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acciones destinadas a reducir esa vulnerabilidad
{mejoramiento de las condiciones de accesibili-
dad, reduccién de la probabilidad de ocurrencia o
de los efectos de los eventos destructores me-
diante obras de ingenierfa civil, un mejor manejo
de las amenazas de origen antrdpico, etc.).

En el caso de los espacios sin elementos esenciales,
el mapa 4 retoma la informacién del mapa de vulne-
rabilidad espacial {4-1}, poniendo en evidencia espa-
cios con dominantes de vulnerabilidad (exposicién
2 las amenazas y problemas de accesibilidad; sobre
todo exposicidn a las amenazas; sobre todo proble-
mas de accesibilidad)’. Ciertos espacios, situados al
este de la ciudad, no presentan, teniendo en cuenta
{os conocimientos actuales en materia de amenazas,
vulnerabilidades muy marcadas ofreciendo por ende
un buen potencial de desarrollo urbano.

Los espacios que comportan elementos esenciales vy
que plantean mas problemas (espacios de muy alta
generacion de vulnerabilidad tepresentados en color
ladrillo en el mapa) ocupan 68 mallas, es decir el
0,24% de todas las que cubren el Distrito (cuadro 2).
Su superficie es sumamente limitada, apenas 10 km?
en total, pero es alli donde son prioritarias las accio-
nes de prevencién de riesgos en la medida en que los
elementos esenciales son numerosos, en que se¢ han
evidenciado formas de vulnerabilidad de estos uld-
mos y en que el contexto de vulnerabilidad espacial
es también desfavorable. Estos espacios, representa-
dos mas detalladamente en el mapa 5, concietnen
particularmente la parte central de Quito, desde el

centro histdtico hasta el aeropuerto, aunque también,
de manera mucho mas puntual el sur y el norte de la
ciudad, asi como el valle de Cumbayi-Tumbaco.

Es posible regresar a la informacién de base para
apteciar mejor las caracteristicas de esos espacios.
Como ejemplo, los mapas 6 y 7 y los cuadros aso-
ciados indican los tpos de elementos esenciales
para el funcionamiento y el manejo de ctisis que
existen en tales espacios altamente generadores de
valnerabilidad, asi como los elementos esenciales
vulnerables que fueron identificados®.

El primer ejemplo se refiere a 8 mallas que corres-
ponden a una gran parte del centro historico, donde
ios elementos esenciales son muy numerosos y va-
tiados. Los mas vulnerables son particularmente la
poblacidn, la movilidad y el abastecimiento de agua.
El segundo ejemplo condierne 3 mallas recorridas
pot la avenida 6 de Diciembre, donde se intersectan
los barrios La Mariscal, La Paz y La Colon. Aparte
de la poblaci6n, la vulnerabilidad atafie en este caso
a otros tipos de elementos esenciales: empresas y es-
tablecimientos de satud®.

Véase el capitule 4 v, en esta conclusion, «La vulnera-
bilidad espaciab» (p. 432).

Esta identificacién, tecordémoslo, se basa en un andli-
sis de vulnerabilidad relagvo solamente a 6 tipos de ele-
mentos eseaciales (véase la segunda parte de este libro).

Para entrar mias en detalle, identificar de manera mis
precisa los elementos esenciales que plantean mayor
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Otros espacios son altamente gencradores de vulne-
rabilidad pero en un grado menor que los anteriores
(color rojo en el mapa 4}, Corresponden grosse wzodo
a dos tipos de situacion (véase el cuadro 1): o los
elementos esenciales son pocos pero valnerables, o
se identificaron elementos esenciales poco vulnera-
bles pero numerosas y se ubican en un contexto de
vulnerabilidad espacial desfavorable. Estan menos
concentrados que los de la categoria anterior y con-
ciernen principalmente las redes luera de Quito
(electricidad, ductos, agua), en especial al oeste del
Distriro. En la ciudad, varios espacios presentan
este grado de generacién de vulnerabilidad, en par-
ticular en el sur, y mas puntualmente en el norre
donde predominan jos elementos csenciales de la
logistica y las empresas, presentando algunos de
ellos matcadas vulnerabilidades. Los alrededores del
centro histérico al igual que una parte del centro
norte de Quito se ubican igualmente en esta catego-
ria. En el primer caso, se observan problemas vincu-
lados sobre todo a la poblacién, la movilidad y 2 red
elécrrica. En el segundo es principalmente la fucrte
concentracion de elementos esenciales en un con-
texto de vulnerabilidad espacial relativamente desfa-
vorable lo que justifica la inclusion de las mallas en

cantidad de problemas y conocer sus caracteristicas
de vulnerabilidad, véanse los capitulos que tratan de
la vulnerabilidad de los elementos esenciales del
DM, Se puede también, 2 partir dc 1a base de dacos
constitmida y mancjada por Savane, hacer consultas y
obtener la informacidn deseada.

la categoria «alta generacidn de vulnerabilidad» y
ello incluso si se han identificado alli pocos elemen-
tos csenciales vulnerables.

Los espacios cuyo grado de gencracion de vulnera-
bilidad es relativamente elevado (color naranja) pue-
den comprender un nimero baswante alto de cle-
menios esenciales (hasta 6) pero ya sea no se identi-
ficé ninguno vulnerable o existe uno solo, en un
contexto de vulnerabilidad espacial mas bien baja.
El grado de generacion de vulnerabilidad es por
tanto menot que cn los casos anteriores. Los cspa-
cios de estas caracteristicas cubren gran parte de la
ciudad de Quito (en especial el noroeste v e] sud-
este) asi como a varios ejes situados al este del Dis-
trito, que corresponden a vias de acceso a la cludad
aunque también a redes de agua y a ductos.

Los demas espacios, poco generadores de vulnerabi-
lidad (color amarillo}, presentan globalmente menos
elementos esenciales y se caracterizan ante todo por
registrar una baja vulnerabilidad (baja vulnerabilidad
espacial y ninglin elemento esencial vulnerable iden-
tificada). Se sitdan principalmente al noreste y al
sudeste de la ciudad de Quiro, asi como en los valles,
mds particularmente a lo largo de las principales vias
de comunicacién v, de manera mas extensa, ¢n las
parroquias Cumbaya, Tumbaco y Conocota.

El mapa 4 constituye una sintesis de los conocimicn-
tos adquiridos 2 todo lo largo del programa de inves-
tigacidn, ya sea en términos de identificacion de los
elementos esenciales del Distrito, del funcionamicato
asi como del manejo de crisis, o de apteciacion de su
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Cuadro 2 - Tamaiio de los espacios generadores de valnerahilidad territorial
segan el grado y el tipo de generacion de vulnerabilidad

- : Numerg de ' Superficie

Caracteristicas de los espacios mallas % ’ (km2)

Muy alta generacion de vulnerabitidad 68 0,24 l' 10

Espacios con elementos | awa generacién de vuinerabilidad 276 0,96 40
esenciales para el . .

funcicnamiento o el . . o P -

manejo de crisis Relativamente alta generacidn de vulnerabilidad 1.280 4,43 187

' ’ T ]
Relativamente baja generacién de vulnerabilidad 964 3.34 141
]
Sub-total 2.588 8,96 379

exposicidn a amenasas

Vuinerahilidad dominante . accesibilidad y 12.498 4327 1829 ﬁ

Vulnerabilidad dominante : exposicidn a

Espacios sin elementos | amenazas i 538 | 1.86 79
esenciales '
Vulnerabilidad dominante : accesibilidad 9.625 34,36 1.453
; Baja vulnerabilidad 3.338 11.56 489
— . .
Sub-total 26.299 91,04 3.849
) 1
TOTAL! 28.887 100 4.228
1 | B
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vulnerabilidad teniendo en cuenta al mismo tiempo
el contexto espacial de vulnerabilidad. Esta carto-
grafia sintética permite identficar los espacios que,
en el estado actual de los conocimientos, plantean
mds problemas o pueden planteatlos en caso de
ocurrencia de un fenémeno de origen natural o an-
trépico de amplitud suficiente para desestabilizar al
sisterna urbano. El umbral de desestabilizacion!? es
muy dificil de determinar. Se vio que la cuestién de
la transmision de la vulnerabilidad es fundamental y
que el hecho de que uno o varios elementos puedan
verse afectados por un fendmeno, incluso de poca
amplitud, puede ser mds desestabilizador para el
Distrito que la ocurrencia de un fenémeno de gran
amplitud que afecte poco a esos mismos elementos
esenciales. Esta constatacién justfica ain mas el in-
terés de nuestro enfoque del riesgo en el medio ur-
bano a través de los elementos esenciales y su vul-
nerabilidad, y no a través de las amenazas como se
hace habitualmente,

La cartografia sintética aqui presentada no puede,
evidentemente, bastarse a s{ misma. Permite orientar
la decision de los planificadores urbanos pero es ne-
cesario al mismo tlempo recurrir a la informacion
detallada producida a lo largo del programa, incluida
en parte en este libro, en cada uno de los capitulos,

¥ que podrda, por ejemplo, estar ligado 2 una intensidad

sismica dada, a la duracién del no funcionamiento de
una subestacion eléctrica o de una planta de agua de im-
portancia, o incluso a la magnitud de una explosion en
un lugar de almacenamiento de productos peligrosos.

y ademas a consultas en la base de datos constituida.
Asi, es posible, alli donde existen elementos esencia-
les para el Distrito, contemplar politicas de preven-
cién de riesgos y desatrollar acciones concretas de
reduccién de la vulnerabilidad a partir de las diferen-
tes formas que han sido evidenciadas. Se puede asi-
mismo, con base en esta cartografia sintética, definir
una planificacién preventiva de los espacios donde
no se ha implantado aun ningin elemento esencial.

Se identificaron y localizaron los puntos débiles del te-
rritorio v el Distrito es, con toda evidencia, un territo-
rio con tesgo. Pero el riesgo no se reduce solamente
4 sus componentes negativos, a la vulnerabilidad. Es
la resultante de componentes a la vez negativos y po-
sitivos, correspondiendo estos ildmos particular-
mente a las acciones de reduccién de vulnerabilidad
ya emprendidas o que se pueden prever, en especial
gracias al aporte de este programa de investigacion.

4. La reduccion de la vuinerabilidad

El analisis de las modalidades de reduccidn de la
vulnerabilidad presentado en los capitulos 13y 14 se
basa en formas de reduccién que corresponden en
cierta medida a una lectura cldsica de la vulnerabili-
dad: la produccion de conocimientos fundamenta-
les del medio y del funcionamiento social, la vigilan-
cia concreta de las amenazas identificadas, las medi-
das de prevencién y de preparacion para situaciones
de crisis, las acciones de proteccién contra las ame-
nazas, el mejoramiento de la accesibilidad, de los
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servictos basicos v de las comunicaciones, la contra-
tacion de seguros, la planificacion urbana preventiva
v el conjunto del marco juridico, de las estructuras
institucionales y de los procedimientos politico-
adrmunistrativos de prevencion de los tiesgos.

Al término de esta investigacion, la reduccion de la
vulnerabilidad adquicte otra dimensién pues son las
acciones emprendidas en esta perspectiva las que
mejor pueden reducir los riesgos cn el territorio me-
tropolitano. En efceto, las diferentes formas de vul-
nerabilidad de los clementos esenciales identifica-
das, asociadas a2 la nocidn de vulnerabilidad territo-
rial y a la formalizacion de los mecanismos de sa
transmision, permiten definir acciones concretas de
prevencion de los riesgos identificando la mancra
en quc ellas van a inrervenir en las formas de vulne-
rabilidad de los elementos esenciales o en los meca-
nismos de transmision de la vulnerabilidad.

La reduccion de la vulnerabilidad en el DMQ

El analisis de las acciones desarrolladas en el DMQ)
en términos de reduccién de la vulnerabilidad mues-
tra un real esfuerzo desplegado en los campos del
conocimiento cientifico de los tiesgos. Sin embasgo,
tal conocimiento es ain insuficiente, en especial en
ciencias sociales, v debe evolucionar para ser direc-
tamente utilizable por parte de quienes manejan ¢l
terntorio. Pot otro lado, si bien la vigilancia volca-
nica, sfsmica y climatica estd asegurada, la insufi-
ciencia de recursos ccondmicos hace que pese la in-
certidumbre sobre su continuidad. La preparacion

para crisis de las instituciones y de la poblacion ha
mejorado considerablemente desde 1998 gracias a
las crisis volcanicas, habiendo producido estas un
real impulso en los planos anto politico cotmo so-
cial ¢ institucional. No obstante, el DMQ no ha
aprovechado lo suficiente tales oportunidades para
analizar las expericncias, mejorar los planes de con-
tingencia v evaluar el impacto de las politcas de co-
municacion en la preparacién y la prevencion en los
barrios, Paralelamente, las obras de proteccidn con-
tra las crecidas y fas inundaciones se han multpli-
cado, aunque suscitan una cierta polémica. Por otra
parte, los conocimientos cientificos existentes ape-
nas son empleados para reducir la vulnerabilidad y
se continian conscruyendo grandes infraestructu-
ras, sin toimar en cuenta los conocimientos sobre las
amenazas y sin producir analisis de vulnerabilidad
que permitan evaluar sus efectos en la poblacion v
otros elementos esenciales del territorio,

La institucionalizacion de los riesgos entendida
como la consideracién de la prevencion de los ries-
gos en el aparato juridico v administrativo ecuato-
riano y metropolitano ha experimentade upa clara
evolucion desde inicios de los afios 1990, Se ha asis-
ticko a una verdadera asuncién politico-administrativa
de la prevencion de los riesgos, con avances nota-
bles en eérminos de estructuras institucionales, de
marcos juridicos y de reglamentacién. Esta dind-
mica, extremadamente positiva para reducir la vul-
nerabilidad del DMQ, se ve sin ecmbargo debilitada
desde hace algunos afios por una muldplicacién de
las iniciativas y una falta de coordinacién de las

449



450

La vulnerabilidad del Distritey Metropolitano e Quifto

acciones, La multiplicacién de las estructuras impli-
cadas en la prevencion de los tiesgos y la prepara-
cién para crisis lleva hov en dia 2 una confusion de
las competencias y por tanto de las responsabilida-
des, lo que constituye un retroceso de la capacidad
institucional del DM(QQ de manejar una situacién de
crisis. Kn otro plano, pese a los avances en la plani-
ficacion prevendva y en las normas de construccién,
la prevencion de los riesgos se enfrenta a la cuestion
del desarrollo en los barrios autoconstruidos que
son los mdas vulnerables.

Los aportes operacionales del programa «Sistema
de informacién y riesgos en el Distrito
Metropolitano de Quito»

La conceptuacién vy los métodos de analisis de los
riesgos, formalizados en el programa «Sistema de
informacion y nesgos en el Disttito Metropolitano
de Quito» desembocan en posibilidades de actuar
concretamente para la prevencion de los riesgos. En
efecto, los resultados presentados en este libro
muestran que la vulnerabilidad de un territorio ra-
dica en dimensiones diferentes: la organizacion te-
rtitotial, la vulnerabilidad de los elementos esencia-
fes y la vulnerabilidad espacial del territosio. Por otra
parte, las dependencias entre sistemas v las alterna-
tivas de funcicnamiento de los elementos esenciales,
el nivel de preparacion para ctisis y la insttucionali-
zacién de la prevencion de los ricsgos son caracte-
rsticas del funcionamiento del werritorio que van a
venir a amplificar o disminuir la vulnerabilidad. Se
sabe por otro lado que existen mecanismos de

transmision de la vulnerabilidad, desde los elemen-
tos esenciales hacia el territorio (la vulnerabilidad de
un clemento esencial hace vulnerable a todo el 1erri-
torio) y desde el territorio hacia los elementos esen-
ciales (la vulnerabilidad espacial o, en otras palabras,
un contexto espacial desfavorable, fragiliza a los ele-
mentos esenciales).

En concordancia con el procedimiento adoptado a
todo lo largo de este trabajo de investigacion, se ve
que en teorfa, la reduccidn de la vulnerabilidad
puede operarse scgun varios angulos de ataque que
remiten a las relaciones entre elementos esenciales v
territorio ¥ a las modahidades de transmisidn de la
vuloerabilidad entre estos dos niveles de anilisis,
Las politicas de reduccidn de los riesgos pueden en-
tonces tener como objetivos:

* rcducir la vulnerabilidad de los elementos esen-
clales en si;

*  reducir la transmision de la valnerabilidad de los
clementos esenciales al conjunto del ternitorio,
desarrollando, por ejemplo, alternativas de fun-
cionamiento, sistemas mds autdnomos, multiphi-
cando los elementos esenciales de modo que
scan menos escaciales, es decir disminuyendo la
dependencia del territorio en relacién con un
numero reducido de elementos esenciales que
adernas pueden concentrarse en el espacio v pre-
scntar varias formas de vulnerabilidad;

* reducir la vulnerabilidad espacial del territorio
mejorando la accesibilidad de los diferentes es-
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pacios y reduciendo la probabilidad de ocurren-
c1a o los efectos de ciertas amenazas potenciales,

» reduci la transnusion de la vulnerabilidad espa-
cial del terntorio a los elementos esenciales, des-
localizando aquellos que estin muy expuestos,
dispersandolos.

Esta conceptuacién general permite prever mais
concretamente diferentes tipos de acciones o de po-
liticas de reduccion de la vulnerabitidad del Distrito
que pueden aplicarse a los diferentes elementos
esencales de funcionamiento o de manejo de crisss
Las posibiidades de intervencidon para reducir la
vulnerabilidad que pueden derivarse de los resulta-
dos de esta investigacion son, entre otyas:

* actuar sobre la organizacion territorial (desarto-
llo de una verdadera planificacién preventiva,
desconcentracion de los elementos esenciales,
mejoramiento de la accesibibdad de los espacios
margmales);

* actuar sobre la vulnerabilidad de los elementos
esenciales (reemplazo de los elementos vetustos,
mantenimiento méas regular, mejotamiento de la
capacidad de control de las lineas de la logistica
urbana, disnunucidn de su dependencia frente a
elementos exteriores),

* actuar en los tipos de vulnerabilidad que atafien
no solo a los elementos esenciales sino también
al conjunto del sistema urbano (dismunucion de
las dependencias, muluplicacién de las alternati-
vas de funcionamiento, mejoramiento de la pre-
paracién para crisis};

* actuar sobre la suscepubilidad de dafios (protec-
cion y refuerzo de las estructutas);

* actuar sobre la preparacion, la prevencién y el
manejo de crists {mejoramiento de la distubu-
con espacial de los elementos esenciales de ma-
nejo de crisis, apoyo a las orgamzaciones socia-
les, mayor autonomia de los espacios que pue-
den quedar aislados en caso de crisis),

* actuar para optimizar los conocimuentos que
pueden reducir la vulnerabihidad (mejoramiento
del conocimento de las formas de vulnerabsl-
dad, desarrollo de estudios sobre las amenazas
en funcida de la localizacién de los elementos
esenclales y a una escala apropiada);

* actuat sobre la instirucionalizacion del manejo de
los riesgos (mejoramuento de las estructuras y
procedimientos de prevencidn de los tesgos y de
manejo de crisis, mejor coordmacion de las mnsti-
tuciones, aplicacion de las normas y los reglamen-
tos, mejoramiento de los sistemas de controb).

Los analisis de vulnerabilidad de 6 apos de elemen-
tos esenciales (agua, electricidad, movilidad, empre-
sas, poblacidn, establecimientos de salud) pusieron
en evidencia diferentes formas y diferentes grados
de vulperabilidad de tales elementos A continua-
cion se presentan, para cada uno de ellos, algunos
tipos de acciones que permiten reducir las vulnera-
bilidades identificadas!!

" Nao se trata de hacer aqui un inventario exhaustivo de

las diferentes posibilidades de reduccion de las
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Reduccidn de la vulnerabilidad del abastecimiento
de agua del DMQ

El andlisis de los puntos criticos del abastecimiento
de agua del DMQ oftece la posibilidad dc intervenir
puntualmente cn los elementos esenciales vulnera-
bles, a través de mejoramiento de la capacidad de
control de ciertas lineas o la resolucion de las causas
de vulnerabilidad intrinseca de algunas plantas, a
menudo vinculadas a la antigiedad o a la falta de
mantenimiento. Sin embargo, pensar la scguridad
del abastecimiento de agua supone la implantacion
de una politica mas general de reduccién de la vul-
nerabilidad quc podtia centrarse en tres puntos:

* la reduccidn de la susceptibilidad de durio de las
lineas de conduccién mediante medidas de pro-
teccion, en especial en los sectores de intersec-
cién con los potenciales lahares del Cotopaxi;

* la disminucion de la vulnerabilidad intrinseca de
la planta mds vulnerable (Puengasi) mediante la
renovacion de los equipos, la proteccion de la
conduccion por canal abierto y el mejoramiento
de Ja capacidad de control;

* la diversificacion de las fuentes de abasteci-
miento, ascgurandose, por ejemplo, del fancio-
namiento del bombeo del acuifero v reforzando
v multiplicando los sisternas alternativos.

vulnerabilidades identificadas sine de dar alounos

gjemplos significativos relacionados con las mayores
vulnerabilidades.
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Reduccion de la vulnerabilidad del abastecimiento
de energia eléctrica del DMQ

La disminucién de la vulnerabilidad del abasteci-
miento de energia eléctrica reside en la reduccion de
ias debilidades observadas en el sisterma en su con-
junto y cn las de sus elementos esenciales. A nivel
del sistema, la cuestién de las alternativas de funcio-
namiento es fundamental. El aplastante papel de la
subestacion Santa Rosa se ha visto atenuado con el
abastecimiento de energfa eléctrica proveniente de
Pomasqui, pero se puede pensar cn alternativas que
ofrezcan generacién de electricidad mas puntual y
diversificada al interior mismo del Distrito o a pro-
ximidad. Hn el campo del suministro de energia
eléctrica, las debilidades institucionales son eviden-
tes. No todas se relacionan con problemas financie-
108, v medidas tendientes a facilirar, por ejemplo,
unza mejor coordinacion entre los sectores encarga-
dos de la generacion v distribucion de electricidad,
al igual que una mejor articulacion entre Transelec-
tric y la EFQ), pueden reducit sensiblemente las di-
ficultades en caso de crisis. A nivel de los elementos
esenciales, la exposicion a las amenazas, particular-
mente de las lineas, plantea problemas. La implanta-
cién de estas uldmas deberia basarse en estudios
mas profundos sobre tal exposicion. La capacidad
de conurol de esos elementos esenciales debe igual-
mente mejorar asociando la mejor accesibilidad fi-
sica posible, la presencia de personal calificado en
todos los lugares estratégicos y la disposicion de sis-
temas de televiglancia. Uno de los puntos mas dé-
biles obscrvados es la preparacién para el manejo de
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crisis. Se necesitan verdaderos planes prevenovos
que consideren de manera global el conjunto de ries-
g0os a los estin sometidos a la vez el sistema elécttico
y la ciudad de Quito, al igual que una preparacidén
adecuada del personal de las empresas eléctricas.

Reduccion de la vulnerabilidad de la movilidad o
inferior del DMQ

Reducir la vulnerabilidad de la movilidad significa
incrementar la accesibilidad all{ donde es dificil en
periodo normal y donde puede verse comprometida
en tiempo de crisis. A todo lo largo del estudio se
evidenciaron elementos esenciales cuya accesibili-
dad es limitada e incluso sumamente dificil (caso de
ciertos elementos de las redes de abastecimiento de
agua y de energia eléctrica). Asimismo, ciertos sec-
tores del Distrito podrian verse aislados en periodo
de crisis. Asi pues, parece 1til pensar y corregit los
problemas de acceso mas visibles conservando al
mismo tiempo una mirada prospectiva en términos
de riesgos v de manejo de crisis. Concretamente,
esto significa reflexionar con base en escenarios
pardendo de datos como los que pudieton recopi-
larse en el marco de este programa de investigacién,
Significa también emprender acciones a menudo
poco costosas pero eficaces que apuntan a la bus-
queda de alternativas viales; la preparacién de itine-
rarios alternativos seflalizados en la hipdtesis de cie-
tre de un eje esencial o de los tineles San Juan, San
Roque y San Diego; la reduccién de la congestién
de Ia circulacion a proximidad de ciertos elementos
de gran importancia tales como los establecimientos

de salud; el mejoramiento de la observacion de la
circulacidn vial (mediante la instalacién de cimaras
de video o de puestos de observacion). Otras accio-
nes parecen indispensables como el mantenimiento
v ¢l refuerzo fisico de obras de ingenieria esenciales
(puentes en especial), algunas de las cuales se reve-
lan particularmente vulnerables y cuya rotura oca-
sionaria graves perturbaciones en la dindmica de la
movilidad al interior del Distrito.

Reduccién de la vulnerabilidad
de los empresas

Los responsables municipales tienen teéricamente
poco margen de maniobra para reducir la vulnerabi-
lidad de las empresas del DMA) en Ja medida en que
estas dependen esencialmente del sector privado.
En realidad, muchas acciones son posibles y con-
ciernen la planificacién preventiva, la incentivacidn
y la capacitacion.

La planificacion preveniiva consiste en otlentar la
acupacion del espacio tepiendo en cuenta la fuerte
concentracion actual de las empresas en ciertos sec-
wores de la ciudad (las sedes en el centro notte v las
unidades productivas en las zonas industriales del
norte y del sur) v su elevado grado de exposicion a las
amenazas. Bsto implica proponer a los industriales
nuevos emplazamientos, ficilmente accesibles y poco
expuestos a las amenazas, y desarrollar medidas in-
centivadoras para atraer a las nuevas implantaciones
o para suscitar desplazamientos. Se vio que clertas
empresas, las que almacenan productos peligrosos,
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no solo estin expuestas a amenazas sino que ademds
generan amenazas cn sectores poblados. Los despla-
zamientos se refieren pues prioritariamente a cllas.

Es también atil organizar campaiias de informacion
e, incluso mejor, sesiones de capacitacion, para las
empresas mas vulnerables a fin de que pucdan ma-
nejar una situacidn de crisis en las mejores condicio-
nes posibles. En efecto, se pudo observar que la ma-
voria de ellas presentan elevadas vulnerabilidades, se
trate va sea de debilidades internas, de marcadas de-
pendencias, de insuficientes alternativas de funcio-
namiento o de carencias en Ja preparacion para el
manejo de crisis.

Reduccién de la vulnerabilidad
de la poblacion

La poblacidn vulnerable es ante todo una poblacién
pobre ¥ con un timitado nivel de instruccion. Redu-
cit ka pobreza s reducir la vulnerabilidad pero esta
es tarea que corresponde ante todo a la accidn poli-
tica y social del Estado. A nivel del Distrito sin em-
bargo, se pueden contemplar varias accioncs, todas
capaces de reducir sustancialmente la vulnerabilidad
de la poblacion.

La primera se refierc a la ocupacién del suclo y al or-
denamiento del espacio. Se trata en especial de reu-
bicar a las personas que habitan en zonas de riesgo
teconocidas (las instaladas al borde de las quebradas
o fuera de los limites de la cludad y que viven en con-
diciones precarias) y tratar de limitar la ocupacién

ilegal de tierras que por lo general concietne los es-
pacios menos propicios 2 la urbanizacién v los mis
expuestos a las amenazas. Bl mejoramiento de la ac-
cesibilidad de ciertos batrios, en especial los ubica-
dos en las margenes de la zona urbana de Quito es
igualmente una medida que permitiria la reduccién
de la vulnerabilidad de su poblacién, en particular
en periedo de crisis.

La preparacion para el manejo de crisis constituye el
segundo tipo de accidn indispensable. Puede adqui-
rir diversas formas: campanas de informacion v de
educacion utilizando en especial las escuelas, re-
fuerzo de las brigadas bartiales, apoyo a la solidari-
dad familiar o asociativa. Las organizaciones socia-
les deben considerarse con atencion en la medida en
que pueden, por su anclaje en la poblacion, sus ac-
tividades, su papel en la solidaridad v las relaciones
interpersonales, contribuir ditecta o indirectamente
a la prevencion de los riesgos v al manejo de crisis.

Sea cual sea el ipo de accidn, se trata de prestat una
atencion particular a la poblacién mis vulnerable, no
solo por sus condiciones socioecondmicas sino tam-
bién por su edad o su condicion fisica. Se trata igual-
mente de no reducir la poblacion vulnerable a la po-
blacién urbano-marginal pues, a nivel del Distrito, es
sobre todo fuera de Quito donde se encuentran las
mayores vulnerabilidades. Los espacios rurales situa-
dos en las mitgenes del Distrito son en general poco
poblados pero su probable aumento demogrifico
hace presagiar graves problemas en el futuro si no se
toman medidas tendientes a reducir la vulnerabilidad.
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Reduccidn de la vulnerabilidad de los
establecimientos de salud del DMQ y
del sistena de alencién de emergencia

En estos ditimos anos se han desplegado esfuerzos
pata mejorar el sistema de intervencion de emergen-
cia con la creacion del CIREM vy del 911, pero estos
siguen siendo insuficientes para un espucio como el
DMQ. Se debe incrementar el parque de ambulan-
cias y mejorar la coordinacion interinstitucional en-
tre servicios de emergencia. Por orra parte, hacen
falta camas de hospitalizacidén v las que existen no
estan repartidas geograficamente de mancra dptima.
Asi pues, harfan falta establecimientos de salud en
los lugares donde actualmente no existen o son insu-
ficientes, en especial en el sur de Quito y en las zonas
de desarrollo del norte de ka ciudad, en direccion de
Calderdn, al igual que en los valles oriensales.

Varios establecimientos, sobre todo puablicos, pre-
sentan una vulnerabilidad estructural elevada v de-
mandan un mejor mantenimiento, e incluso re-
fuerzos para poder resistir en caso de sismo. La
preparaciéon para manejo de crisis es muy insufi-
ciente en humcrosos establecimientos y deberi ser
objeto de medidas apropiadas: reduccién de las
vulnerabilidades no estructurales, elaboracién y
difusion de planes de emergencia, prictica regular
de ejercicios de evacuacion, implantacion de siste-
mas de comunicacién de emergencia, mejora-
miento de la accesibilidad de los establecimientos,
creacion de quirdfanos de emergencia suplemen-
tarios, mejor manejo de las reservas de insumos,

mejoramicnto de la autonomia en materia de agua
v electricidad, etc.

Un esfuerzo particular de preparacion del personal
debe desplegarse en el caso de los establecimientos
de salud especializados cuyos pacientes son particu-
farmente vulnerables (maternidades, hospitales psi-
quiatricos, geridtricos y pediatricos).

5. Aportes conceptuales y metodologicos y
pistas cienfificas de una investigacion
pora el desarrollo en cooperacién

El trabajo presentado en este lbro, as{ como en Los
lugares eserciales del Distrito Metropolitans de Quito,
aporta cierlas concepelones nuevas y noclones ofi-
ginales presentadas en la introduccién; al mismo
tiempo, abre una serie de pistas de investigacion que
habrd que profundizar. Bl resumen que se hace a
continuacion no dene otra pretensidn que la de lis-
tar esas nociones aun inacabadas y que hacen nece-
saria la prosecucidn de las investigraciones y del tra-
bajo de conceptuacion en torno a la cuestion de los
desgos cny ol medio utbano.

Conceptos reconsiderados y nuevas nociones

Elementos esenciales

La determinacion de los elementos esenciales per-
mite dar cuenta de manera localizada de las claves
del funcionamiento territorial con el fin de identifi-
car los lugares que merecen una atencion partcular
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en términos de andlisis de vulnerabilidad y de poli-
tica de reduccién de los riesgos. Los resultados ob-
tenidos contribuyen al conocimiento de los lugares
estratégicos del funcionamiento tertitorial del
DMQ, util tanto para la prevencion de los riesgos
como para el manejo de crisis, la planificacién pre-
ventiva o el manejo del territorio en lo cotidiano.
Aportan al mismo tiempo conocimientos sobte los
procesos de constitucion de la centralidad y revelan
las nuevas polaridades emergentes del territotio. En
ese sentdo, la determinacidn de los elementos esen-
ciales es un aporte metodologico para el conoci-
miento de los espacios urbanos en general.

En materia de andlisis del riesgo, el enfoque mediante
los elementos esenciales permite pensar el tetritorio y
la ciudad ante cualquier otra consideracién (como las
amenazas en especial). Posibilita también pardr de lo
que verdaderamente hace el riesgo o, en otros térmi-
nos, de lo que se puede perder y no se desea perdet.
Y el tiesgo es tanto mayor cuanto lo que se puede
perder es vulnerable. Los elementos esenciales y su
vulnerabilidad son entonces las dos nociones funda-
mentales que permiten definir el riesgo.

Formas de vulnerabilidad

La formalizacién de las diferentes formas de vulnera-
bilidad de los elementos esenciales desemboca en un
método de andlisis cuyos resultados permiten con-
templar un abanico de acciones capaces de disminuir
el riesgo, que se deben armonizar con opciones poli-
ticas o estrategias de intervencion. Al descifrar la

vulnerabilidad de los elementos esenciales en térmi-
nos de vulnerabilidad intxinseca, de exposicién a las
amenazas y de susceptbilidad de dafio, de depen-
dencias, de capacidad de control, de alternativas de
funcionamiento o de capacidad de manejar situacio-
nes de ctisis, nos damos los medios de identificar
concretamente lo que conforma la fragilidad de un
elemento esencial que puede transmitirse al conjunto
del territorio. Todas esas formas de vulnerabilidad
pueden analizarse a nivel de los elementos esenciales
pero se aplican igualmente a todo el territorio.

La cuestidon de las amenazas

La nocidén de amenaza entendida como un fend-
meno exterior a los elementos esenciales y a la vul-
nerabilidad es inoperante, como lo muestra la apari-
cién de amenazas generadas por los sisteras socia-
les y técnicos, fuera de todo evento externo. La co-
locacion de la amenaza como una dimension de la
vulnerabilidad a través de las nociones de exposicion
y de susceptbilidad de dafio, permite tesolver la am-
bigliedad, v concebir a la amenaza no tnicamente
como un fendmeno ajeno a la sociedad, sino tam-
bién como un producto de ella. El colapso del abas-
tecimiento de energfa eléctrica de un tertitorio puede
ser producto de la vulnerabilidad del sistema eléc-
trico en si y se convierte en una amenaza para el te-
rritorio y los elementos esenciales que se encuentran
en ¢él. Asimismo, una empresa esencial para el fun-
clonarniento y el desarrolio del territotio, que alma-
cena productos peligtosos, puede pasar del estarus
de elemento esencial al de generador de amenazas si
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los sisternas de seguridad interna y de proteccién del
entorno son inexistentes o mneficaces.

Asi, la vulnerabilidad de un elemento esencial puede
tener como consecuencia producir una amenaza
para otro elemento esencial o para el territorio.
Visto del exterior de un sistema (el de abasteci-
miento de energia eléctrica por ejemplo), un cotte
de electricidad es percibido como una amenaza, es
decir un evento externo mas 0 menos imprevisible,
sobre el cual no se puede actuar y que tiene conse-
cuencias negativas mis o menos graves. La nocida
de amenaza es pues mucho mas compleja de lo que
parece. La transmision de la vulnerabilidad de un
elemento esencial hacia el territorio o hacia otros
elementos esenciales puede entonces interpretarse
también como la concrecion de una amenaza, con la
salvedad de que las acciones posibles de teduccion
de ias amenazas (en su concepcidn cldsica) son por
definicién casi inexistentes, tientras que un enfo-
que bajo el angulo de la vulnerabilidad permite miil-
tiples acciones de mitigacion. Estas reflexiones
muestran que debe profundizarse la nocién de ame-
naza y sus articulaciones con la vulnerabilidad. Se
observa también que las diferentes dimensiones de
la vuinerabilidad que hacen el riesgo cambian de es-
tatus en funcion del lugar desde donde se las mire y
de la escala de lectura, lo que suscita la reflexion y
exige proseguir los esfuerzos de conceptuacién.

La vulnerabilidad espacial

La nocidn de vulnerabilidad espacial permite una
primera lectura de la vulnerabilidad del territorio

cruzando entre una y otra las informaciones loca-
lizadas que informan de una vulnerabilidad « priers
del territorio. Nuestra reflexion se centrd en las
cuestiones de accesibilidad v de exposicién a las
amenazas, pero se podrian considerar otros crite-
rios espaciales como el control politico-adminis-
trativo del espacio. La nocidn de vulnerabilidad es-
pacial es onginal, ain no explotada en los analisis
de riesgo. Es sin embargo muy dtil pues permite
caracterizar el contexto espacial, mas o menos des-
favorable, en el que opera todo lo que permite al
territotio funcionar y desarrollarse. Posibilita una
primera apreciacién de la vulnerabilidad de los ele-
mentos esenciales del territorio que, por el solo
hecho de su localizacién, capitalizan todo o parte
de la vulnerabilidad de los espacios donde se si-
tan. La informacién resultante del anilisis de la
vulnerabilidad espacial de lugares que no contie-
nen aun elementos esenciales es también suma-
mente util en el sentido de una planificacién pre-
ventiva del territotio.

Esta nocidn permite leer la vulnerabilidad del con-
texto territorial de los espacios, que comprenden o
no elementos esenciales, a partir del eruce de infor-
maciones localizadas: sin informacidn sobre la vul-
nerabilidad de los elementos esenciales en si, per-
mite conocer su contexto espacial de vulnerabilidad,
idendficando asi las bases espaciales de la valnerabi-
lidad territorial. Dicho de otro modo, la vulnerabili-
dad espacial esta constituida por las dimensiones de
la vulnerabilidad que se transmiten por localizacidén
(conjuncién espacial).
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La vulnerabilidad territorial

La nocién de vulnerabilidad territorial es igualmente
una nocion original, mas compleja que la de vulne-
rabilidad espacial en la medida en que se basa a la
vez en esta dltima y ademds en la existencia y la vul-
nerabilidad de los elementos esenciales. Las interac

ciones que genera la vulnerabilidad de los espacios v
de los elementos esenciales se propaga a todo el te-
tritorio por efectos en cadena. No se prestan a una
representacion espacial, pero esta tltima se puede
construir proponiendo una jerarquia de los lugares
que generan la vulnerabilidad pot la existencia, e in-
cluso fa acumulacidn, de vulnerabilidades identifica-
bles a nivel de los espacios y los elementos esencia-
les y por la transmision de tales vulnerabilidades al
territorio en su conjunto. Bl andlisis de la vulnerabi

lidad territorial, en la medida en que apunta a iden-
tificar, caracterizar y jerarquizar los espacios genera-
dores y difusores de vulnerabilidad, permite definir
los espacios mds sensibles v estratégicos donde las
acciones de reduccion de los riesgos son prioritarias.

La nocidén de vulnerabilidad territorial es entonces
construida proponiendo una jerarquia de los lugares
que generan la vulnerabilidad del territorio al trans-
mitir su valnerabilidad al conjunto. Permite por tanto
priotizar los espacios y las acciones a desarrollarse.

La fransmision de la vulnerabilidad

Existe una solidaridad de hecho entre elemento
escncial y rerritotio: ol elemento esencial hace fun-
clonar al territorio y este da al pnmeto su dimensién

de clemento esencial. Ahora bien, de la misma ma-
nera que el territorio puede transmitir su valnerabi-
lidad espacial a los elementos por la localizacién (ex
posicion a las amenazas, accesibilidad u otro criterio
territorial), fos elementos esenciales (de la electrici-
dad, del agua, de la poblacién, etc.) van 2 fransmitir
su vulnerabilidad a todo el territotio por los vincu
los de dependencia.

La cuestién de la transmision de la vulnerabilidad es
un mecanismo clave del conocimiento de los riesgos
¥ debe constituir una pista de jnvestigacion fanto
para las ciencias sociales como para las ciencias na-
turales y de la ingenierfa. A través de la comprension
de los mecanismos de esta transmision se podra re-
planteat la problemitica de los vinculos entre ele
tnentos esenciales, tertitorio, vulnerabilidad v riesgo.

La dimension politica y social del riesgo

Si la pertinencia de un concepto se evaliia por su ca-
pacidad de dar cuenta de la realidad social y de ac-
tuar sobre ella, es el uso gue se hara de esta invest-
gacion, su capacidad de ofrecer marcos cficaces de
analisis y pistas de acciones concretas lo que definira
su pertinencia. El concepto de riesgo ha cvolucio-
nado colocando en el centro de la definicion a los
elementos esenciales, es decir lo que no se quiete
perder, lo que debe condnuar funcionando, lo que
debe protegerse. Es este punto de vista el que hace
toda la originalidad del trabajo realizado en Quito v
es probablemente su mayor interés, conceptual y
operacional a la vez.
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En el plano cientifico, este punto de vista cuestiona
la lectura habitual de los niesgos y desde un punto de
vista operacional, parte de objetos concretos que
son los objetos del manejo de los responsables del
tersitoric Parte también de sus necesidades, de sus
practicas y de sus posibiidades, financieras en espe-
cial, 1o que obliga a priorizar las acciones Es impor-
tante subrayar que es la investigacién llamada «ope-
racionals la que permitio retomar los conceptos y
ello cuestiona lz distincidn, frecuentemente artificial
y o pertinente, entre investigacidn aplicada e inves-
tigacion fundameneal. En efecto, es efecuvamente
porque esta investigacion fue realizada en contacto
con lo operacional que la problemaitca fue diferente
y es porque la problematica fue diferente que los
conceptos v métodos debieron evolucionar.

La defincién del riesgo mediante los conceptos clave
de elementos esenciales y vulperabitidad permite pues
dar cuenta de la dumensidn a la vez territonal, social y
politica del riesgo. Estas dos nociones exploradas en
los dos libros que presentan los resultados del pro-
grama de investigacién «Sistema de informacion y
tesgos en e} Distrito Metropolitano de Quito» abren
numerosas pistas de reflexidn y de mnvestigacion para
el futuro: la primera en el sentido en que se trata de
determinar los elementos esenciales para el terntorio
que trascienden las discrepancias socales y politicas,
que renuten al interés general, al hien comin; Ja se-
gunda en la medida en que el desafrar su complejidad,
sus diferentes dimensiones v sus modahdades de difu-
s16n al interior de un tertitorio consttuye una condi-
c1on fundamental para la reduccion de Jos tiesgos.
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