construye el riesgo, es decir los elemen-
tos esenciales del funcionamientao del tertitorio,
Son cstos elementos los que constituyen la base de
la vulnerabilidad territorial y por ende de los tiesgos
para el territorio. Sin clementos esenciales, serfa im-
pensable la vulnerabilidad territorial, lo que eviden-
temente es tedrico pues la nocién misma de territo-
tio implica la de elementos esenciales, Con los solos
elementos esenciales no aparece ninguna connota-
cién de vulnerabilidad, incluso si ticaden a concen-
trarse en ciertos lugares. En efecto, solo se pucde
hablar de vulnerabilidad si: (1) esos elementos esen-
ciales se sitian en espacios que presentan debilida-
des, (2) tales elementos son en si vulnerables y (3}
las medidas de reduccion de la vulnerabilidad de los
elementos esenciales presentan en si debilidades o
son incxistentes. Estas tres dimensiones son expli-
cadas a continuacién.

La puesta en evidencia de lo que hace el riesgo al in-
terior del DMQ era cl objetivo del primer volumen,
de titulo significativo: Los fugares esenciales del Distrito
Metropolitanc de (Juite. En ¢l primer capitulo de cste
libro sc retoma la cuestion de la identificacién y la
localizacién de los elementos esenciales del funcio-
namiento del DMQ¢.

¢ En relacién con el primer libro, hay que anotar alpunas

modificaciones vinculadas en especial a la actualizacion
de los datos {en cuanto a la red eléctrica, por ejemplo),
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Forman la segunda dimension espacios fragiles
que constituyen, con los elementos esenciales,
las bases espaciales de la vulnerabilidad territo-
rial. Estos espacios son fragiles por razones
antropicas, naturales o ambas. Se trata, por ejemplo,
de espacios poco accesibles, espacios expuestos a
amcnazas, espacios dificilmente controlables cn el
plano politico-administrativo, ctc. El enfoque se
basa en criterios espaciales y permite determinar
una vulnerabilidad espacial que se puede definit
como una vulnerabilidad « priori apreciada en fun-
cidn de datos localizados que expresan un potencial
de vulnerabilidad de los espacios.

Sin cmbargo, esta vulnerabilidad espacial no propor-
ciona sino una vision de las bascs espaciales de la
vulnerabilidad territorial en la medida en que se trata
solamente de potencialidades. Se sabe 1inicamente
que los espacios sensibles evidenciados fragilizan los
asentamientos humanos existentes y pueden fragili-
zar los asentamientos futuros. Para tornarse verda-
deramente operantes, esas bases espaciales deben
integrar los elementos esenciales del territorio. Asi,
los espacios que construyen la vulnerabilidad territo-
rial son aquellos que simultineamente presentan de-
bilidades y contienen elementos csenciales del terri-
torio. Y tales espacios son tanto mas portadores de
vulnerabilidad para el territorio cuanto mayores son
sus debilidades y mds numerosos y valiosos son los
elementos esenciales que en ellos se ubican.

Seguin esta logica, los capitulos 2 y 3 de la primera
partc {«l.as bases espaciales de la vulnerabilidad
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territotial») tratan dc dos factores espaciales de vul-
nerabilidad- la accesibilidad de los espacios y su ex-
posici6n a las amenazas. El capitulo 4 ofrece una pri-
mera lectura de la vulnerabilidad del DMQ a parur
de la combinacién espacial de los elementos esencia-
les del DMQQ, de la accesibilidad de los espacios y de
su exposicion 4 las amenazas. Constituye una sintesis
de las bases espaciales de la vulnerabilidad territorial.

La tercera dimension concierne la vulnerabilidad
de los elementos del sistema territorial y mas par-
ticularmente de los elementos esenciales para su
funcionamiento. La identficacién y la localizacién
de los elementos esenciales vulnerables aportan un
conocimiento adicional de la vulnerabilidad terrtorial.
Las bases espaciales de la vulnerabilidad, como se vio,
no construyen sino parcialmente la vulnerabilidad
no ofrecen sino un contexto espacial de la misma. En
ese contexto espacial los elementos esenciales pueden
ser mds 0 menos vulnerables, mds o menos transmi-
sores de vulnerabilidad al conjunto del terntonio Pre-
sentan, en efecto, dcbilidades mternas mas o menos
graves, dependencias mas o menos matcadas. Sus al-
ternativas de funcionamiento son mds o menos efec-
tivas o eficaces. Estan en mayor o menot en capacidad
de afrontar una situacion de crisis en funcién de su
grado de preparacion La capacidad de controlarlos es
mas o menos operactonal. Finaltmente, estin mds o
menos expuestos a las amenazas’. La consideracion
de la vulnerabilidad de los elementos esenciales y de
sus diferentes formas permite entonces ir mis lejos en
la apreciacién dc la vulnerabilidad territotial al ttempo

que pone en evidencia espacios fragilizados por la vul-
nerabilidad de los elementos esenciales®.

No obstante, el anilhisis de la vulnerabilidad de los
elementos esenciales es un proceso partcularmente
dificil de realizar porque supone competencia en una
nfinidad de clencias y disciplinas. Concretamente,
pata poner a la luz las debilidades de un elemento
esencial particular, la principal planta de tratamiento
de agua potable de una gran ciudad por ejemplo, hay

La exposicion a las amenazas asi como la accesibilidad
(componente de la capacidad de control) aparecen
tambi(n cn el analisis de las bases espaciales de la vul-
nerabbdad terrtorial, pero no propotcionan sino el
contexto espacial y no la vulnerabihdad efectiva de los
elementos esenciales en relacién con csos dos critenos.
En el anilisis de la vulnerabhdad de los elementos
esenciales, la escala de aprectacion na es la misma, m
tampoco las modalidades de andlisis en lo que atafie a
la exposicidn a las amenazas, ya no es el solo hecho de
estar expuesto lo que mmporta sino ante todo el hecho,
en cl caso de un elemento esencial, de ser susceptible
de dari; Fn matena de accesibilidad, el contexto espa-
cial puede ser desfavorable pero fu accesibilidad de un
elemento esencial dado puede ser de una calidad clara-
mente supenor a lo que sugiere cl contexto espacial
{(por ejemplo, porque se ha desplegado un esfuerzo
particular para que tal elemento sea accesible).

Se debe hacer una distinctén entre, por una parte, los
espacios que transmiten fa vulnerabilidad al conjunto
del rernitotio y, por otra, los espacios tfraghizados por
la vulnctabilidad de los elemenios esenciales. El

n
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que interesarse de cerca en su funcionamiento a fin
de detectar sus debilidades. Pero ella depende de
fuentes aguas arriba v su vulnerabilidad incluye la o
las de los procesos que se operan aguas arriba, de los
que requiere para funcionar (su «materia prima»).

primer caso puede ilustrarse con una importante sub-
estacidn eléctrica. Si esta es muy vulnerable, puede
propagar su vulnerabilidad al conjunto del tesritorio.
Su localizacion permite asi evidenciar un espacio
transmisor de vulnerabilidad (la presencia de un virus
en un sistema informadco funciona con la misma 16-
gica: puede propagarse a todo el sistema, de ahi la ne-
cesidad de localizarlo). El segundo caso corresponde
a los espacios que pueden verse afectados por el no
funcionamiento de la subestacion eléctrica. Puede
tratarse de una porcion del territorio directamente
afectada, un barrio por ejemplo, e incluso de todo el
territorio si se consideran los efectos indirectos (por
ejemplo, pérdidas econdmicas ligadas a la parilisis de
las empresas del barrio por la falla eléctrica). El tra-
bajo de investigacién presentado en este libro trata
principalmente del primer tipo de espacio y apunta a
la localizacién de los elementos y espacios que trans-
miten la vulnerabilidad al territotic en su conjunto. La
identificacion y la representacién cartografica del se-
gundo tipo de espacio corresponde, por su parte, mds
al analisis del riesgo que al de Ia vulnerabilidad. Este
tipo de andlisis es particularmente complejo y aproxi-
mado en sus resultados. Sin embargo, en este volu-
men se proponen algunas aplicaciones con base en la
vulnerabilidad de los elementos esenciales del sistema
de abastecimiento de agua (capitulo 6) y en la de los
elementos esenciales de la movilidad (capitulo 7).
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Ademis hace parte de un sistema de abastecimiento
de agua con todas sus dimensiones, ciertamente téc-
nicas pero también econdmicas, politicas o institu-
cionales. El principio de la vulnerabilidad es que se
presenta como un fenémeno de geometria fractal:
cada elemento esencial incluye la vulnerabilidad del
sistema en el que estd integrado, cada sistema in-
cluye la vulnerabilidad del macro sistema en el que
estd inserto... Estamos frente a un fendmeno hiper
complejo, caractetizado por escalas contenidas unas
en otras que van de lo infinitamente grande (la vul-
nerabilidad heredada del funcionamiento de la so-
ciedad en su conjunto, por ejemplo el funciona-
miento econdmico, politico, social) a lo infinita-
mente pequefio {las moléculas de los productos qui-
micos udlizados necesariamente en la potabilizacion
del agua). Entre esos dos extremnos hay pues que de-
cidir los limites que deben darse al desciframiento
de la vulnerabilidad de un elemento esencial. Guar-
dando en la linea de miira la accidén de prevencién,
los limites eficaces son los establecidos por la capa-
cidad de accién de las autoridades encargadas de la
prevencién de los riesgos. De alli las 6 formas de
vulnerabilidad que se consideraron en la segunda
parte del libro para el analisis de la vulnerabilidad de
ciertos elementos esenciales del DMQQ:

¢ Lawuinerabilidad «intrinsecar» del elemento esencial
se basa en el analisis de las debilidades que lo ca-
racterizan {por ejemplo, el bajo nivel socioecono-
mico de una parte de la poblacion del DMQ) y de
las debilidades de los componentes que permiten
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su funcionamiento (desde sus piezas y compo-
nentes técnicos hasta la resistencia de la infraes-
tructura fisica de que depende). Tal es el caso,
por ejemplo, de los elementos constitutivos de
las redes de infraestructura. Se trata igualmente
de las debilidades internas ligadas al funciona-
miento de elementos como empresas o de debi-
lidades estructurales de los edificios que alber-
gan a los establecimientos de salud o educatvos.

La exposicion del elemento esencial a amenazas
de origen natural o antrdpico y su susceptibilidad
de dafio en la hipétesis de la conctecion de tales
amenazas. Estas pueden tener un origen exterior al
sistema en ¢l que se inserta el elemento {un sismo
por ejemplo) o interior (por ejemplo las amenazas
generadas por empresas que almacenan productos
peligrosos, pudiendo estas empresas constituir al
mismo tempo elementos esenciales para el terri-
torio). La exposicidn a las amenazas es un factor
de vulnerabilidad pero esta no es real salvo si el
elemento esencial es susceptible de dafio (una es-
tacion eléctrica es por ejemplo susceptible de dafio
en caso de caida de ceniza volcanica, en cambio
una canalizacion lo es mucho menos, e incluso no
lo es en absoluto, si estd enterrada).

La dependencia del elermnento esencial. En la me-
dida en que la vulnerabilidad se transmite pot la
dependencia, debe tenerse en cuenta el hecho de
que el funcionamiento de un elemento esencial
sea dependiente de otros elementos o sistemas
{(por ejemnplo, la dependencia de las estaciones de

bombeo de la red de abastecimiento de agua
frente al sisterna eléctrico). Mientras mayor es la
dependencia de un elemento esencial, mayor es
su vulnerabilidad, y aun mayor si el sistema del
que depende también es vulnerable.

La capacidad de control del elemento esencial o,
en otros términos todo lo que permite detectar
fallas e intervenir en €, es decir su accesibilidad.
Esta puede adquirit formas muy diferentes: por
via terrestre, telecomunicaciones, telecontrol, pre-
sencia de personal calificado en el lugar, etc. Mien-
tras menos accesible es el elemento esencial, mas
dificil es su control y mayor su vulnerabilidad.

Las alternativas de funcionamiento. Segin sus
caracteristicas, un elemento esencial del funcio-
namiento de un territorio, una empresa pot
ejemplo, puede 0 no tener alternativas de funcio-
namiento en caso de crisis mayor que la afecte
directa o indirectamente. La empresa que puede
desarrollar varias actividades a la vez y/o ejercer-
las en diferentes lugares es logicamente menos
vulnerable que aquella cuya actividad es dnica o
aquella que no lo puede hacer sino en un solo le-
gar. La cuestion de las alternatvas puede tam-
bién considerarse de manera mds amplia e impli-
car a todo el territorio. Un elemento esencial
ejerce en efecto una funcién particular al intetior
del territorio (por ejemplo la conexién entre la
ciudad de Quito y los valles orientales tratAndose
de una carretera}. En caso de destruccidon o de
no funcionamiento del elemento esencial, la

13
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vulnerabilidad de un sistema (¢ de movilidad,
por ejemplo), al igual que la del territorio, seran
tanto mads importantes cvuanto mas limitadas
sean sus alternativas de funcionamiento.

« H nivel de preparacién para el manejo de crisis.
Si bien es posible actuar sobre las diferentes
formas de vulnerabilidad anteriores, es muy difi-
cil pensar en eliminarlas totalmente. Por ello es
necesaria una preparacién previa para el manejo
de crisis. Segin el elemento esencial, esta prepa-
racidn puede adquirir diferentes formas (planes
de manejo de ctisis, ejercicios de evacuacion, sis-
temas de comunicacion de emergencia, etc.).
Una preparacidn insuficiente, o peor aun inexis-
tente, hace a un elemento esencial dado partcu-
larmente vulnerable.

La segunda parte del libro presenta el analisis de la
vulnerabilidad de algunos tipos de elementos
esenciales descifrando las diferentes dimensiones en
que se basa su vulnerabilidad y concentraindose en la
elaboracién de un método de anilisis adaptado a
cada tipo. Asi, se analiza la vulnerabilidad del sistema
eléctrico (capitulo 5), del sisterna de abastecimiento
de agua (capitulo 6), de la movilidad al interior del
DMQ (capitulo 7), de las empresas (capitulo 8) y de
la poblacién (capitulo 9).

El cuarto componente de la vulnerabilidad te-
rritorial se refiere a ja reduccion de la vulnera-
bilidad, se trate ya sea de fragilidades espaciales o
de la vulnerabilidad de los elementos esenciales del
territorio. Si se implementan acciones de reduccién

de la vulnerabilidad v si son eficaces, se limitan sus-
tancialmente las posibilidades de transmisidén de
vulnerabilidades localizadas al conjunto del territo-
rio. Algunas de estas acciones son localizables, en
especial aquellas que corresponden a la implanta-
cién de elementos atles para el manejo de crisis
{por ejemplo, los centros de decision y de socorro
en caso de emergencia, los albergues, los lugares de
abastecimiento de agua, los centros de atencion mé-
dica, etc.). Otras no lo son y conciernen las orienta-
ciones escogidas en materia de reduccién de riesgos,
las politicas subyacentes y la integracidn del riesgo
en la gestidn institucional territorial.

Siguiendo esta logica, los capitulos 10 y 11 estan de-
dicados a la identificacién de los elementos utles
para el manejo de cdsis en el DMQ) y a la localizacidén
de los lugares esenciales en ese campo, Se analiza la
vulnerabilidad de estos dlumos partiendo de los fac-
totes espaciales que son la accesibilidad y [a exposi-
cién a las amenazas. Se procede luego a un analisis es-
pecifico de vulnerabilidad de los establecimientos de
salud, elementos esenciales a la vez del funciona-
miento y del manejo de crisis (capitulo 12). Los capi-
tulos siguicntes tratan de las acciones de reduccion de
la vulnerabilidad, de su evolucion en el tempo, de sus
puntos fuertes y débiles. Se examinan primeramente
las diferentes modalidades de reduccién de la vulne-
rabilidad en el DMQ (capitulo 13), para emprender
luego una reflexién sobre la institucionalizacién de
los desgos en el Distrito o, en otros términos, el es-
tablecimiento de normas, reglamentos, estructuras y
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procedimientos destinados a prevenir los riesgos y a
responder a situaciones de emetgencia de manera
organizada, institucionalizada {capitulo 14).

La sintesis general de La vulnerabilidad del Distrito
Metropolitane de Quito oftece una reflexién de
conjunto sobre la vulnerabilidad tetritorial del
DMQ y una cartografia sintética de Jos lugares que
transmiten su vulnerabilidad a todo el Distrito. Tales
lugares son clasificados segiin el grado y los dpos de

vulnerabilidad que generan, y la jerarquizacidn pro-
puesta permite orientar y priorizar las acciones de
reduccién de los riesgos.

Si bien se dirige a los encargados de los riesgos en el
Disttito Metropolitano de Quito, este libro estd dest-
nado a todos los especialistas del tema de los riesgos, a
los planificadores urbanos y, de manera general, a todo
el puablico inreresado en comprender el funciona-
miento v las vulnerabilidades de la capital ecuatoriana.
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