1. Enfocar los riesgos en una
perspectiva politica

La wmstitncionalizacidn de los nesgos consiste en im-
plantar instituciones, es decir normas v reglamentos,
organismos politicos, estructuras y procedimientos
administrativos, destinados a prevenir los riesgos y a
responder a situaciones de emergencia de manera
organizada, wnstitucionalizada. Desde este punto de
vista, la insutucionalizacién de los fiesgos remite
objetivamente al control socal ejerado sobre un te-
rritorio y una poblacidn en nombre de la preven-
cién de los desgos.

Pero la construccidn insntucional del riesgo supone
también ponerlo en evidencia en la escena publica,
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reconocer no solo los peligros sino también la res-
ponsabihidad de las autoridades poliucas y su capa-
cidad de acmar en términos de prevencion. La ins-
titucionahizacion de los tiesgos hace por tanto que
ingresen en el campo politico el manejo y la preven-
c16n de los riesgos y se convierte asf a la vez en un
asunto de poder y en objeto de debate piiblico. Ade-
mis, el proceso de mstitucionalizacién de los ries-
gos en el DMQ se ubica en un contexto de reivin-
dicacion politica de las autoridades metropolitanas
frente al poder centrall.

U Véase Metzger, D’Ercole v Sierra, 1999.
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petsonas y bienes; asi como a realizar en las zonas
afectadas acciones de emergencia para permitir el re-
torno de la normalidad del régimen administrativo y
funcional en todos los ordenes de actividady (Art. 82).
En situacion de emergencia nacional, la ley prevé ex-
plicitamente que todas las autoridades publicas, a
todo nivel territorial, deben someterse a las directivas
de Ia Defensa Civil (Art. 107). Esta dene igualmente
autoridad para conminar a las personas a participar
en los esfuerzos de rehabilitacion y reconstruccion.
El edificio insdtucional ecuatotiano constituido por
la Ley de Seguridad Nacional se basa en una concep-
cién mas bien militar de la seguridad publica.

La Defensa Civil es una estructura organizada por
nivel territorial. Cada nivel retine a las mds altas au-
toridades politicas, administrativas, militares y ecle-
sidsticas presentes en el territotio correspondiente
{el tepresentante del Estado, Ia cabeza del poder eje-
cutivo electo del terdtorio, de las Fuerzas Armadas,
de la Policia, de la Iglesia y representantes de los mi-
nisterios y medios de comunicacién). Existe asi una
Direccién Nacional de Defensa Civil, Juntas Pro-
vinciales, Jefaturas Cantonales y Jefaturas Parroquia-
les. La legislacién nacional no presenta ambigiiedad
alguna: es a la Defensa Civil, instancia nacional, a
quien incumbe la responsabilidad de coordinar la
planificacién y el seguimiento de las acciones de
prevencion y de preparacidn, y de otganizar los au-
xilios y lIa reconstruccion.

Al tener relativamente pocos recursos propios, la
fuerza de la Defensa Civil radica en su capacidad

técnica de coordinar y su capacidad politica de
movilizar. Ahora bien, no es reconocida por las
otras instituciones como la autoridad coordinadora
a la cabeza del dispositivo nacional de prevencién
de riesgos, ni en perlodo normal ni en situacidon de
crisis. Bs mds bien percibida como un actor de la
preparacion y atencion de emergencias entre otros
actores locales. Por cierto, durante las ultimas situa-
ciones de crisis que ha vivido el pais, la marginacién
de hecho de 1a Defensa Civil se ha manifestado de
manera patente.

Asi, en octubre de 1997, para enfrentar el fendmeno
El Nifio, el ejecutivo nacional crea mediante decreto
una administracién ad hoc, el COPEFEN?, adscrita
directamente a la Presidencia de Ia Republica. Un
afio mds tarde, el gobierno ecuatoriano crea otra
instancia, CORPECUADORSY, para el manejo de la
rehabilitacion y reconstruccidn de vias en las zonas
afectadas por El Nifio. En 2002 las competencias
del COPEFEN son ampliadas a la coordinacion de
los aspectos técrucos, econdmicos, administrativos,
financieros y operacionales del «Programa de emer-
gencia para afrontar los fendmenos naturaless.

W

Unidad Coordinadora del Programa de Emergencia
para enfrentar el Fendmeno El Nifio, Decreto ejecu-
tivo N° 740, publicado en el Registro Oficial N° 178
del 22 de octubre de 1997.

Corporacién Ejecutiva para la Reconstruccidn, Regis-
tro Oficial N 378 del 7 de agosto de 1998.
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El pre-requsito fundamental para la insatucionali-
zacdn de los riesgos es evidentemente el recono-
cimiento de la legiimidad no solamente técnica sino
ante todo politica de la cuestién y por tanto de la ne-
cesidad de inscribir la prevencién de los niesgos en
textos juridicos y en estructuras politicas y adminis-
tragvas. La formalizacién del reconocimiento de la
cuestién de los riesgos en la organizacidn juridico-
instituctonal de un territonio es una dimensién esen-
cial de la disminucién de la vulnerabilidad.

Se puede afirmar que, desde finales de los afios 1970,
las investigaciones desarrolladas en Quito han contri-
buido a sensibilizar a los responsables politicos frente
a la problematica de los niesgos y a la necesidad de
prepararse Esta generacidon de conocimiento, aso-
ciada al contexto particular de los afics 1990 en ma-
teria de riesgos, favorecio el surgimiento de una poli-
tica municipal de prevencién y de manejo de los fies-
gos, mediante la implantacién de estructuras y dispo-
sitivos legales destinados a mejorar la prevencion

Este capitulo? presenta las principales manifestacio-
nes de la institucionalizacidén de los riesgos en el

Redactado a partr de una investigacion realizada por
Tama Serrano, bajo la direccidn de R. D’Ercole (Se-
rrano y D’Ercole, 2004).

Ley de Seguridad Nacional del 26 de mayo de 1961,
Registro Oficial N” 352 del 30 de octubre de 1961

En caso de guerra o de graves trastornos politicos, la
autoridad competente son las Fuerzas Armadas.

)

DMQ, esbozando primeramente el marco nacional
en el que ella ocupa un lugar. Luego se resefia la for-
malizac16n instituctonal de los riesgos en la admunis-
trac16n del Distrito Metropolitano con base en tres
grandes dispositivos: la planificacién preventiva del
tertitorio, por una parte, los instrumentos de la pre-
vencion por otra v finalmente las estructuras de ma-
nejo de las situaciones de crisis

2. La multiplicacion de los actores
a nivel nacional

{a Defensa Civil: actor histdrico
en vias de marginacion

La institucionalizacién de los resgos en el Distrito
Metropolitano se inscribe primeramente en un con-
texto naclonal En la legislacidn ecuatoriana, las
competencias y los procedimientos a seguirse en si-
tuactén de emergencia son definidos por la Ley de
Seguridad Nacional®. Esta estipula claramente que
en caso de catdstrofe nawral o anudpica, es la De-
fensa Civil la responsable de las acciones a desarro-
llarse para manejar la sttuacion de crisis®. Esta insti-
tuctdn nacional esta dingida por una autoridad mili-
tar de alto rango

La Defensa Civil es una «actividad de servicio perma-
nente del Estado». Su funcion es «desarroliar v coor-
dinar Jas medidas de todo orden destinadas a predecir
y prevenir desastres de cualquier onigen; a limitar y re-
ducir los dafios que tales desastres pudiesen causar a
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personas y biencs; asi como a realizar en las zonas
afectadas acciones de emergencia para permitir el re-
torno de la normalidad del régimen administradvo v
funcional en todos los érdenes de actividad» (Art. 82).
En situacién de emergencia nacional, la ley prevé ex-
plicitamente que todas las autoridades publicas, a
todo nivel territoral, deben someterse a Lus directivas
de la Defensa Civil {Art. 107). Esta tiene igualmente
autoridad para conminar a las personas a participar
en los esfuerzos de rehabilitacién y reconstruccion.
El edificio institucional ecuatoriano constituido por
la Ley de Seguridad Nacional se basa en una concep-
cién mds bien militar de la seguridad publica.

La Defensa Civil es una estructura organizada por
nivel territorial. Cada nivel revne a las mis altas au-
toridades politicas, administrativas, militares v ecle-
sidsticas presentes en el territorio correspondiente
{el representante del Estado, la cabeza del poder eje-
cutivo electo del territorio, de las Fuerzas Armadas,
de Iz Policia, de la Iglesia y representantes de los mi-
nisterios y medios de comunicacidn). Existe as{ una
Direccion Nacional de Defensa Civil, Juntas Pro-
vinciales, Jefaturas Cantonales y Jefaturas Parroquia-
les. La legislacion nacional no presenta ambigiiedad
alguna: es a la Defensa Civil, instancia nacional, a
quien incumbe Ja responsabilidad de coordinar la
planificacién y el seguimiento de las acciones de
prevencién y de preparacidn, y de organizar los au-
xilios y la reconstruccion.

Al tener relativamente pocos recutsos propios, la
fuerza de la Dicfensa Civil radica en su capacidad

técnica de coordinar y su capacidad politica de
movilizar. Ahora bien, no es reconocida por las
otras insdtuciones como 1a autoridad coordinadora
a la cabeza del dispositive nacional de prevencién
de riesgos, ni en periodo normal ni en situacién de
crisis. Ks mas bien percibida como un actor de la
preparacidn y atencion de emergencias entre otros
actores locales. Por clerto, dutante las Gltimas situa-
ctones de crists que ha vivido el pais, la marginacién
de hecho de la Defensa Civil se ha manifestado de
manera patente.

Asi, en ocrubte de 1997, para enfrenrar el fendmeno
El Nifio, el cjecutivo nacional erea mediante decreto
una administracion ad hoc, el COPLFENSZ, adscrita
directamente a la Presidencia de la Republica. Un
ano mas tarde, el gobierno ecuatoriano crea otra
instancia, CORPECUADORS, para ¢l manejo de la
rehabilitacién y reconstruccién de vias en las zonas
afecradas por El Nifio. En 2002 las competencias
del COPEFEN son ampliadas a la coordinacion de
los aspectos técnicos, econdmicos, administrativos,
financicros y operacionales del «l’rograma de emet-
gencia para afrontar los fendmenos naturaless,

Unidad Coordinadora del Programa de Emergencia
para enfrentar el Fenémeno El Nifio, Decreto ejecu-
tdvo N° 740, publicado en el Registro Oficial N° 178
del 22 de o¢rubre de 1997,

Corporacion Ejecutiva para la Reconstruccidn, Regis-
tro Oficial N° 378 del 7 de agosto de 1998.
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En lo que respecta al manejo de las situaciones de coi-
515, SUrge una nueva iniciativa nactonal en 1995 con la
creacién de la Comisién Interinstitucional de la Red
de Emergencias Médicas (CIREM), con el impulso
del Ministerio de Salud Publica’. Esta conusidn fe-
dera la accién de las instituciones implicadas en el tra-
tamiento de las emergencias médicas thospitales pu-
blicos, Policia, Bomberos, Cruz Roja y Defensa Ci-
vil). Orgamsmo publico dotado de personalidad juri-
dica y de autonomia admunistrativa y financiera, la CI-
REM estd encargada de organizar y hacer funcionar
los servicios de emergencias médicas en todo el pais,
funcién que hasta entonces correspondia a la De-
fensa Civil. L.a Cormusion Nacional de Salud y Aten-
c16n de Emergencias (CONASAE), otra iniclativa del
Ministerio de Salud, creada recientemente v com-
puesta por la CIREM, las facultades de medicina y
enfermeria, los hospitales y los colegios de médicos,
no tene aun una existencia bien definida,

Finalmente, viene a sumarse a las instituciones exis-
tentes un Comité Nacional de Crisis, constituido

7 Acuerdo Ministerial N° 2309 del 7 de septiembre de
1995, publicado en el Registro Oficial N° 82 del 7 de
diciembre de 1998,

Véase Metzger, D’Ercole y Sierra, 1999

?  Oficina de Plamficacién Nacional, antes JUNAPLA
{(Junta Nacional de Planificacién), y desde febrero de
2004 Secretatia Nacional de Planuficacion del Desa-
rrollo (SENPLADES)

¥ Articulo 254 de la Constitucién de la Repiblica

por representantes de ministerios, el Director Na-
cional de la Defensa Civil, representantes del CO-
PEFEN, de CORPECUADOR vy del INNFA, des-
unado a coordinar las acciones para enfrentar las ca-
tastrofes que son objeto de declaratoria de emer-
gencia nacional.

La marginacién de la Defensa Civil se concreta en-
tonces en prmet t€rmino al interior mismo de la ad-
munistracion del Estado con el desmembramiento
progresivo de sus competencias exclusivas. La crea-
cion de nuevos organismos cuyas competencias se
superponen viene a minar sa monopoho. Paralela-
mente, la multphcacién de los actores nacionales
oscurecit el edificio msttucional encargado de los
riesgos. En segunda instancia, la radicién de mono-
polio del poder central en matena de segundad ervil
fue cuestionada cuando los eventos del volcan Gua-
gua Pichincha en 1998-1999, con la descentraliza-
c16n del manejo de la cnisis a muvel del ejecutivo me-
tropolitano de Quito® (véase mas adelante).

La consideracion de los riesgos en la planificacién
nacional

La ODEPLAN?, organismo técnico encargado de la
planificacién del termtorio nacional, depende directa-
mente de la Presidencia de la Republica. Su papel es
definit los «objetivos nacionales en materia econd-
mica y social, fijar metas de desarrollo a corto, me-
diano y largo plazo y orientar la mversién con cardce-
ter obligatorno para el sector ptiblico y referencial para
el sector privado». La omisién de la problemitca de
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los riesgos en la planuificacién nacional se evidencid
con las recientes catdstrofes que tuvieron repercu-
sion nacional, como la romra del oleoducto a con-
secuencia del sismo de 1987, el deslizamicnto de te-
rreno de La Josefina en 1993, o los danos ocasio-
nados por el fendmeno El Nifio en 1998. Sin em-
bargo, esta problemitica ha adquindo una cierta
amplitud desde finales de los afios 1990, en cspecial
gracias a un proyecto de la Corporacién Andina de
Fomento (CAF).

En efecto, en 1999, la CAF lanzd un proyecto con 5
paises de la region, cuyo objetivo es dmpulsar y apo-
yar la formulacién de politicas nacionales y sectoriales
de prevencidn y mitigacion de t1esgos asi como iniciar
una reflexion nacional respecto de la necesidad de
contar con esquemas y formas de orgamzacion insd-
tucionales, onentadas a incorporar la prevencién de
niesgos en la planificacion del desarrollo». Estos obje-
tivos, adoptados por la SENPLADES, dicron lugar a
la creacién de una comusién nacional cuya meta es ela-
borar un Sistema Nacional de Gestion de Riesgos. Di-
cha comisién estd integrada por wstituciones de in-
vestigacién y momtoreo —INAMHI, Instituto Ocea-
nogrifico de la Armada INOCAR), IG-EPN—, or-
ganismos de planificacién y de manejo local y regio-
nal del territotio —Asoctacion de Municipahidades del
Ecuador (AME), Consorcio de Consejos Provinciales
del Ecuador (CONCOPE)—, entidades de manejo y
prevencion de riesgos (CORPECUADOR, COPE-
FEN y Defensa Civil), el Mimsterio del Ambiente y el
Ministerio de Relaciones Extetiores.

Este panorama de la situacién instdmcional ecuato-
riana actual, esbozado ripidamente, pone en evi-
dencia que existen en el pais varias instancias de ca-
racter nacional, dependientes directamente de la
Presidencia de la Repuiblica y cuya preocupacién es
el riespo: la SENPLADES para la planificacion del
territorio, ol COPEFEN para tesponder a las sitna-
ciones de emetgencia, CORPECUADOR para la
reconstruccién y la Defensa Civil cuyas competen-
cias cubren todos los campos de la prevencidn, la
preparacton y la recuperacion. A estos Organismos
se deben agregar la comisién encargada de la elabo-
racion del Sistema Nacional de Gestidon de Riesgos
y las estructuras de manejo de las emergencias mé-
dicas dependientes del Mimsterio de Salud.

La mulaplicacién de los actores nacionales paralela-
mente 4 la creciente marginacién de la Defensa Ci-
vil corresponde a una evolucién de la representa-
c16n, a nivel tanto local como nacional, de lo que
debe de ser el manejo de los riesgos Mientras que
los tiesgos eran concebidos mas bien como una
cuestion de seguridad nacional manejada como un
asunto militar, hoy en dia se trata cada vez mas de
una cuestion politica que incumbe a las instituciones
locales asociadas a la sociedad civil,

I Véuse 1YErcole (D). Los riesgor naturales y su gestiin en

&l Ecnador, Bulletin de VTFEA, N 25/3, 1996.



416

La vuinerabilidad def Distrito Metropolitano de Quito

3. Avances y limites de la planificacion
preventiva en el DMQ

Dado el marco jutidico-institucional establecido por
la Ley de Seguridad Nacional, la capacidad de ac-
cion del DMQ cn materia de seguridad publica no
podia desarrollarse sino dentro de un proceso de
descentralizacion, propiciado por la Ley de Moder-
nizacién del Estado de 199312, Este proceso se tra-
dujo primeramente en la Ley de Régimen del Dis-
trito Metropolitano de Quito de ese mismo afio que
transtiere al Municipio Metropolitano las compe-
tencias en materia de uso del suelo, medio ambiente
y transporte. Fn una segunda instancia, la reforma
constitucional de 1998 reforzé esta evolucion otor-
gando al gobierno central la competencia para
«transferir progresivamente Jas funciones, atribucio-
nes, competencias, responsabilidades y recursos» a
los gobiernos locales y regionales. Se precisa sin em-
batgo que la unica funcién que no puede ser des-
centralizada es la seguridad nacional.

La consideracion explicita de los riesgos en el
ordenamiento territorial del DMQ

Entendido como ¢l ordenamiento territorial que no
solo limita el uso del suelo en las zonas expuestas a

12 Publicada en Registro Oficial N°® 349 del 31 de di-
ciembre de 1993,

La ordenanza vigente antes del PGDT v sus instru-
mentos legales (Plan de Uso y Ocupacién del Suelo y

amenazas, sine que ademas puede optimizar la re-
particion de la poblacion, de los servicios y equipa-
mientos, as{ como de las actividades y empleos, de
manera que se minimice el impacto de eventuales
catdstrotes, el papel preventivo de la planificacion
del territorio ya era mis o menos explicito en el pri-
mer plan de urbanismo de Quito en 1942, Como la
poblacion de la capital ha aumentado muy rpida-
mente cn los afios 1970-1990, en especial en zonas
sumamente empinadas y muy expuestas a los ries-
gos de deslizamientos de terreno, de hecho la vulne-
rabilidad de la poblacidn en el territorio metropaoli-
tano ha crecido significativamente. Paralelamente, el
desarrollo econdmico y utbano del Distrito, por la
multiplicacién de los equipamientos, servicios e in-
fraestructuras, v las crecientes interdependencias te-
rtitoriales tienden a agudizar ciertas formas de vul-
netabilidad del territotto, lo que hace aun mas nece-
saria la planificacion preventiva.

La Direccion Metropolitana de lerritorio y Vi-
vienda es el principal actor de la planificacidn pre-
ventva del territorioc metropolitano. Su accion se
traduce directamente en la instinacionalizacion de
los tiesgos, mediante la elaboracion de planes de
ocupacion del suelo, esquemas dircctores, normas y
reglamentos de uso del suelo.

El Plan General de Desarrollo Territorial —PGDT—,
vigente desde 2001, muestra una clara evolucién en
telacion con el plan elaborado una decena de afios an-
tes'. Fue preparado en un contexto donde 1a cuestion
de los riesgos estd particularmente presente —por
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una parte en el marco de la Década Internacional de
Reduccién de Desastres Naturales (DIRDN) decre-
tada por las Naciones Unidas a partir de 1990 v, por
otra, dadas las recientes crisis sfsmicas y volcani-
cas—. Estas contingencias histéticas han provo-
cado una real evolucidon de la representacion de los
riesgos y del papel de la planificacién, y se waduje-
ron en los articulos 2 y 3 del PGDT que subrayan
explicitamente no solo el papel sino efectivamente
la responsabilidad de la planificacion tetritorial en el
campo de la prevencion de los riesgos:

«Art. 2 Contenido.- El Plan determina con caticter
normativo: la Clasificacion General del Suelo en el
DMQ; las etapas de incorporacién de suelo urbaniza-
ble y las areas de proteccidn ecoldgica. Se¢ comple-
menta con los esquemas directores de infracstructura
bisica, equiparnientos, seguridad ante amenazas na-
turales, transporte, viabilidad, dreas historicas patri-
moniales, espacio publico, dreas verdes v recreativas,

Art. 3 Objetivos.- Propicia el mejoramiento de la cali-
dad de vida de la poblacion; el aprovechamiento sos-
tenible de los recursos naturales; la productividad eco-
némico-social; 1a proteccién del patrimonio natural,
cultural, urbano y la superacion de los desequilibrios
socio-territoriales. Tistd concebido para posibilitar la
creacion y defensa del espacio publico, la proteccidn
del medio ambiente v la prevencion de desastres»t

El PGDT es completado pot tres documentos re-
glamentarios que vienen a reforzar su papel en la
prevencion de los riesgos:

el Plan de Uso y Ocupacidn del Suelo (PUOS)HS
estd basado en una cartografia detaliada v deter-
mina, segnn una zonificacién del terntorio (véase
el mapa 14-1), la constructdbilidad, establecida
en especial en funcidn de las amenazas de origen
natural, las formas de ocupacion, las alturas y vo-
umenes autorizados, ete. (Art. 2);

el Régimen del Suelo'® establece las responsabi-
lidades relativas al uso del suelo: los derechos v
deberes de los propietarios, las competencias v
obligaciones de las entidades municipales, las
modalidades de gestidn, los procedimientos a se-
guir para obtener las autorizaciones, etc.;

las Normas de Arquitectura y Urbanismo'? esta-
blecen las normas técnicas aplicables a las cons-
trucciones y al urbanismo, las restricciones, te-
glamenraciones y servidumbres generales de uso
del suelo. Remiten explicitamente a la preven-
cion de los riesgos naturales, ambientales o

Régimen del Suelo) es la Ordenanza de Reglamenta-
cion Metropolitana de Quito, N°® 3050, publicada en el
Registro Oficial N° 342 del 22 de diciembre de 1993.
Ordenanza N° 004 aprobada por ¢l Concejo Metro-
politano de Quito ¢! 16 de noviembre de 2001.

Registro Oficial N® 181 del 1 de octubre de 2003 v
Registro Oficial N° 242 del 30 de diciembre de 2003.

Registro Oficial N® 187 del 10 dc ocrubre de 2003.

Ordenanza N° 3457, Registro Oficial N® 7 del 29 de
octubre de 2003,

M7



La vuinerabilidad del Distrito Metropolitana de Quito

antropicos. Estas prescripciones conclernen, por
ejemplo, las zonas de fuerte pendiente, las distan-
cias de retiro obligatotias en relacién con ciertas
infraestructuras, el almacenamiento o las medi-
das para evitar escapes de sustancias inflamables
o tdéxicas, las normas técnicas de construccidn
(entre otras cosas para la prevencion de los ries-
gos sismicos). Ciertas normas se relacionan di-
rectamente con la preparacion para las situacio-
nes de crisis, como la reglamentacion relativa a
las alternativas y la sefializacién para casos de
evacuacion de los edificios, la obligacion de los
hospitales de disponer de un generador de enet-
gia eléctrica o de los lugares que acogen al pu-
blico de prever un puesto de ptimeros auxilios's.

Todos estos documentos forman el nuevo marco
juridico en el que debe inscribirse toda intervencion
en el suelo en el DMQ. Por la primera vez en la his-
toria de la planificacién urbana de Quito, e conoci-
miento de las amenazas de origen natural o antré-
pico es directamente utilizado para planificar el or-
denamiento del territorio y reforzar las normas des-
tinadas a disminuir su vulnetabilidad.

Sin embatgo, la planificacion sectorial no ha tomado
todavia debida nota de esta evolucion sustancial de la
concepeidn y de los objetivos de la planificacion. Por
ejemplo, el Plan Maestro de ‘Transporte no tiene en

18 Véanse por ejemplo los articulos 215, 231 vy 311 de las
Normas de Arquitectura y Urbanismo,
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consideracién la cuestion de los desgos. Dada la im-
portancia de la accesibilidad y de los elementos esen-
ciales de la movilidad para la reduccién de la vulnera-
bilidad (véanse los capitulos 2 y 7), tanto en términos
de prevencién como en caso de crisis, esta situacién
contradictoria es preocupante.

Una politica restrictiva de legalizacion
de los barrios

El PGDT introdujo una nueva filosofia en relacion
con los reglamentos urbanos de las administraciones
anteriores: pretende ser objeto de una rigurosa apli-
cacion. En efecto, mientras que los limites del espa-
cio urbano o urbanizable eran modificados regular-
menie para incluir los «asentamientos de hechon,
hoy en dia, los barrios ubicados en tertenos catalo-
gados como «no urbanizablesy no pueden ser objeto
de legalizacion. De la misma manera, Jas construc-
ciones o lotizaciones en la zona lamada «urbana» no
pueden ser aprobados si no respetan las disposicio-
nes establecidas en los documentos legales de la pla-
nificacién (FUOS, Normas de Arquitectura y Urba-
nismo y Régimen del Suelo). Finalmente, las cons-
trucciones en los espacios clasificados como «wurba-
nizables» deben esperar las «etapas de incorpora-
cidn» para ser legalizados, a saber 5, 10 6 15 afios se-
2in la zonificacion del PGDT (véase el mapa 14-2).
Paralelamente, la administracién metropolitana trata
de informar a los propietatios de las restricciones
normativas que pesan sobre sus terrenos.
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Acmialmente, 47 barros estan situados en zonas ca-
ralogadas como «no urbanizables». Aunque la Unidad
Suelo y Vivienda de la DMTV, encargada de tratar es-
tos asuntos, tiene la funcidn de reubicar a la pobla-
ci6n instalada en zonas peligrosas, esta polidca no ha
podido ser implantada debido a su costo prohibitivo.

Claro esta que el arsenal juridico por sf solo no basta
Debe acompafiarsc de medios eficaces de control io
que aun no es el casa. La politica restrictiva de legali-
zaciGn de los barrios conforme a las normas del
PDGT remite claramente a una politica de prevencion
de los nesgos. Pero ¢l respeto de las normas en los ba-
rrios de autoconstruccion es ilusorio, aunque estos es-
ten a menudo situados en zonas peligrosas. En este
€aso Preciso pero que atafie a gran parte del termiono
y de la poblacion quiteiia, la planificacion preventrva
muestra sus Limitaciones: la ilegalidad formal de los
barrios no resuelve en absoluto el problema plantcado
por su vulnerabilidad ¢ incluso la refuerza prohi-
biendo una serie de intervenciones capaces de dismi-
nur tal vulnerabilidad. Es por ello que es importante
subrayar que la plaruficacion preventiva se conternpla
a largo plazo: su capacdad hoy en dia de unpedir la
implantacién de nuevos battios en zonas muy expues-
tas condicionara la vulnerabihdad futura del DM(QQ.

La contribucién efectiva de la Direccidon
Mefropolitana de Medio Ambiente a la
plonificacion preventiva

Paralelamente a la accién de la DMTV, la Direccién
Metropolitana de Medio Ambiente desempefia un

papel nada despreciable en la prevencidn de los ries-
gos industriales y ambientales gracias a su capacidad
de control normadvo de la instalacién de empresas
industriales en el DMQ, de su functonamiento y de
sus cfluentes! Lin efecto, los establecimientos que
descan implantarse deben presentar un estudio de
impacto ambiental y un plan de manejo v control de
las diferentes sustancias que utilizan, El certificado
de factibilidad de uwso del suelo emutido por la
DMTYV se entrega dnicamente st la actividad vy la lo-
calizacion propucstas son conformes a las prescrip-
aones del PGDT. Solo con base en ese cernficado la
Direccion Metropolitana de Medio Ambiente va a
proceder a los controles requeridos para otorgar los
certificados de compatibihidad y de habilitacion, pro-
cediniento indispensable para obtener el permiso de
funcionamuento del Ministerio del Ambiente.

Si bien desde un punto de vista formal los procedi-
micntos parecen adecuados, numerosos estableci-
micntos industriales escapan al control de la Direc-
cion Metropolitana de Medio Ambiente debido al
reducido personal que posee pata asumut todos los

controles necesarlos.

19 Jin 2003 ta Direccion Metropolitana de Medio Am-
biente recuperé sus competencias en materia de pre-
vencidn ¥ control de la contaminacion v de riesgos
tecnolégicos, que habian pasado en 2001 a la Direc-
ai6n de Seguridad Ciudadana.
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4, Las estructuras institucionales del manejo
de crisis en el DMQ

La reciente evoluci6n de la planificacion territorial a
través el PGDT y sus textos complementarios cons-
tituye una primera forma notable de mstitucionale-
zacwdn de la prevencidn de los riesgos. Paralela-
mente, la insttucionalizacidén del manejo de crisis
adquirié la forma de un refuerzo de la coordinacién
institucional, de la creacién o la consolidacion de
comusiones y estructuras politico-administrativas
operacionales y del mejoramiento de ciertos servi-
cios. Tal institucionalizacién corresponde, por una
parte, a la implantacidn desconcentrada de estructu-
ras nacionales y, por otra, a la instauracién progre-
siva de nuevas competencias ¢ mnstancias metropoli-
tanas de manejo de crisis reforzadas por la experien-
cia de las crisis volcarucas.

2 El programa FASBASE conté con un préstamo del

BID de 70 mulones de dolates, una contraparte del
gobierno naconal y fondos no seembolsables del
PNUD Se enmarca en el proceso de descentraliza-
aén y modernizacidén del Estado La atencién de
emergencias se consideré como una parte de los ser-
viclos basicos de salud.

21 Con €l impulso de Jamil Mahuad, Alcalde de Quto
(véanse mas detalles en Sierra, 2000)

que dependia del Ministerio de Bienestar Soctal (De-
creto Bjecuttivo N® 1560, publicado en el Registro
Ofictal N® 336 del 10 de diciembre de 1999).

El esfuerzo de coordinacion interinstitucional del
manejo de los auxilios en el DMQ

La implantacién local de la CIREM permitié mejo-
rar la respuesta a las situaciones de emergencia mé-
dica en el DMQQ. Gracias a financiamientos interna-
cionales?® esa comision se ha equipado con un sis-
tema de comunicaciones compartido por sus miem-
bros y ambulancias distribuidas entre ellos, y ha po-
sibilitado la capacitacién de personal de los hosprta-
les en atencién médica de emergencia Tales equi-
pos, asociados a fa subdivision del DMQ) en secto-
res de intervencién, permite al conjunto funcionar
de manera coordinada, con el apoyo def 911

El 911, servicio de Hamadas y de coordinacion de
los auxihos, implantado en 19982, es la primera ex-
periencia de creacion por parte del DMQ de una es-
tructura propla de respuesta a las situaciones de
emergence. Anteriormente, al producirse acciden-
tes graves, las diferentes instituciones concernidas
intervenian de manera desorganizada. La coordina-
cion de las intervenciones a través del 911 ha signi-
ficado no solamente una mejora muy clara de los
auxihos, sino también una simplificacion para la po-
blacién con un nimero simple de llamada.

Finalmente, en 1999, el ejecutivo nacional, en el
marco de la transferencia de competencias en térmi-
nos de segunidad puablica traslada al DMQ el
Cuerpo de Bomberos* y sus atribuciones en mate-
tia de prevencion y manejo de incendios.
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La experiencia de los Comités Operativos de
Emergencia {COE)

En 1998, se atribuye al Distrito Metropolitano la res-
ponsabilidad del manejo de la crisis ocasionada por la
reactivacion del Guagua Pichincha Este contexto fue
marcado por la aparicién de un nuevo actor local de
coordinacién del manejo de una simacién de emer-
gencia en el DMQ: el COE metropolitano. Se trata
de una instancia de coordinacién que decide las ptio-
ridades y acciones a desarrollarse en caso de emer-
gencia. Retne a un amplio conjunto de 1nstituciones
(véase figura 10-1). Los COE se pueden unplantar a
cada nivel territorial, desde el cantdn hasta el pais en-
tero, en funcién de la magnitud espacial de la ame-
naza, Cuando el peligro es inminente, el presidene
del COE (que puede ser el alcalde, el prefecto, etc.,
segan la zona expuesta) convoca a los miembros para
definir las priondades y las medidas a tomarse; los
miembros se encargan luego de que se ejecuten las
directivas en sus respectivas instuciones Durante la
crisis, el COE Metropolitano funciona en continuo,
en los locales del 911%: recibe los mformes cientdfico-
técnicos v la evaluacidn de los dafios, cuantifica los
recursos necesatios y disponibles, coordina la accién
de las diferentes instituciones. Bsta estructura, creada
para manejar las situaciones de emetgencia no tene,
aparentemente, existencia legal®*.

Tratindose de una estructura de cootdinacion para
enfrentar una situacién de emergencia inmediata, el
que los paracipantes en el COE Metropolitano no
compattan la misma vision de su funcionamiento

puede disminwr su eficacia. Asi, no estan defirudas
las etapas a seguirse para que se realice la reunion de
un COE ni la autonidad que va a determinar el nivel
territorial involucrado. Por ejemplo, cuando ocurrid
la erupctén de El Reventador, el circuito de decisidén
pasé por la aurondad del Alcalde Metropolitano
pero varios cantones y provincias habian sido afec-
tados. Ademis, dos organismos parecen estar
«aguas arriba» de la formacién de un COE: el IG
para alertar sobre la existencia de una amenaza y el
911 para la transmision de la informacion a las ins-
tancias superiores. De modo general, la comunica-
c1on entre los organismos que conforman el COE
no ha sido debidamente formalizada.

La constitucion del COE Metropolitano para mane-
jar la cnisis del Pichuncha no tuvo mayor dificultad
por dos razones principales: todas las instituciones
involucradas tienen su sede en Quito, lo cual facilitd
en gran medida la orgamizacidn de los contactos, y
la administraciéon metropolitana, protagonista clave
del funcionamiento del COE, se implicd decidida-
mente en el proceso.

23 Situados en el Itchimbia, dichos locales tienen auto-
nomia en agua, energia eléctrica y cormnunicaciones, y
estan previstos para acoger personal las 24 horas

24 No se ha encontrado todavia un documento que ex-

plique la situacidn legal de un COE. Nada existe al
respecio en el archivo general de la Alcaldia Lo que
se presenta proviene exclusivamente de las entrevis-
tas reahzadas.
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Mas recientemente, el prefecto de Pichincha coor-
dind la constitucién de un COE para enfrentar una
eventual erupcion del volean Cotopaxi. No tratan-
dose de una situacion de emergencia inmediata, esto
muestra que los COE son no solamente estructuras
de manejo de situacién de ctisis sino también ins-
tancias de preparacion.

La creacién de estos comités puede considerarse
como un avance desde el punto de visea de la insut-
cionalizacion del riesgo, pues ofrecen la posibilidad
de una autoridad coordinadora v de una accién inte-
grada Sin embargo, después de la expetiencia del
COE durante la crisis del Pichincha, que reforzé los
contactos interinstitucionales y la capacidad de actuar
conjuntamente, cl regreso a la catma puede significar
el debiltarmento de las relaciones y de los compromi-
sos desarrollados en situacidn excepcional.

Los extravios de las estructuras metropolitanas
encargadas de la prevencion

Mas alla del manejo de crisis, la 1institucionaltzacién
de los riesgos cn ¢l DMQ se ha concretado igual-
mente, desde hace cerca de 15 afios, en la creacion
y la evolucién de instancias de prevencion de ries-
gos al interior de la admunistracion metropohtana.

2 Proyecto «Institucionalizacién de actividades de pre-
vencion y atencién de desastres en municipios de 1a re-

2160 andina y ¢l Cono Sun de RHUDO/SA IJSAID.

En el Municipio de Quito, la primera entidad creada
con el propésito explicito v exclustvo de trabajar en
la prevencién y el manejo de los tiesgos es la Unidad
de Prevenaén y Arencion de Desastres (UPAD),
que surgio en 1993 adscrita a la Direccion de Pland-
ficacion (actual DMTV) Pentajes rcalizados en el
marco de la Década Internacional de Reduccidn de
Desastres Naturales®® permitieron a la UPAD for-
mulat, hace 10 afios, propuestas claras —hoy en dia
aun de actualidad— para la elaboracién de una es-
trategia de prevencién de los riesgos que se puede
resumir de Ja sigulente manera:

* transferir competencias claras a la admurustra-
cion metropolitana en materia de reduccion y de
prevencion de riesgos;

* incorporar a la planificactén territorial criterios
de prevencién de nesgos;

* mejorar las capacidades operacionales de res-
puesta a las situaciones de crisis;

* elaborar una estrategia de informacién y de for-
macion dirigida a la poblacién;

* reforzar la capacidad institucional del Distrito
Metropolitano definiendo claramente las res-
ponsabilidades de cada organismo.

En 2000, la UPAD, que contaba apenas con 3 per-
sonas, fuc integrada a la flamante Direccién Metro-
politana de Seguridad Ciudadana cuyo objetivo es
manejar dos grandes campos de la adnunistracion
metropolitana: la lucha contra la delincuencia y la
prevencion de los niesgos Esa Direccidn siguid a
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una efimera Direccidn de Emergencias creada en
1998, que correspondia al 911 y que se convirtié en
Direccion General de Prevencién y Emergencias
con funciones ampliadas en marzo de 2000%, y
luego en Direccién Metropolitana de Seguridad
Ciudadana en noviembre del mismo afio?.

El detalle de las tareas de esta direccién incluye un
vasto campo aque va desde la formulacion v fa ejecu-
cidn de las politicas de prevencién de los riesgos, el
segutmiento permanente de las amenazas y la reali-
zacidn de estudios, la coordinacion de las institucio-
nes de manejo de situaciones de crisis, hasta la defi-
nicién de zonificaciones y la elaboracion de planes
de evacuacién y de contingencia, la informacién a y
la comunicacién con la poblacidén. Ademas, el 911,
la Policia Metropolitana y €l Cuerpo de Bomberos
estin bajo la autoridad de la Direccién Metropoli-
tana de Seguridad Ciudadana.

En el marco de la preparacion para crisis, la Direc-
cton Metropolitana de Seguridad Ciudadana elaboré
ignalmente en 2000 un plan de seguridad para el
DMQ, que detalla las tareas que debe efectuar cada
institucién metropolitana en caso de ocurrencia de
una erupcion volcanica, de un sismo, de un desliza-
miento de terreno, de un aluvidn o de un accidente
que implique productos peligrosos (véase el capi-
tulo 13). Se puede, por otro lado, contar entre sus
actvos la participaciéon en varios programas de im-
portancia en términos de prevencién y de prepara-
c1én tales como el proyecto APELL de prevencion
de los riesgos tecnoldgicos con el Ministerio del

Ambiente, el programa «Ojos de dguila» destinado a
dar seguridad a los espacios publicos, ademas de los
planes «fuego», «luvia» y «Cotopaxi» que son la
oportunidad de mejorar las relaciones interinstitu-
cionales con la Defensa Civil, la Cruz Roja, la Poli-
cia, las Puerzas Armadas y la EMAAP-Q.

Esta institucion, encatgada del manejo de todos los
riesgos en el DMQ, se trate ya sea del aumento de
la delincuencia, de la violencia familiar, de riesgos
industriales o de amenazas de origen natutal,
afronta una serie de problemas pata encarar sus res-
ponsabilidades. Primeramente, la diversidad y la
complejidad de las interrogantes a las que debe res-
ponder mediante la definicién y la aplicacion de po-
liticas de prevencidn, dificultan mucho su tarea. Co-
rrelativamente, [a inestabilidad politico-administra-
tva de la Direccién que, en su corta existencia, ha
conocido no menos de 8 directores y vatias rees-
tructuraciones® disminuye su credibilidad. Ademas,
la insuficiencia de personal técnico capacitado para

26 Resolucion administrativa N° 022 del 1 de marzo

de 2000

Resolucién administrativa N° 034 del 21 de noviem-
bre de 2000.

La Direccidn fue creada mediante Resolucidn N° (159
del 2 de diciembre de 1998; ha sido objeto de 5 cam-
bios plasmados en las resoluciones N® 22 del 1 de
marzo de 2000, N° 34 del 21 de noviembre de 2000,
N® 10 del 31 de enero de 2001, N° 37 del 30 de mayo
de 2002 y N° 73 del 1 de octubre de 2003
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Figura 14-1
Organigrama de la Direccion Metropolitana de Seguridad Ciudadana*
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* Resolucion Administrativa de Alcaldia N° 73 del 1 de octupre de 2003

su funcién especifica de prevencién de riesgos pone Consecuentemente, esta sttuacton compromete la
en duda su cficacia. En fin, esta direccién tiene poco eficiencia, el desarrollo y la conunwdad de los pro-
personal «propio» y debe contar para funcionar con yectos de reduccidn de la vulnerabilidad que se lle
¢l asignado por otras istituciones metropolitanas. van a cabo al mterior de ella.
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En estas condiciones, el reconocimiento institucio-
nal de la importancia de la cuesddn de la seguridad
publica que representa la creacién de la Direccién
Metropolitana de Seguridad Ciudadana se ha debili-
tado por la dispersion de los objetivos y las compe-
tenclas y por la mnsuficiencia de recursos, en especial
humanos, requendos para sus misiones. rente a
esta situacidn, los actores del manejo, de la preven-
cidn de mesgos y de la atencidn de emergencias si-
guen clamando por la consolidacién de una instan-
cia capaz de definir polincas y estrategias de gestion
integral de los riesgos.

5. Ventajas y dificultades de la
institucionalizacion de
los riesgos en el DMQ

Los dos tlumos decemos haa sido marcados por una
evolucién mundial de la cuestion de los riesgos en las
tepresentaciones sociales, las politicas publicas y las
investigaciones cientificas' la vulnerabilidad de la po-
blacién y de las sociedades y territorios y sus relacio-
nes con el desarrollo son problemiticas cada vez mas
estudiadas y adoptadas por las ciencias soaiales. Por las
crecientes preocupactones ambientales, la evolucién
de las nociones de responsabilidad y el sargimiento
del princip1o de precaucidn, los gobiernos deben asu-
mir la prevencion de los tiesgos, sean estos naturales,
tecnoldgicos, sanitarios, sociales o ambientales.

La problemitica de Jos niesgos en el DMQ ha carmi-
nado haciéndose eco de este contexto mundial,

amplificado por las recientes crisis volcdnicas Nu-
merusos estudios e investigaciones, seminatios, reu-
niones, iniciativas, proyectos, reflexiones, propues-
tas y textos legales en torno a esta cuestidn, que no
existian hace unos quince afios, son ahora comunes
v considerados como necesarios.

Se ha asistido a una asuncién politico-adminsirativa
de la prevencion de los riesgos, a avances notables en
térmunos de conocimientos cientificos, en especial so-
bre la amenaza, de preparacion para cnsis, de estruc-
turas institucionales, de marcos juridicos, ete. La pre-
patacion y la senstbilizacion de la poblacién y de las
mnstituciones han progresado significatvamente cn es-
pectal gracias a las expenencia de las crisis ligadas a las
crupciones del Pichincha y de El Reventador.

Ia mnstitucionalizacion de los riesgos no sigue un
proceso ineal de mejoramiento constante de la con-
sideracion de los riesgos en el aparato juridico y ad-
ministratvo ecuatoriano y metropolitano Todo lo
contrario, se asiste paralelamente a fases de mejora-
miento y a la introduccién de otgantsmos que vie-
nen a confundir los papeles de Jas instituciones exis-
tentes. Estas esrructuras y estos dispositivos son aun
precatios, surgen, evolucionan y hasta desaparecen a
merced de las circunstancias polinco-administrati-
vas, pero tambicn en funcidn de las incitaciones in-
ternactonales v las situaciones de crisis vividas en es-
pectal cuando las caidas de centza.

Iista dindmica, que se debe considerar como extre-
madamente positiva para reducir 1a vulnerabibidad
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del DMQ frente a los riesgos, se ve debilitada desde
hace algunos afnos por una multplicacién de las 1ni-
ciauvas y una falra de coordinacidn y de segmmiento
de las acciones Asi, la multiplicactén de los organis-
mos implicados en la prevencién de riesgos y la pre-
paracion para crisis conduce a una innegable confu-
s16n de las competencias y por tanto de las respon-
sabilidades tanto entre instituciones como entre n1-
veles territoriales. Hoy en dia, en caso de cnsis,
tanto el COE, como la Defensa Civil o el COPE-
FEN estan en su derecho de reivindicar el liderazgo
de la coordinacién institucional. Ista situacion
constituye objetivamente un retroceso en la capaci-
dad institucional de manejar una situacién de crisss.

Por otro lado, los conoamientos cientificos cxisten-
tes, que pueden ser utlizados para reducir la vulne-
rabilidad, casi no se empléean y se contindan cons-
truyendo grandes infraestructuras vitales para el
pals sin tener en cuenta los estudios sobre las ame-
nazas® Ademis, las dificultades econdmicas del
pais conducen a reducciones de personal y de pre-
supuesto en los organismos publicos nacionales en-
cargados de la generacién de conocimientos y de la

# Es el caso de la reciente construccion del oleoducto
transecuatoriano (SOTE) que no respetd las medidas
necesaras para evirar las roturas en los cramos en que
atraviesa lugares expuestos y ello pese a la expenen-
cta del sismo de 1987 que al dafiar gravemente el po-
Iiducto comprometud considerablemente los recursos
financieros del pafs (véase Hall, 2000).
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vigdancia de los fendmenos potencialmente peligro-
sos. De alli una disminucién de los medios de ac-
cidn de esos organismos cuyo papel es esencial.

En otro plano, los avances logrados por la planifica-
cion prevenuva se enfrentan a la cuestion del desa-
rrollo, y la municipalidad aun no esta en capacidad
de ofrecer medidas para reducir la vulnerabiidad de
los barrios marginales.

Finalmente, las expenencias vividas de manejo de si-
tuaciones de crists, st bien han significado un consi-
derable paso hacia adelante, en especial en ¢l campo
de la preparacién, no son aprovechadas mediantc un
esfuerzo sistematico de documentacién y de analists
capaz de identificar claramente las carencias y fallas
de los planes de contingencia elaborados.

El gran desafio para el DMQ es hoy en dia aprove-
char de la mejor manera rodos los logros que s¢ han
alcanzado desde los afios 1990 en términos de inves-
tipacién, de preparacion, de experiencia, de legisla-
c16n, v desarrollar una organizacion social, politica,
administrativa ¢ insatucional capaz de sacar el mejor
partido de tales logros para una mejot prevencion de
los riesgos y una disminucién de la vulnerabilidad.



Mapa 14-1: Uso de suelo principal en el DMQ

. Recursos naturales no renovables (extraccion de materiales) /
[ZZ] Recursos naturales renovables (usos agropecuario, forestal y piscicola) \
[C] Area natural (bosques y vegetacian protectora, sistemas orografica e hidrico)
[ Patrimonial (proteccion de dreas historicas y arqueologicas)

Agricola residencial (conselidacion de asentamientos rurales preexistentes

de baja densidad en las dreas agricolas)
[ | Residencial 1 (de baja densidad) Bl Uso mitiple (ued

[] Residencial 2 (de mediana densidad) comercios, industrias de bajo y mediano

[E] Residencial 3 (de alta densidad) impacto, actividades artesanales y servicios

Industrial 2 (de mediano impacto) seqn especificaciones)

5] ndustrial 3 (de alto impacto) Equipamiento | = Lesnes
B Industrial 4 (ndustria peligrosa) MM Equipamiento especial (franja de proteccion de El Beaterio) — Limite del DMQ

Documento del PGDT (Plan General de Desarrollo Territorial). Ordenanza de Zonificacion N° 011 y N° 013 publicadas en los registros
oficiales N° 181 del 1 de octubre de 2003 y N° 242 del 30 de diciembre de 2003, respectivamente.

En relacion con el mapa original, se han modificado los colores y suprimido las carreteras y los rios.
Fuente: Direccion Metropolitana de Territorio y Vivienda
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Mapa 14-2: Etapas de incorporacion del suelo urbano en el DIVIQ N
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Documento del PGDT (Plan General de Desarrollo Territorial), aprobado
mediante la Ordenanza de Zonificacian N° 004 del 16 de noviembre de 2001.

En relacién con el mapa original, se han modificado los colores y suprimido las
carreleras y los rios.
Fuente: Direccion Metropolitana de Territorio y Vivienda
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