CAPITULO 13
Las modalidades de reduccion de la

vulnerabilidad en el DMQ

El objetive de este capitulo es hacer un balance de
las diferentes acciones y medidas que conducen di-
recta o indirectamente a reducir la vulnerabitidad del
DMQ. Partiendo de la concepcidn de vulnerabilidad
presentada a todo lo largo de esta obra, 2 través de
los planteamientos tedricos iniciales y los analisis de
vulnerabilidad de algunos elementos esenciales de-
sarrollados posteriormente, se mostrd que la vulne-
rabilidad puede adoprar mauldples formas y que,
consecuentemente, las modalidades de reduccion de
ta vulnerabilidad son también muldformes. Por esta
razon, se pueden interpretar clertas acciones, medi-
das y politicas no necesariamente identificadas en el
campo de la prevencion de riesgos, como medidas
que contribuyen a reducir la vulnerabilidad.

1. Las moltiples formas de reduccion de la
vulnerabifidad

En una tentativa de generalizacion y de organiza-
cién de las diferentes maneras de reducir la vulnera-
bilidad de un territotio, se pueden destacar 8 gran-
des tipos de accidn:

1. En pomer lugar toda generacion de conoci-
miento del medio natural v del funcionamiento
social permite prever v manejar mejor los tiesgos
v, por tanto, disminuir el impacto de las catdstro-
fes {Thouret y Léone, 2003}, De los conocimien-
tos acumulados y de su consideracion efectiva de-
pende la eficacia de todas las demas modalidades
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de reduccién de la vulnerabilidad. Aqui se hace
alusion a todas las investigaciones, los estudios y
las consultorias realizados en este gran campo
del conocimiento que son los riesgos.

En segundo término, la vigilancia concreta de las
amenazas identficadas y la implantacion de sis-
temas de alcrta que permitan anticipar los fené-
menos polencialmente destructores y la secuen-
cia de los eventos, son otra manera de enfrentar
mejor los ricsgos, de prepararse mejor para las
situaciones de crisis y, por tanto, de reducir la
valnerabilidad.

En tercer lugar, todas tas medidas de prepara-
cion para las situaciones de crisis, se sinlan a ni-
vel ya sea de las diferentes instituciones, de la po-
blacién o del sector privado, contribuyen innega-
blemente a reducir la valnerabilidad. Reforzando
la pertinencia v la eficacia de las acciones y com-
portamientos en caso de crisis, la preparacion
coadyuva a minimizar las consecuencias de un
evento devastador,

La accidn sobre la amenaza hace parte de la tra-
dicién de lucha contra los riesgos. 1.os trabajos
de ingenieria civil de todo tipo (construccién de
diques, de canales, de represas de agua, etc.), des-
tinados a conrener la amenaza, contribuyen a re-
ducir la vulnerabilidad de un rerritorio. Pardci-
pan en fa proteccion de la poblacion y de los ele-
mentos escenciales del funcionamiento de un te-
tritorio contra las inundaciones, los flujos de
lodo, los deslizamientos de terreno, etc.

5.

El mejoramiento de la accesibilidad de los dife-
rentes sectores de un terrtono, de los servicios
basicos a la poblacién y de las comunicaciones
hace parte de las otras formas, a menudo mal ¢co-
nocidas, de reduccién de lz vulnerabilidad. Estas
aranen igualmente al grado de autonomia, a Jas
posibilidades y limitaciones de recurrir al exte-
rior, a las alternattvas de funcionamiento de las
principales redes y servicios publicos en caso de
failas. Esta dimension de reduccion de la val-
nerabilidad es imporrante tanto para el funciona-
miento normal como en caso de crisls.

Los seguros son igualmente capaces de reducir [a
vulnerabilidad mediante el refuerzo de las capa-
cidades de reaccién econdmicas de la poblacion
y de los elementos esenciales frente a un evento
destrucror de cualquier tpo. Fn efecto, la in-
demnizacién por la pérdida de un bien permite
su recuperacién e incluso su mejora. Los seguros
pueden también desemperiar un papel preven-
tivo por [as condiciones que se exigen para ase-
gurar un bien 0 una actividad.

En an plano mas general, la planificacién utbana
preventiva, al orlentar la reparnicion espacial de
la poblacién v la distribucion de los elementos
esenciales en €] territorio, en especial en relacion
con la localizacidn de amenazas idendficables vy
territorializadas, puede desempedar un papel
fundamental de reduccion de la vulnerabilidad.

Finalmente, la legislacion y el marco juridico en
su conjunto, la organmizacion de la estructura
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nstitucional, de las competencias y de los proce-
dimientos politico-administrativos para mejorar
la prevencion de los riesgos y el manejo de las si-
tuaciones de crisis son poderosos instrumentos
para reducir la vulnerabilidad de un territorio.
Las normas de construccidon y la creacidon del
911 {nimero telefénico para llamadas de emer-
gencia) son un buen ejemplo de eflo.

El séptimo y el octavo puntos seran objeto del si-
gulente capirulo (14), dedicado a la institucionaliza-
cion de los riesgos en el DMQ. Asi pues, los capitu-
los 13 y 14 estin destinados a hacer un balance de
lo que existe en el Distrito Metropolitano de Quito
en términos de reduccion de la vulnerabilidad segian
las diferentes modalidades de accién contempladas
anteriormente. 1Jada la poca cantidad de informa-
cion dispeonible, se agruparon los seguros, el mejo-
ramiento de la accesibilidad v otras formas de re-
duccion de la vulnerabilidad.

En términos metodolégicos, el trabajo se basé en una
recopilacion de docummentos existentes, una revision
de la legislacion y de la evolucién de los organismos
competentes en materia de mitigacidn de desgos,
completada con numerosas entrevistas realizadas a
inicios de 2004'. Una amplia gama de actotes capaces
de desemperiar un papel en la reduccién de la vulne-
rabilidad respondieron a preguntas relativas a las ac-
ciones desarrolladas en los diferentes campos identifi-
cados, a las variaciones que se han pedido producir y
a los obstaculos que han encontrado en su labor. Los
organismos donde se realizaron las entrevistas fueron:

Instituciones encargadas de planificacién y
manejo del territorio:

Direccién Mettopolitana de Territorio y Vi-
vienda (DMTV), Direccion Metropolitana de
Medio Ambiente, Diteccién Metropolitana de
Seguridad Ciudadana, Ministerio de Enetgia y
Minas, Consejo Provincial de Pichincha

Instituciones de atencion de emergencias:

Cruz Roja, 911, COE Metropolitano, CIREM,
Defensa Civil®

Empresas encargadas de la logistica urbana:
EMAAP-Q, EMOP, DMT

Instituciones encargadas de la investigacion, |

vigilancio y el monitoreo de las amenazas natu-
rales:

IG-EPN, INAMHI

Este trabajo fue ejecutado por Tania Serrano, con la
colaboracion de Alexandra Mena, Alex Tupiza y
Nury Bermudez, bajo la direccidn de R. D°Ercole, v
dio lugar a un informe detallado de 85 paginas (Se-
rrano y D¥Ercole, 2004).

No se pudo realizar entrevistas en esta instrucion. La
infarmacion relativa a ella proviene de su pagina web,
de articulos de prensa y de las reuniones del CIREM
donde participo.
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= Instituciones encargadas de estudios estructura-
les y de ingenieria civit:

Facultad de Ingenieria Civil de la EPN
* ONG, fundaciones y organizaciones internacionales

Cooperazione Internazionale (COOPT), Funda-
cion Natura, PNUD

* Prensa escritq:
Dhiario Ef Comerdie
* Seguros

Superintendencia de Bancos y Seguros, Asociacion
de Compariias de Seguros del Ecuador (ACOSE)

Las informaciones reunidas no aspiran a ser exhaus-
tivas pero proporcionan un panorama general de lo
esencial de las acciones desarrolladas para reducir la
vulnerabilidad del DMQ. Para cada forma de reduc-
cion de la vulnerabilidad, se busco identificar los ac-
tores implicados, las acciones concretas desarrolia-
das y los obsticulos para su eficacia.

2. Mejoramiento del conocimiento: avances
sobre todo en el campo de las amenazas
de origen natural

Histéricamente la comunidad cientifica ha aprehen-
dido los riesgos a través de la problemitica de las ame-
nazas de orgen natural. Asi, antes de los afios 1970,
se admitia comunmente que la amplitud de las ca-
tastrofes dependia de la magnitud de los fenémenos

fisicos. El descubrimiento de que una amenaza de
igual amplitud era capaz de provocar catistrofes de
magnitud muy variable levé primeramente a la idea
de reforzar las edificaciones de manera que fueran
mas resistentes, a desarrollar sistemas técnicos de
proteccion, incluyendo a la ingenieria civil en la di-
namica de investigacién. Solamente en una segunda
etapa, que se inicia hace alrededor de veinte afios, se
comienza 2 integrar en la problemitica cientifica el
hecho de que un desastre no es unicamente la con-
secuencia de la magnitud de la amenaza y de la re-
sistencia de las construcciones, sino que depende
también de la preparacion de la poblacidén (PNUD,
2003), y de una manera general del nivel de desarro-
o de la sociedad expuesta 2 catastrofes (D’Ercole,
2003). Pese a este avance conceptual, las ciencias de
la tierra y las amenazas siguen ocupando un lugar
central en el dispositivo de investigacion sobre los
riesgos y las clencias sociales una posicion marginal,
cuantitativa y conceptualmente. Esta evolucion ge-
neral de la concepcién del riesgo en la investigacion
cientifica se encuentra en el conocimiento de los
riesgos que se genera en el DMQ.

Un esfuerzo conjunto de instituciones nacionales
e internacionales en cuanto a las problemdticas
de las ciencias de la tierra

El estudio de las amenazas naturales se ubica en el
centro de las investigaciones para la prevencién de
los riesgos en el DMQ aproximadamente desde los
aftos 1980, a través de un conjuato de instituciones
de investigacidn nacionales e internacionales que
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contribuyen al esfuerzo de generacién de conoci-
mientos en campos variados pero casi siempre limi-
tados a la comprension de los fendémenos naturales
capaces de originar catistrofes. Los conocimientos
cientificos generados conciernen principalmente
mediciones y analisis de las caracteristicas fisicas de
los volcanes, de las fallas tecténicas, de las condicio-
nes climaticas, de los glaciares, de los suelos; simu-
laciones y modelizaciones de eventos posibles; iden-
tificacién y andlisis de eventos pasados; cartografia
de las zonas expuestas a las amenazas; la resistencia
de las edificaciones. Sin ser exhaustivos, los princi-
pales actores de la produccion de conocimientos en
el campo de los riesgos en Quito son los siguientes:

¢ el Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica
Nacional (IG-EPN), creado en 1982, es la refe-
rencia nacional para las investigaciones, peritajes
y diagnésticos sobre las amenazas sismicas y
voleanicas. Su importancia y papel se vieron ex-
acerbados durante las crisis volednicas recientes
pues la comprensidon de los mecanismos de los
procesos eruptivos es esencial para la previsién
y la prevencidn;

* la Facultad de Ingenierfa Civil (FIC) de [a EPN
contrbuye, pot su patte, a la generacidn de cono-
cimientos sobre todo en el campo de la resisten-
cia fisica de las edificaciones frente a los sismos
mediante la realizacién de peritajes sobre las cons-
trucciones e infraestructuras {escuelas, hospitales,
puentes...), e igualmente mediante estadios de
zonificacion sismica del territotio. En caso de

sismo, la FIC elabora mapas de intensidades de
los dafios para evaluar el impacto de esos fendme-
nos en las estructuras de las edificaciones?;

* el Instituto Nacional de Meteorologia ¢ Hidrolo-
gia AINAMHI), encargado de la produccidn de
datos y de anilisis sobre ta meteorologia, el clima
v los recursos hidricos del pais, y sobre las ame-
nazas asociadas a las condiciones climiticas
{inundaciones, fenédmenos El Nifio, sequias);

* la Empresa Metropolitana de Alcantarillado y
Agua Potable de Quito (EMAAP-Q) desempena
un papel nada despreciable en la generacion de
conocimientos sobre las amenazas, a través de
estudios realizados en gran patte con préstamos
del BID, que esta empresa realiza o contrata para
la ejecucion de infraestructuras de abasteci-
miento de agua y de evacuacién de aguas lluvia.
Esto la lleva a producir conecimientos sobre las
crecidas e inundaciones, la estabilidad de los te-
rrenos v los flujos del lodo.

Paralelamente, ciertos organismos de investigacion
¥ programas internacionales contribuyen, casi siem-
pre en colaboracidn con las instituciones ecuatoria-
nas mencionadas, al conocimiento de las amenazas.
Por ejemplo, el IRD desarrolla investigaciones en el
Ecuador desde hace 30 afios, sobre todo para el co-
nocimiento de las amenazas sismicas, volcinicas y

3 Esto se realizé cuando los terremotos de Pujili (1987)

y Bahia de Cariquez (1998).
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climatcas, en especial con tres de los organismos ci-
tados. Se puede hablar del proyecto «Escenario sis-
mico» en el que se asociaron geofisicos ecuatorianos,
estadounidenses, japoneses y franceses a inicios de
los afios 1990 (EPN y otros, 1994 y 1995), el pro-
yecto SISHILAD* con la EMAAP-Q), el programa
«Glaciares y recursos hidricos en los Andes tropica-
les. Indicadores climdticos y ambientales» con el
INAMHI en curso. La USGS (United States Geological
Saurvey) apoyo al IG especialmente durante las crisis
volcdnicas recientes. Anteriormente, a finales de los
afios 1980, ¢l INEMIN realizé estudios importantes
en este mismo campo’. Algunos otros organismos

Sistemna de pronéstico hidroldgico de las laderas del
Pichincha y del Area Metropolitana de Quito,
programa de investigacién que se desarrolld entre
1995 y 1999.

> El INEMIN —lInstinito Ecuatoriano de Mineriz,
actual Corporacién de Desarrollo e Investgacion
Geologico-Minero-Metalargica (CODIGEM}— de-
sarrolld tabajos de investigacidén sobre la amenaza
volcdnica en colaboracidn con la Empresa Geotér-
mica Iraliana (1988-1989) e instald una red moderna
de vigilancia del volcan Pichincha, que no pudo man-
tencrse después de la partida de los italianos.

6 El programa GESI {Glebal Earthguake Safety Initiative)
fue sealizado en 21 ciudades del mundo. Tuve como
objetivo desarrollar un método parz cuantificar el
tiesgo de pérdidas de vidas y de dafios causados por
sismos y con ello generar conciencia para la elabora-
cion de planes de reduccién del resgo. Se trabajo a

desempefian un papel secundario en el campo del
conocimiento de las amenazas, como la Universidad
Central del Ecuador o 1a Escuela Politéenica del Ejér-
cito (ESPE). Para el Decenio internacional de pre-
vencion de la catastrofes naturales, se llevaron a cabo
vatias investigaciones en las que se asociaron organis-
mos ecuatotianos y extranjeros en el marco de gran-
des programas internacionales (GESI, EMI, etc.)®.

Asi, se ve que la produccién de conocimientos, en
especial en el campo de las amenazas, ha sido objeto
de esfuerzos conjuntos entre los organismos ecua-
torianos de investigacion y los programas interna-
cionales. Por otra parte, los trabajos de peritaje téc-
nico realizados por los organismos antes citados o
por empresas consultoras han aportado conoci-
mientos sobre fas amenazas.

nivel de la amenaza y de la vulnerabilidad (sobre todo
de infraestructuras fisicas de escuclas y la preparacion
para fa atencion de emergencias). Con ello se constru-
yeron indicadores para comparar las ciudades entre si.
De modo general, la probabilidad de ocutrencia de sis-
mos, danos y muertes por esta causa es reladvamente
alta en Quito segln los indicadores udlizados. El pro-
grama EMI (Earthguakes and Megatier Iniciative) tiene
como proposito facilitar el acceso, en varias ciudades
del mundo, 2 Ia informacién cientifica referente a los
peligros naturales, para mejorar la respuesta ante even-
tos extremos. En marzo de 2004 se realizo la 6* Reu-
nion en el continente americano con la participacion
de Ciudad de México, Los Angeles, Bogots y Quito.
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Sin embargo, pese a los numerosos estudios existen-
tes sobre las amenazas de origen natural, su conoci-
miento sigue presentando lagunas en ciertos cam-
pos y para ciertos espacios’, y se ubica 2 menudo a
escalas poco compatibles con la implementacion de
medidas concretas de prevencion. Es el caso en pat-
ticular de la geotectonica, de la estabilidad de los
suelos o de las zonas inundables del Distrito, cuyo
conocimiento sigue siendo insuficiente.

La insuficiencia de las investigacienes

sobre la problematica social de la vulnerabilidad
y del manejo de crisis,

y sobre los riesgos tecnolégicos

Haci¢ndose eco de una concepcidn de los riesgos
ampliamente centrada en las amenazas, los estudios
en ciencias sociales relativos a la vulnerabilidad de la
poblacién, de las instituciones o de los servicios y
equipamientos, son mucho mas recientes y atn muy
embrionarios. Esta situacién no es ea absoluto espe-
cifica al Eevador o al DMQ sino que esta ligada in-
discutiblemente a la concepcidn de los riesgos y a las
lagunas de la investigacion cientifica en este campo.

En Quiro, entre los pocos trabajos notables en este
campo se puede citar el analisis de la vulnerabilidad
de la poblacidn frente a los riesgos ligados al volcin
Cotopaxi, terminado a inicios de los afios 1990
{(D’Ercole, 1991). Ademnas, la RED {Red de Estu-
dios Sociales en Prevencion de Desastres en Amé-
rica Latina) conttibuye, desde 1992, a desarrollar in-
vestigaciones e intercambios en ciencias sociales

sobre los riesgos a nivel latinoamericanc®, pero en
ese marco se han publicado muy pocas cosas sobre
los riesgos en el DMQ. A propdsito de las laderas y
quebradas de Quito, Alexis Sierra desarrolld, a fines
de los afios 1990, una investigacién sobre la vuloe-
rabilidad de Quito vista bajo un dngulo geopolitico
(Sierra, 2000). El programa «Sistema de Informa-
cion y Riesgos en el Distrito Metropolitano de
Quiton del IRD, cuyas conclusiones se presentan en
esta obra, intenta contribuit, parcialmente, al cono-
cimiento de los mecanismos de la vulnerabilidad del
Distrito. Finalmente, algunos otros organismos
como la Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales (FLACS0) o CIUDAD contribuyen igual-
mente a analizar la vulnerabilidad de la poblacion.

Paralelamente a la apertura progresiva de la proble-
matica de los riesgos a las ciencias sociales, los ta-
bajos sobre los riesgos de origen antrépico (almace-
namiento de productos peligrosos, tiesgos tecnold-
gicos e industriales) o ambiental (contaminacién de
varios tipos), son aun pocos pese al sensible au-
mento del namero de accidentes en los dltimos
aios. Sin embargo, la Fundacion Natura trabaja
sobre este tema desde hace algunos afios con una
perspectiva ambiental que pone énfasis en especial

Los estudios han privilegiado sobre todo a la ciudad
de Quito, mientras que actualmente lo que prevalece
es una dindmica articulada alrededor del Distrito.

Desarrollé también un sgfware para el inventario de
desastres llamado «DesInventam,
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en los riesgos sanitarios que genera la contamina-
cién. En el campo del riesgo tecnolégico, han sut-
gido algunas iniciativas interesantes, en particular
con el programa APELL®, aunque pot el momento
hay pocos resultados visibles. Los trabajos de inves-
tigacion de Jairo Estacio tealizados en el marco del
programa de investigacidn «Sistema de Informacién
y Riesgos en el Distrito Metropolitano de Quito, y
las actividades del PAUDY son prometedores pero
estan apenas en sus inicios (Estacio, 2004).

Mas alla del gran aporte de los otganismos antes ci-
tados y de los diferentes investigadores a la compren-
sion fisica o social de los fendmenos potencialmente
peligrosos y de la vulnerabilidad, hay que destacar
que las investigaciones desarrolladas, por la colabora-
cién que suscitan y por la difusién de que son objeto,
contribuyen directa o indirectamente a sensibilizar a
Ia poblacién y a las autoridades a la problematica de
la prevencién de los tiesgos. Es asi como, progresiva-
mente, esta cuestién se convierte en un desafio poli-
tico y social cada vez mas dificil de soslayar en los
programas y acciones que apuntan a garantizar el
funcionamiento y a permitir el desarrollo del DMQ.

Véase el capiwlo 3.

19 El PAUD (Por el Ambiente Urbano y el Desarrollo)
es un equipo de investigadores ecuatorianos formado
a inicios de 2004 que desarrolla trabajos de investiga-
cién sobre el ambiente urbano en Quito y cuenta con
el apoyo dentifico y financiero del IRD.

Previsidn a muy corto plazo.
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Asf, st bien el conocimiento del medio fisico y de las
amenazas naturales ha avanzado, queda ain mucho
por hacer para conocer los resgos industriales y
ambientales. El analisis de la vulnerabilidad del terri-
torio esta apenas en sus inicios. Ahora bien, se sabe
que el conocimiento de los elementos esenciales de
un territorio y de su vulnerabilidad es un dato fun-
damental para reducir los riesgos. Es utl, por tanto,
para reducir la vulnerabilidad del DMQ), desplegar
un esfuerzo de investigacion tan importante en este
campo como el que se ha hecho para el conoc-
miento de las amenazas.

3. Vigilancia de las amenazas y sistema de
alerta

Paralelamente a la investigacién cientifica que
aporta conocirmientos fundamentales sobre las ame-
nazas y el funcionamiento del medic natural y so-
cial, la vigilancia de las amenazas, en especial volca-
nicas, sismicas e hidroclimaticas es una tarea perma-
nente, indispensable para la reduccién de la vulnera-
bilidad del territotio. En efecto, si bien la predic-
cién!! del desencadenamiento de las amenazas no es
posible o poco confiable, la vigilancia atenta y con-
tinua de los fendmenos fisicos permite un segui-
miento de la evolucion de los fendmenos y la deter-
minacién de las probabilidades de ocurrencia. Posi-
bilita también el disefio de escenarios en cuanto al
tipo y la amplitud de los fendmenos destructores
que se pueden esperar v a los espacios susceptibles
de dafio, y por tanto una consiguiente preparacion,
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Las situaciones de crisis vividas recientemente
muestran de manera clara fa importancia de esta ta-
rea de vigilancia v sus repercusiones directas en el
manejo social y politico de las ctisis, en especial para
la gestion de las alertas. Vigilancia y sistema de alerta
estan estrechamente asociados v descmpefian un
papel fundamental tanto en la preparacion para una
sitnacion de crists como durante la crisis misma.

La vigilancia instrumental de los riesgos sismicos,
volcanicos e hidroclimaticos

Los organismos encargados de la vigilancia de los fe-
nomenos potenclalmente destructores son los mis-
mos que los que contribuyen al conocimicnto cien-
tifico, pues este se genera en especial a partir de los
datos obtenidos mediante la vigilancia instrumental.

El IG-EPN se encatga de la vigilancia en tiempo
real de la actividad sfsmica y volcanica del pais y, por
tanto, del DMQ, gracias a una red de sismografos.
Esta funcion fundamental de levantamiento y andli-
sis de los datos extraidos coddianamente de la red
sismoldgica le permite elaborar regularmente bole-
tines de informacion sobre la actividad sismica re-
gistrada!? y alertar a las autoridades en caso de acti-
vidad anormal capaz de desembocar en una situa-
cion peligrosa. l.as recientes erupcioncs volcanicas
del Pichincha y de El Reventador le han llevado a
multiplicar los programas de colaboracién con
organismos extranjeros'? y a reforzar la capacitacion
del personal del Instituto Geofisico para eafrentar
este tipo de situaciones.

Por su parte, el INAMHI se encarga del funciona-
miento dc una red nacional de estaciones meteoro-
logicas ¢ hidroldgicas que le permite obtener datos
esenciales sobre la situacién climatica, cuyo trata-
miento posibilita emitir previsioncs y alertas, se trate
ya sex de precipitaciones muy fucrtes capaces de
provocar deslizamientos de terreno o inundaciones,
o de anuncios de sequia. Elabora dos boletines co-
tidianos sobre las condiciones de temperatura y plu-
viometria registradas y ofrece previstones meteoro-
logicas para las 24 y 48 horas siguientes, pese a las
dificultades debidas a la inadecuacion de los mode-
los al medio tropical de altural®.

Mientras los esfuerzos de vigilancia se centran sobre
todo en las amenazas volcanicas, sismicas e hidrocli-
maticas, son poco desarrollados cn ¢l caso de la ame-
naza geomorfoldgica pese a que esta concierne gran
parte del Distrito'®, al igual que en el de la amenaza
tecnoldgica. Las diferentes redes de vigilancia de las
amenazas existentes en el DMQ son sin embargo
una contribucién nada despreciable a la reduccion

12 Véuse la pagina web wwwigepn.cdu.ec

13 USGS, en especial para el equipamiento electrénico,

el IRD) en sismologia v volcanologia, v también el Ja-
pon, que desarrolla un importante programa de capa-
citacion y de investigacion, Gran Bretafia y Colombia.
Véase lu pagina web wwwinamhigovec

Su vigilancia supondtia, en espccial, un censo previo
de los deslizamientos activos o capaces de activarse
en funcion del contexto meteorologico ¥ antrdpico.
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de la vulnerabilidad del territorio. Esta vigilancia
permanente representa un costo irnportante de fun-
cionamiento para los organismos publicos encarga-
dos, lo que, en un contexto economico dificil, crea
una incertidumbre en cuanto a su continuidad.

Bl papel crucial de las alertas

Actualmente la definicién de las alertas depende
principalmente de la vigilancia de los fendmenos
fisicos (en este caso los volcanes) capaces de
generar amenazas. La definicidén y la implantacién
de sistemas de alerta son extremadamente impor-
tantes para la reduccién de la vulnerabilidad del
territorio. En efecto, cada nivel de alerta (blanca,
amarilla, naranja y roja} debe otientar las acciones
y medidas a tomarse (en términos de prevencion,
preparacién, proteccion, evacuacion), en funcion
del nivel de peligro determinado por el nivel de
alerta, por parte tanto de las instituciones como
de la poblacién. Se trata pues de una guia esencial
que permite a los poderes publicos y a la sociedad
civil enfrentar una situacion de emergencia y ma-
nejar la incertidumbre.

La experiencia vivida cuando ocurrié la crisis volca-
nica ligada a la reactivacién del Guagua Pichincha
en 1998-1999 mostrd las limitaciones que presenta
el sistema de alerta basado esencialmente en el com-
portamiento del voledn y no en las consecuencias
esperadas y localizadas de una erupcidn. En efecto,
en situacion de alerta amarilla, el DMQ soporto la
caida de ceniza y la evacuacién de poblacién,
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previstas para la alerta roja, después de un periodo
de alerta naranja durante el cual no se produjo nin-
gun fenémeno perceptible. Este desfase entre los
fenomenos y el nivel de alerta provocd un descré-
dito total en cuanto a la significacién de las alertas
que en principio deberian orentar la prevencion, la
preparacion y la proteccidn frente a la crisis volea-
nica. Como consecuencia de esta confusion, las di-
ferentes insdtuciones encargadas de las infraestruc-
turas v las redes vitales del Distrito Metropolitano
(agua, electricidad, teléfono, transportes) actuaron
de manera empirica y totalmente independiente de
las alertas decretadas oficialmente por el Alcalde.
Por elio, los planes de contingencia cuidadosamente
elaborados en las instituciones encargadas de los
equipamientos e infraestructuras del DMQ), que es-
pecificaban las medidas a tomarse en funcion del ni-
vel de alerta, fueron totalmente invalidados (UPAD-
DGP e IRD, 199%; D'Ercole y Metzger, 2000).

Paralelamente a este desfase temporal entre nivel de
alerta y actividad volcanica, €l no habert considerado
en la definicidén de las alertas la dimensién espacial
de los fenémenos esperados, salvo tardiamente en el
caso de Lloa, contribuy¢ igualmente a desacredirar
al sistema de alerta,

La vigilandia sanitaria: en fase de desarrollo

En an campo totalmente distinto, la Empresa del
Centro Historico (ECH) implantd a finales de 2002
la Red Metropolitana de Monitoreo Atmosférico de
Quito REMMAQ). Se trata de una red de vigilancia
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de la calidad del aire que mide continuamente la
presencia de 5 contaminantes en la atmosfera y per-
mite igualmente hacer un seguimiento de la con-
centracion de particulas finas en el aire debido a la
caida de ceniza. Para facilitar la lectura y compren-
sién de los datos recopilados se disefié un Indice
Quitefio de Calidad del Aire IQCA) que repre-
senta de modo muy simple las medidas preventivas
que deberfan ser tomadas, tanto por autoridades
como por la poblacién en general, para reducir los
riesgos sobre la salud vinculados con la contamina-
cion atmosférica. Aunque esta herramienta es alin
minimamente utilizada, es una iniciativa que em-
pieza a consolidarse. Se cuenta ya con un informe
del primer afio de medicién (junio de 2003-mayo de
2004) y es manejada actualmente por la Corpora-
cion para el Mejoramiento del Aire de Quito
(CORPAIRE); corporacién creada para fortalecer
institucionalmente la gestidon del mejoramiento de
la calidad del aite en el Distrito.

Eventos potencialmente devastadores como sismos,
inundaciones o erupciones volcinicas pueden cau-
sar un impacto importante en la salud de la pobla-
cion. El sistema de vigilancia epidemiolégica im-
plantado en el DMQ se basa en informes enviados
a la Direcciéon Provincial de Salud por todos los
centros de atencién médica, lo que permite la detec-
cion y el seguimiento, por zona geografica, de la
prevalencia de ciertas enfermedades infecciosas o
contagiosas, y la deteccién de epidemias o situacio-
nes criticas que demandan medidas de emetgencia.

La vigilancia sanitaria desempefia un papel tanto
mds importante cuanto que permite detectar una
serie de riesgos no necesariamente territorializados,
e incluso no identificados, en especial riesgos am-
bientales, hioldgicos o quimicos.

Hoy en dia, globalmente, Ia vigilancia de las princi-
pales amenazas «fisicas» esta asegurada, salvo en el
campo de los tiesgos geomorfoldgicos y tecnologi-
cos. Una de las grandes dificultades que se encuen-
tran en el monitoreo de las amenazas concierne las
restricciones presupuestarias que afectan a los dife-
rentes organistmos responsables. Por otro lado, dada
la confusién que se presents cuando la declaracion
de los niveles de alerta en 1998-1999, la reflexidn
debe proseguir a fin de adaptar el sistema de alerta
a las consecuencias esperadas del desencadena-
miento de las amenazas, en relacion con la vulnera-
bilidad de la poblacion y de los elementos esenciales
del funcionamiento del DMQ), en especial de los sis-
temnas técnicos.

4. Las situaciones de crisis: momentos clave
de la preparacion

Todo el mundo estd involucrado

El éxito de la respuesta dada a una situacidn de
emergencia depende, entre otros factores, de la pre-
paracién durante los perfodos normales. Hay que
constatar sin embargo que las situaciones de crisis
volcanica de finales de los afios 1990 (Pichincha y
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Tungurahua'®) y de inicios de los afios 2000 (El Re-
ventador) vividas por la poblacién y las diferentes
insttuciones, provocaron un treal salto cualitativo en
la reduccién de la vulnerabilidad mediante la prepa-
racién para crisis. En relacidn con la situacion ante-
rior, los avances han sido impresionantes. En efecto,
estas situaciones de crisis generaron toda una dind-
mica de coordinacidén, de institucionalizacion, de
elaboraciéon de planes de condngencia, de adquisi-
cion de equipos, de campafias de sensibilizacidn, de
difusién de la informacién y de capacitacion dirigi-
das a las instituciones y a la poblacidn en especial de
los barrios vulnerables. Todas las medidas tomadas
tuvieron un impacto considerable en el sentido de la
reduccién de la vulnetabilidad.

Casi todas las entidades municipales encargadas del
funcionamiento y de la administracién del Distrito,
los ministerios y otras entidades nacionales, las em-
bajadas y las OING desarrollaron acciones en ese
sentido. Los establecimientos escolares, las grandes
empresas privadas, las empresas del servicio publico,
los hospitales, el aeropuerto, emprendieron también
la elaboracién o la actualizacién de sus planes de
emergencia, la capacitacion del personal, la difusién
de informacion. Las iglesias, las asociaciones, las

16 La erupcién del volean Tungurahua no atafifa directa-
mente al DM(Q pero, a través de los medios de comu-
nicacién, sensibilizod a la poblacion de Quito. Ademis,
la crisis ligada al Tungurahua ofrecia una experiencia
de manejo en el momento mismo en que se reacti-
vaba el Guagua Pichincha.

ONG vy otras fundaciones contribuyeron igual-
mente a mejorar la capacidad de la poblacién para
enfrentar una situacion de emergencia, organizando
operaciones concretas de preparacidn en los ba-
rrios. Asi, los actores de la preparacion para crisis se
encuentran hoy en dia en todos los campos de 1a ad-
ministracion y de la sociedad civil. Por otro lado, los
organismos internacionales de financiamiento, al
apoyar diferentes intervenciones de preparacion,
han aportado igualmente a la reduccién de ia vulne-
rabilidad del territorio.

3e pueden sin embargo identificar algunos actores
clave de la preparaciéon para la crisis: el ejecutivo
municipal en todo lo que concierne la preparacion
de las instituciones, la prensa escrita en la prepara-
cién de la poblacién en general y algunas institucio-
nes especificas de manejo de ctisis como la Cruz
Roja, la Defensa Civil, y las ONG ¢n la prepatacion
local y dirigida en los bartios.

La administracién municipal:
actor clave de la preparacion

Entre los actores clave de esta dindmica, €l ejecutivo
municipal desempefia necesatiamente un papel pre-
ponderante. En la medida en que la administracion
metropolitana hace funcionar todos los servicios
publicos y las infraestructuras del territorio y que,
por otro lado, es responsable de la seguridad de los
habitantes, debe impulsar una accidn coordinada de
sus propios componentes. Ademais, su papel de en-
trenamiento y sensibilizacion de los demds sectores
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de la sociedad (poblacién, otras instituciones, sector
econdmico privado, medios de comunicacion) es
decisivo, ya sea por informacién, incitacion o legis-
lacién {véase el capitulo 14).

El plan de seguridad elaborado por la Direccién Me-
tropolitana de Seguridad Ciudadana en 2000V tene
precisamente como objetivo organizar y coordinar la
preparacion de la administracién y de la poblacién
en caso de crisis. Ambiciona detallar las tareas que
cada dependencia municipal deberi realizar en caso
de emergencia provocada por cuatro tipos de even-
tos: erupciones volcanicas, sismos, deslizamientos de
terreno/aluviones y accidentes tecnolégicos (que
conciernen productos peligrosos como hidrocarbu-
ros, productos quimicos o sustancias radiactivas).
Este documento constituye un aporte para la locali-
zacion de productos peligrosos, las medidas a to-
marse en caso de incendio y de fuga accidental de
productos peligrosos, la seguridad de los es-
tablecimientos industriales, Ia necesidad de realizar
campafias de informacién al publico. El plan plantea
de entrada algunos principios y responsabilidades
clave en especial en términos de recursos finan-
cletos, lo que certifica el compromiso polideo del
ejecutivo metropolitano en matetia de prevencion de
tesgos. Lo que atafie al riesgo volcanico estd mejor
desarrollado que lo referente a los otros tipos de
amenazas, lo que muestra claramente el peso de la
experiencia en la implementacion de la preparacion,

No obstante, el plan de seguridad presenta ciertas de-
bilidades que traducen la inestabilidad y la juventud

del organismo que lo elabord (véase mas adelante el
capitulo 14 sobre la institucionalizacion de los res-
gos). Las medidas a tomarse son, en su mayoria, una
lista no jerarquizada de acciones genéricas impreci-
sas, las responsabilidades y competencias son con-
fusas e incluso juridicamente inexactas (y en ciertos
casos totalmente contraproducentes), la significa-
ci6n de las alertas sigue siendo aproximativa. Ade-
mas, no se menciona la implicacién de ciertas enti-
dades municipales capaces de desempefiar un papel
decisivo en caso de crisis, como el 911 ¢ la Policia
Metropolitana, ni tampoco la Direccién Metropo-
litana de Comercializacion encargada del abasteci-
miento alimentario. De una manera general, la au-
sencia de participacién de las diferentes enddades
metropolitanas en la realizacion y en la validacién de
este plan compromete su eficacia. Sin embargo, an-
teriormente, debido a la crisis volcanica del Pichin-
cha, fa casi totalidad de las entdades metropolitanas
encargadas de los servicios publicos en el DMQ ha-
bian implementado planes de contingencia que de-
tallan las responsabilidades, los procedimientos in-
ternos, las tareas 2 cumplirse y las etapas de coordi-
nacion con otras instituciones, en funcion de las
alertas y de los dafios expetimentados.

17" «Plan Metropolitano de Seguridad Desastre N° 2000-
002-DGSC-MDMQ para el Distrito Metropolitano
de Quitom.
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Utilizar lo experiencia;
dos ejemplos significativos

Mis alli del esfuerzo de preparacién generado por
la situacion de crisis de 1998-1999, ciertas institu-
ciones supieron extraer ensefianzas de las experien-
cias vividas con la caida de ceniza para corregir,
adaptar o redisefiar sus planes de contingencia.

Para ilustrar la dimensién que puede adquirir la evo-
lucién de los planes de contingencia si se considera
la experiencia para mejorar su eficacia y disminuir el
impacto de las ctisis en la vulnerabilidad del Distrito,
se puede citar el caso del aeropuerto Matiscal Sucre,
elemento esencial del funcionamiento del DMQ.
Cuando tuvo lugar la primera caida de ceniza en
octubre de 1999, el aeropuerto suspendié sus acti-
vidades durante 9 dias, provocando graves petturba-
ciones en especial econémicas. Después de analizar
la situacion de crisis vivida, la Direccion Generat de
Aviacién Civil (DAC), encargada de la administra-
cion del aeropuerto, revisé completamente su plan
de emergencia. Al producirse la segunda un mes
después, el trifico aéreo fue suspendido solamente
durante 4 dias, lo que demuestra una real mejora del
plan de emergencia (IPAD-DGP e IRD, 1999) y Io
eficaz que resulta tener en cuenta la experiencia.

En lo que respecta a la EMAAP-Q, el plan de con-
tingencia actualizado en 2003 detalla las acciones de
preparacion a realizarse, prevé la formacion de comi-
tés, la localizacion de un centro de operaciones; iden-
tifica los puntos vulnerables del sistema de abaste-
cimiento de agua potable y de la red de alcantarillado,

evalaa los dafios posibles, el cronograma de las inter-
venciones, los responsables v el equipo disponible. El
dispositivo implantado cubre todos los elementos
que componen las redes y toma en cuenta la situacion
del personal requerido para las reparaciones. Se debe
agregar que la EMAAP-Q desarrolla igualmente,
«aguas arriba» de las situaciones de ctsis, acciones de
prevencidén mds general a través de sus campafias de
informacién y de limpieza de las quebradas.

En otro contexto, el nivel de preparacion de la
EMAAP-Q frente a una situacion de emetgencia se
reveld en 2003 cuando la contaminacién accidental
por el oleoducto de la laguna de Papallacta, fuente
principal de abastecimiento de la planta de trata-
miento de Bellavista. En efecto, esta catistrofe eco-
logica no provocd perturbacién mayor en el abaste-
cimiento de agua en Quito, gracias a la capacidad de
reaccién de la empresa y a las alternativas de abaste-
cimiento que habian sido implementadas a través
del proyecto «Optimizacién de Papallactas.

Preparacion e informacion del publico:
la prensa y el trabajo con la poblacién
en los barrios

E! papel clave de la prensa escrita

La preparacion de las instituciones publicas es cier-
tamente importante, pero es ignal de importante que
la poblacién esté informada y comprenda los objet-
vos de las medidas de proteccion a tomarse. La ex-
periencia muestra que los medios de comunicacion
desempefian un papel importante de informacion y
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de preparacidn de la poblacion frente a los desas-
tres (UNDRO/UNESCO, 1985), pot una parte, al
proporcionar informaciones inmediatas en érmi-
nos de prevencion y de preparacién, y por otra,
contribuyendo mediante la informacién v la expli-
cacion a prevenir los temores, ¢l panico y la con-
fusion. A este respecto, el trabajo realizado por el
diario nacional E/ Comercio ha silo particularmente
notable. La reactivacién del Guagua Pichincha y la
promulgacidn de la alerta amarilla en 1998 marca-
ron el inicio de una implicacion muy fuerte del dia-
tio en el tema de los riesgos, justificada en especial
por ¢l estatus de Quito de capital del Ecuador y
por tanto por las consecuencias posibles de una
erupcion del Pichincha para el pafs en su conjunto.
Durante toda la crisis, el diario publicé cotidiana-
menfc una pagina cntera de informaciones, de and-
lisis y de recomendaciones utiles para la poblacidén.
Dadas la incertidumbre v la falta de experiencia en
el manejo de este tipo de situacion, optd por la es-
trategia editorial de informacién y de educacion de
la poblacidn, posicién que habia adoptado ya al
momento del fenémeno El Nirio. La forma y el
contenide de los articulos fueron elaborados de
mancra metddica con el objetivo de que la
poblacién pueda consetvar y por tanto acumular
las informaciones pertinentes.

Esta politica marca una diferencia fundamenral en
relacion con otros medios de comunicacién como Ja
television o la radio que procedieron a un irata-
miento de la situacidn mas como un suceso; se
puede entonces suponer que su impacto en términos

de preparacién de la poblacién fue claramente me-
nos eficaz,

El trabgjo a proximidad de los organismos de
manejo de ¢risis con la poblacion en los barrios

La declaracién de la alerta amanlla en 1998 condujo a
la inrervencion de diferentes organizaciones en Jos ba-
rrios a fin de formar e informar a la poblacién en es-
pecial en los sectores considerados como los mas ex-
puestos a los flujos de Jodo. Ciertos organismos estin
presentes en el terteno desde hace una década, como
la Federacién de la Cruz Roja Ecuatoriana y la De-
tensa Civil, pero también hay entidades menos impli-
cadas en el manejo de ¢risis como CIUDADY. Otras
insrituciones (iglesias, ONG, asociaciones) intervinie-
ron igualmente en los barrios para ayudar a la pobla-
cion a disminuir su vulnerabilidad estando mejor pre-
parada para enfrentar una situacion de emergencia.

Desde inicios de los afios 1990, la Cruz Roja desa-
rrofla un programa destnado a ayudar 2 la pobla-
cion de los bartios a respondet a situaciones de
emcrgencia, elaborando con las comunidades dos ti-
pos de planes:

* ¢l «Plan familiars, destinado a reducir la vainera-
bilidad de las familias tralajando sobre la vi-
vienda y la organizacion familiar en caso de crisis
(identificacion de las vias de evacuacion, del lu-
gar de encuentro de la familia...);

18 Centro de investipaciones urbanas creado en 1975,
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* ¢l «Plan comunitatio», que comptrende mapas
comunitarios de riesgos para identificar los luga-
res peligrosos y los espacios seguros. Elabora la
lista de habitantes del bartio y prevé la forma-
cion de brigadas con voluntarios del barrio capa-
citados en primeros auxilios, prevencién de in-
cendios, reconocimiento de Ias vias de evacua-
cion, etc.!?

Un levantamiento sisternatico de la informacion re-
lativa a los actores, al contenido de sus operaciones y
a los barrios concernidos permitiria identificar secto-
res geogrificos particularmente vulnerables, social-
mente o desde el punto de vista de su exposicion, que
no han sido objeto de este tipo de intervencién. Este
procedimiento posibilitaria la orientacion geogrifica
del trabajo de preparacion en los bartios y evitatia las
acciones desordenadas de las diferentes insttuciones
que se han desarrollado sucesivamente en ciertos ba-
rtios, sin coordinacién, lo que ha podido provocar
angustia y confusidn en los habitantes.

Ademas de su preparacion interna, ciertas institu-
ciones han implantado igualmente mecanismos de
informacion y formacion del publico frente a ame-
nazas determinadas o en espacios particularmente
expuestos. Es el caso, por ejemplo, de la EMAAP-Q
con la poblacién instalada al botde de las quebradas,

19 Desgraciadamente, la fuerre emigracién que se expe-
rimenta en ¢l Ecuador desde hace varios afios com-
promete esta iniciativa privando a los barrios de jéve-
nes capacitados en este campo.
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en ¢l marco del proyecto «Laderas del Pichincha»
(véase mas adelante).

Las sttuaciones de crisis vividas con ocasién de las
caidas de ceniza de 1999 y 2002 reactivaron una
conciencia de los tiesgos volcanicos que involucrd a
todo el mundo en el DMQQ. La consecuencia es una
mejora general de la recepavidad v de la calidad de
las medidas de prevencidn y de preparacion, tanto
de las institaciones administrativas y politicas res-
ponsables del funcionamiento normal del territorio,
como de los organismos especificos de manejo de
crisis, y de la poblacién. Sin embargo, es lamentable
que 1o se hayan aprovechado las crisis para sacar el
mejor partido de esas experiencias de manerz siste-
matica. El andlisis de la experiencia vivida permite
en efecto no solamente mejotar la eficacia de los
planes de contingencia, sino también evidenciar los
puntos criticos de vulnerabilidad.

5. Grandes obras y politicas de contencién
de la amenaza: polémicas

Ciertas obras de ingenierfa civil, destinadas explicita-
mente a reducir la vulnerabilidad del Distrito ac-
tuando sobre la amenaza, estin disefiadas para dis-
minuir la probabilidad de ocurrencia de una ame-
naza, para confinar sus efectos potenciales, proteger
a las personas y bienes expuestos. Se trata ya sea de
construiy obras de proteccidn o de reforzar la estruc-
tura de las edificaciones frente a los sismos. En la
gran mayotia de casos, estan previstas para enfrentat
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un solo tipo de amenaza de origen natural. Son, por
ejemplo, diques, represas, canales para encauzar cre

cidas y aluviones, filtrar los elementos gruesos, evi-
tar inundaciones; obras de estabilizacién de las la-
deras mediante la construccion de terrazas y de sis-
temas de drenaje.

Esta forma de reduccion de la vulnerabilidad se res
tringe a la contencién de la amenaza en una concep
cion muy positivista de la técnica capaz de retener fe-
nomenos de otigen natural. Basados en el conoci-
miento de la amenaza y por tanto en estudios desa-
rrollados «aguas artiba» de su realizacidn, las obras
de proteccién muestran claramente la articulacion
existente entre, por una parte, el conocimicnto del
fiesgo y, por otra, las acciones de reduccién de la vul-
nerabilidad. Fs efectivamente una forma particular
del conocimicnto del resgo aquella que concierne
los mecanismos fisicos de la amenaza, lo que con-
duce a la realizacién de obras o al refuerzo de estruc-
turas destinadas a influir en esos mecanismos fisicos,
en el sentido de una disminucién de la amplitud del
fendmeno y de sus consecuencias espaciales.

Las tres operaciones presentadas a continuacion son
representativas de las modalidades de reduccién de la
vulnerabilidad mediante la contencién de 12 amenaza
en el DMQ. Se trata de ejemplos de realizaciones
matetiales destinadas a disminuir Ia vulnerabilidad de
clertos espacios: las obras ejecutadas en el marco del
proyecto «lLaderas del Pichinchay, la construccién del
dique del rio Pita y pequefias obras de proteccién
construidas en los barrios. Este panorama concluye

con la presentacion de las medidas tomadas para
impulsar la construceidn parasismica.

El proyecto «Laderas del Pichincha»: un esfuerzo
considerable, un balance moderado

Ll proyecto «Laderas del Pichinchar, disefiado a ini-
ctos de los afios 1980, se presenta como el gran
programa de prevencion de los riesgos del Distrito.
Realizado por la EMAAP-Q y en gran parte gracias
a préstamos del BID, su principal objetivo es con-
trolar el flujo de las aguas lluvia en los flancos del
Pichincha. Se trata de edificar una serie de obras
para evitar los deslizamientos de terreno, las creci-
das, las inundaciones, los aluviones y las sobrecargas
en el sistema de alcantarillado. Més del 50% del fi-
nanciamicnto de la primera fase®, limitada a las ver-
dentes centro v norte de la ciudad de Quito, se de-
dicd a la realizacién de obras de contencion y al
mantenimiento de los colectores de la red de alcan-
tarillado. Asi, se construyeron 170 obras mayores y
80 de menor dimensidén en 32 quebradas. Una pe-
quefia parte de los fondos se destind al mancjo de
los desechos, a la instalacién de estaciones para el
scguimicnto de los parimetros hidrologicos de las
vertientes v a la informacién de la poblacion.

Pese a la cantidad v Ja importancia de las obras rea-
lizadas, las inundaciones que soportd el centro de

2 Eyaluado en 25 millones de daélares, de los cuales 20
provienen del BID y 5 del MIDMQ.
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Quito en 2000 demostraron los limites de lo que se
puede esperar de obras de este tipo en términos de
proteccidn, En efecto, los trabajos ejecutados no
evitaron las victimas y los dafios. Ademds, como
muchas obras de proteccion estdn construidas de
tierra, no solamente pesa una duda sobte su eficacia
sino que, segln los expertos, no se excluye la hipé-
tesis de que las obras mismas generen nuevas
amenazas (ruptura de represas, aluviones), lo que ha
suscitado debate.

El Programa dc Sancamiento Ambicntal {PSA)
constituye la segunda fase del proyecto «I.aderas»?!.
Este programa toma también en cuenta la parte
centro y sur de la ctudad v deberia dedicar 39 millo-
nes de dolares a la realizacién de pequefias obras de
retencion de los aluviones, de proteccion de zonas
naturales, al mejoramiento de la red de desagiie, a la
informacién de la poblacidn v a la reubicacion de las
viviendas situadas en zonas de riesgo demasiado
elevado. El programa ha sido reformulado para dis-
minuir la proporcion de obras y desarrollar acciones
destinadas a mejorar el manejo del medio natural y
las infraestructuras urbanas bésicas (abastecimiento
de agua y alcantarillado).

21 Cincuenta millosnes de délares, de tos cuales 40 pro-

vienen del BID y 10 de la EMAAP-Q.

El digue del rio Pita: una polémica no resuelta

La idea de construir un dique para limitar el impacto
de los lahares que podrian afectar gravemente al
Distrito Metropolitano en caso de crupcion del Co-
topaxi estd en discusion desde hace varios afios. En
1997, 1a ESPE realizé un estudio de prefactibilidad
para la consrruccién de un dique de 12 metros de al-
tura, cuyo costo s¢ acercatia al medio millon de dé-
lares. Habiéndose tornado caduco por la modifica-
cidn de la topografia del sito ligada a la explotacion
de una cantera, la mmisma institucion realizé un
nuevo cstudio en 2003 retomando la idea de que la
construccion de un dique es capaz de limitar la gra-
vedad dc las consecuencias de una erupcién del vol-
can: «bis factible impedir que ¢l flujo se desborde
hacia ¢l rio Santa Clara, evitando asi la afectacion de
importantes y densamente pobladas zonas urbanas
en Sangolqul v Selva Alegre, mediante la construc-
cidn de un dique en el sitio “La Caldera”, en el que
el flujo que desciende desde el volcan, por el tio
Pita, desborda hacia el tio Santa Clara” (ESPE,
2003). F} 1G, por su parte, cuesriona la pertinencia
de esta propuesta en la medida en que la proteccién
que ofrece dependerd de la magnind —hoy en dia
desconocida— de la erupcion.

Para las autoridades responsables de la prevencién
de los riesgos, en este caso el Consejo Provincial de
Pichincha, la controversia entre las dos instituciones
impide cualquier toma de decision, en la medida en
que no estan en capacidad de juzgar el fundamento
de los argumentos cientificos v técnicos.
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Redlizacién de pequefias obras en jos barrios

Entre las obras realizadas con cl objetive especifico
de reducir los efectos de las amenazas, se pueden c1-
tar igualmente las pequefias ejecutadas cn los ba-
1108, tales como la excavacidn de zanjas de desague
v de pequenos canales, la colocacién de rejillas a la
entrada de los colectores para evitar su obstruccion,
la construccién de muros de contencidn para limitar
las inundaciones y los deslizamientos de terreno.

Hste tipo de obras, aunque de importancia limitada,
contrtbuyen puntualmente a la reduccion de los
rtesgos de varias maneras. Las ONG, cuya prictica
de intervencion es casi siempre Jocal y dirigida, son
actores clave de este tipo de operacion que apunta,
mediante Ja realizacion de pequefias obras de man-
teimiento o de construccion, a reducir los riesgos
en los barrios expucstos donde la poblacién es
particularmente vulnerable®. Al mismo tiempo, esta
accion de proximidad permite una mejor informa-
¢ion de la poblacién sobre los riesgos v su vulnera-
bilidad y una mejot apropiacién de las acciones que
permiten reducitlos.

Lo construccion parasismica

Fn el Ecuador, pals sometido a una amenaza sismica
de alto peligro, construir edificaciones segun las nor

tnas parasismicas es un procedimiento que parece
evidente. Sin embargo, la cuestion esta lejos de haber
sido resuelta. Las diferentes facultades de ingenieria
civil del pais forman profesionales de la constrac-

cion sensibles a la problematdca de la prevencion de
tiesgos. Es en especial el caso de la FIC de la EPN,
que colabord, a principios de los afios 1990, en el es-
cenario sfsmico de Quito mediante el andlisis de la
vulnerabilidad estructural de las cdificaciones, parti-
cularmente de ciertos hospitales y escuelas?. Parale-
lamente, la FIC ha desempefiado un papel nada des-
preciable en la elaboracion y la revision del Cédigo
de la Construccidn. Este documento normativo cu-
yas disposiciones se imponen a todas las cdificacio-
nes del pais, estipula reglas técnicas a4 respetarse para
asegurar la calidad, en especial parasismica, de las
construccionces (véase el capitulo siguiente).

Pese a este marco normadvo claro, varios fendme-
nos coadyuvan 2 limitar dramaticamente su eficacia.
En primer lugar, se considera que el 60% de las
construcciones del DMQ son ilegales en el sentido
en que no han obtenido la aprobacién municipal.
Gran parte de estas corresponden, evidentemente, a
la autoconstruccidén de los bartios populares. Esta
sithacién concreta pone en evidencia la relacion

Como las pequefias obras realizadas en 2000 por la
ONG itahana COOVPT en los barrios La Primavera,
Arnicucho, El Panecillo, La Colmena, Nueva Aurora
(COOPL, 2002).

Véase, por ejemplo, Escuela Politécnica Nacional,
GeoHazrds Internacional, Proyecto de seguridad sismica

23

para las consirucciones escolares de Quito, Fenador:
Invirtiende en ¢f futwro de Quito (Stanford: GeoHazards
Internacional, 1995), 36 p.
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directa entre vulnerabilidad y nivel de desarrollo de
la sociedad. Ademis, la concesién del permiso de
construccion y los controles se efectian segun cri-
terios arquitecturales y en planos, y no con base en
ta calidad estructural real de la construccion, lo cual
no garantiza la calidad antisismica de las edificacio-
nes?’, Finalmente, el costo financiero es igualmente
una limitacién importante para la aplicacion de las
normas de construccidén parasismica, tanto en el
sector privado como en el publico. Es lo que mues-
tra el ejemplo de los hospitales: las recomendacio-
nes que hizo la FIC en materia de refuerzo de las es-
tructuras a inicios de los afios 1990 en el marco del
escenano sismico no se han reflejado en acciones.

En esta modalidad particular de reduccidn de la vul-
nerabilidad que constituye la construccion parasis-
mica y de obras de contencién de las amenazas, la
distribucion de los papeles esta relativamente clara.
Las autoridades publicas se encargan de las grandes
operaciones, las ONG intervienen puntualmente
para la realizacién de pequefias obtas en los barrios
desfavorecidos y los profesionales proponen not-
mas parasismicas. Las obras de contencién de las
amenazas muestran claramente la articulacion entre

2 A fin de superar la dificultad que presenta la cons-
truccion ilegal y reducir a la vez la vulnerabilidad de
las construcciones frente a los sismos, el MDMQ estd
reflexionando sobre una modificacién de los procedi-
mientos de aprobacién, lo que podtia encargarse di-
rectamente a profesionales en ese campo.

conocimiento del riesgo y bisqueda de una reduc-
cidn de la vulnerabilidad. Es efectivamente el cono-
cirniento del riesgo restringido al limitado conoci-
miento de la amenaza lo que conduce a la realizacién
de este tipo de obras. De alli los debates que suscitan
estas operaciones, sin contar lo que financieramente
esta en juego. Por otra parte, se sabe que la construc-
cién de obras de proteccién puede tener como
efecto un aumento del riesgo en la medida en que la
ilusién de seguridad puede engendrar comporta-
mientos imprudentes como, por ejemplo, levantar
las restricciones de uso del suelo en la zona en cues-
tén. Ademids, al creerse protegida la poblacién, el in-
terés por las demds formas de reduccidn de la vulne-
rabilidad dende a ser menor (Dauphiné, 2001).

6. Las formas inutilizadas o mal conocidas
de reduccion de la winerabilidad

El papel inexistente del seguro en materia de
prevencion

Los seguros pueden desempefiar un papel en la re-
duceidn de la vulnerabilidad bajo dos dngulos: prime-
ramente, ¢l asegurador puede exigir al cliente algunas
condiciones de seguridad o localizacién para aceptar
asegurar sus bienes y negocios, lo cual le permite de
cierta manera cumplir una funcidn en la prevencion;
en segundo término, la indemnizacién a una familia,
una institucién o una emptesa es importante para las
fases de recuperacion y de teconstruccidn, al
permitir reinstaurar una situacién normal mas rapi-
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damente y en mejores condiciones, en especial eco-
noémicas. ¢Qué ocurre en este campo en el Ecuador

y en el DMQ?

En el Ecuador, las aseguradoras oftecen la posibilidad
de asegurar «bienes rangibles, reales que pueden set
afectados o destruidos por situaciones accidentales e
imprevistas, ya sea por la voluntad del ser humano o
por las fuerzas de la naturalezas®®. De manera mds ex-
plicita, las polizas de seguro garantizan una indemni-
zacion en caso de destruccion o pérdidas debidas a
todo tipo de evento: incendio, sismo, maremoto, ex-
plosién, inundacidn, pero también motines, huelgas,
sabotaje o malversacién. Los bienes que pueden ase-
gurarse pueden ser tanto bienes personales de todo
orden como equipos, mercaderia o dinero, infraes-
tructuras, cosechas o ganado. Es posible incluso ase-
gurarse frente a pérdidas de dinero o de ganancias en
caso de interrupcion de una actividad lucrativa.

Se puede constatar entonces que los seguros pre-
sentan todo un abanico de coberturas que amparan
tanto 2 las personas, como a los bienes y los nego-
cios, y que pueden indemnizar por la mayoria de si-
niestros previsibles. Sin embargo, pese a la diversi-
dad de seguros posibles, a los riesgos que se corren
y 2 lo que se puede perder, el seguro de vehiculos re-
presenta pot si solo cerca de una cuarta parte del
volumen de negocios de las aseguradoras en el
Ecuador, mientras en los paises industrializados esa
cifra no supera el 6%. Los mayores clientes de las
aseguradoras son empresas estatales, del sector pe-
trolero, de la produccién de energia eléctrica y del

transporte aéreo. Bl seguro individual, a no ser el
que atafie a los vehiculos, es casi inexistente.

En cuanto al papel preventivo del seguro, hay que
destacar que este es totalmente inexistente en la me-
dida en que el anilisis de un pedido de seguro por
parte de una empresa, pot ejemplo, no considera la
localizacién como una informacion necesaria. La
evaluacidén del riesgo estd dada esencialmente por
pardmetros economicos, tales como la proximidad
de la materia prima o del mercado, pero la exposi-
cion de las instalaciones a amenazas no es tomada
en cuenta.

Solamente en clertos casos se considera la localiza-
cién para tramitar los pedidos de indemnizacion,
pero de manera indirecta cuando tiene incidencia en
la determinacién de la causa del siniestro. Es asi
como los seguros verifican regularmente en el
INAMHI que un siniestro se debe efectivamente a
una situacién meteoroldgica excepeional, tal como
lo declaran los asegurados®. Después de la caida de
ceniza de Ll Reventador, alpunas compaiiias de se-
guros solicitaron informaciones sobre las cant-
dades de ceniza caida para calcular la indemnizacion
a pagarse 2 las plantaciones de flores.

2 Ley General de Seguros, Registro Oficial N°® 290 del
3 de abril de 1998.

#  Estas consultas de las aseguradoras al INAMHI cons-
tituyen un ingreso para el instituto.
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Para completar el panorama mas bien sombtio que
presentan los seguros en materia de prevencion de
los riesgos y de reduccién de la vulnerabilidad, se
aprovecharon las innumerables entrevistas realiza-
das en el marco de este capitulo para preguntar en
las diferentes instituciones implicadas en la reduc-
ci6én de la vulnerabilidad si estdn cabicrtas potr un
seguro. Las respuestas confirman en todo punto el
cuadro que se elabord ripidamente: ninguno de los
organismos tiene un seguro que cubra sus edificios,
su maquinaria pesada o sus equipos. Las vinicas p6-
lizas citadas se refieren al personal en el campo {por
ejemplo el INAMHI o Ia Cruz Roja), a la responsa-
bilidad civil {en el caso de las obras publicas ejecu-
tadas por la EMOP o las empresas que administran
el trolebis) y los seguros de vehiculos.

Mejorar la accesibilidad, los servicios y las
comunicaciones, desarrollar las alternativas

El mejoramiento de la cobertura del territorio en
términos de equipamientos, infraestructuras, comu-
nicaciones y servicios basicos puede contribuir a re-
ducir la vulnerabilidad del mismo. Esta calidad es al
mismo ternpo un indicador de desarrello y de bien-
estar economico y social. Es a la vez crucial para los
diferentes espacios del Distrito disponer de un mi-
nimo de equipamientos y servicios de proximidad
para asegurar una cierta autonomia de funciona-
miento del territorio, Esto significa una capacidad
de reaccién «auténoma» y al mismo tiempo dispo-
ner de una accesibilidad y de alternativas que permi-
tan recurrir al exterior en caso de emergencia y

tarnbién en condiciones de funcionamiento normal.
No se trata solamente de definir posibilidades de ac-
cidn en una situacion de crisis general sino de tomar
en cuenta la vulnerabilidad del funcionamiento nor-
mal de los diferentes elementos esenciales y sectores
geogrificos del DMQ por su mayor ¢ menot acce-
sibilidad, su fuerte dependencia frente a las redes de
infraestructura y la falta de alternativas.

Ahora bien, casi nada se hace en este campo. La re-
duccion de la vulnerabilidad mediante el mejora-
miento de la accesibilidad, de las comunicaciones o
de la disminucion de la dependencia frente a las re-
des, es una politica poco o nada aplicada. La infor-
macion recopilada es demasiado sucinta, lo que de-
muestra el poco interés que se atribuye a esta ma-
nera de reducir los riesgos en el DMQ. Por otro
lado, se sabe que la politica general del MDMQ) es
efectvamente la de extender los servicios e infraes-
tructuras a toda la poblacién y que el crecimiento
demografico y la amplitud de los déficits acumula-
dos en servicios y equiparmientos utbanos dificulta
enormemente esta tarea. No obstante, la definicion
de las proridades en este gran campo no tiene en
cuenta la dimensidon «reduccidon de la vulnerabili-
dad» que aporta la mejora de la accesibilidad, de las
mfraestructuras y de lag alternativas,

Se puede, por oto lado, apreciar la amplirud de la
cuestién subrayando gue todas lIas instituciones en
que se realizaron entrevistas para la redaccion de
este capitulo, es decir organismos directamente im-
plicados en la problemitica de los riesgos, dependen
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por su parte de las redes piblicas de agua y de
electricidad para su funcionamiento, salvo la F.PN
que dispone de una alternativa. En lo que respecta a
las comunicaciones, ia situacidn es mas diversificada
¥, globalmente, las instituciones dircctamente impli-
cadas en el manejo de crisis tienen alternativas gra-
cias a sistemas de radio o a la telefonia celutar. Al-
gunas enfrentan problemas de accesibilidad terres-
tre, en especial por la congesudn de la cireulacion.

En lo que atafie a la accesibilidad, se puede destacar
que la misma Direccion Metropolitana de Transpot-
tes no toma en cuenta los resgos al elaborar su cs-
trategia de planificacion, lo que es significativo de la
desconexion entte lu prevencion de desgos, las mo-
dalidudes posibles de reduccion de la vulnerabilidad
y las acciones sectoriales.

Entre los procedimientos mas eficaces de reduccion
de la vulnerabilidad figura la cteacion de alternativas
de funcionamiento, lo que concierne todos los cam-
pos {escuelas, redes, cte)). Se han podido observar
Iniciativas muy positivas con el proyecto «Optimiza-
cton de Papallactar de la EMAAP-Q o la construc-
cion, por parte de Transelectric, de la subestacion
Pomasqui y de la linca de alta tension Pomasqui/
Santa Rosa que constituyen una alternativa valiosa
en caso de falla de la subestacién Santa Rosa. Estos
proyectos van en cl sentido que preconizamos in-
cluso si inicialmente su OSptica (mayor abasteci-
miento del Distrito cn agua o electricidad) no era
precisamente la de reducir la vulnerabilidad debida
a posibles fallas. Se deberia entonces vincular mas

sistemiticamente la cuestion de las alternativas de
funcionamiento y la de reduccidn de los tiesgos en
los diversos campos del funcionamiento del DMQ.

Conclusion

Las modalidades de reduccidén de la vulnerabilidad
tratadas en este capitulo evidencian un real esfuerzo
realizado en los campos del conocimiento cientifico
de los riesgos que conviene proseguir, en especial en
ciencias sociales, a fin de hacerlo s directamente
utilizables por parte de quienes manejan el territo-
rio. Por otro lado, si bien la vigilancia volcinica, sis-
muca e hidrochmatica esta actualmente asegurada, la
insuficiencia de recursos econdmicos de los orga-
nismos encargados, que se refleja en especial en re-
ducciones de personal, hace pesar una incertidum-
bre en cuanto a la continuidad de las acciones desa-
rrolladas en términos de vigilancia de las amenazas.

La preparacion de la admiaistracion y de la poblacién
para la crisis mejoro enormemenie desde 1998, gra-
cias a las crisis volcanicas v al impulso politico, social
€ institacional que crearon. Sin embargo, el DMQ no
aproveché la oportunidad de avanzar analizando de
manera sistematica las experiencias vividas y la adap-
tacton de los planes de contingencia al intetior de las
instituciones ¥ de los barrios. Se trata de una dina-
mica de preparacion que seria anl formalizar.

Paralelamente, las obras concretas de proteccidn se
han multiplicado en el marco del proyecto «Laderas
del Pichincha, aunque susciten una cierta polémica.
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Finalmente, existen ciertas acciones que hacen parte
de las tareas cotidianas de la administracién metro-
politana vy que constitayen un yacimiento ain inex-
plotado de reduccién de la vulnerabilidad: mejorar
la accesibilidad, las infraestructuras basicas y las co-
municaciones, tanto de los elementos esenciales

4110

como de todos los sectores geogrificos del
DMQ. El desarrollo de alternativas en todos los
campos del funcionamiento del Distrito, pensa-
das en funcién de riesgos potenciales, constituye
igualmente una fuente ain poco explotada de
reduccién de la vulnerabilidad.



