MANEJO AHKBIENTAL Y PREVENCIOM DE DESASTRES NATURALES CON
PARTICIPACIOR COMUNITARLA: EL CASO DE LUS BARRIOS POPULARES
DEL HNOROCCIDENTE DE dUITQO?L

ROUDRIGO BARRETO VAQUEROZ

Estas notss intentan hacer uns retflexidn inicial del praceso
de participscidn popular en la prevencidn de deszstres naturales
iniciado en 1s ciudsd de @uito, capital de la Fepiblica «dsl
Ecusdor el mes de enero del presente afo. -

En esa rnedida, no &5 més que una primersa sistematizoeion de an
proyecto en marcha que pretende constituirse en una herramienia
de trabajo de los sectores populares involucrados en uan proceso
de busgueda de mejores condiciones de vida y de mAycr
participacidén y decisidn en las politicas urbanasz.

El documento estd dividido en cuatro partes: la primers hace
relacién a las caracteristicas de @Quiteo; uns segunda ceccidn
sbords los antecedentes que dieron origen a los barrios popularss
del noroccidente de Quito; en una tercers seccldn se describe v
snnlizar la forma como se ejecuta el proyecto y; finalmente en
uns cuarts seccidn se sefialan algunos elementos de discusidn vy
alcances. del procesoc vivido hassta shora, que  pueden servir de
aporte pars la implementacidén de otras acciones similares, motivo
del presente seminario.

1 PONENCIA PRESENTADA AL SEMINARIQ INTERNACIONAL
"COMUNIDADES: PREVENCION Y MITIGACIUN DE DESASTRES", ORGANIZADO.
POR CEPREDENAC, LA RED Y FLACS3Q. TEGUCIGALPA, HQNDURAS 26 DE
SEPTIEMBRE DE 1883.

2z IRVESTIGADOR DEL CENTRO DE INVESTIGACICRES CIUDAD.
QUITO - ECUADOUR.
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I. ANTECEDENTES GENERALES

La ciudad de Quito estd ubicsds s 2820 w de altura sobre el
nivel del mar, en una foss tectdnica en donde se puede detectar
morfoldgicamente todo un sistema de fxllsz geoldgicas; se
encuentra limitads por altos relieves occidentasles de dos
volcanes sctivos, el Pichinchs® y el Atscszo. vy por las colinss
orientales de Puengasi, Ichimbis y Bellsvists, que forman uns
hoya conformadas por las cuencss superiores de tres sistemns
hidrograficos: el rioc Machingara, la quebrads del Batdn, y el rio
Honjas.

En ls ciudad de Quito, seghin Pourrotd, se pueden distinguir dog
tipos de climas: el "clima mesotérmico semi-humedo a hiumedo"” que
carscteriza sl parte plans de la ciudad, v el "clima de alts
montafia" gue se encuenitra sobre los 3.200 m

Las descargas pluviométricas -provenientes de  muss de sire de
origen ocednico y amszdnico-, son elevadas en 1z temporada
invernal {octubre - abril}, observindose una importante
diferencia en el volumen de precipitaciones entre el sur ¥y el
norte de 1a cindad (1400 mm y 800 mm respectivsmente)

Esta situacién ha influenciado decisivamente en la forma de 1ls
ciudad: en su crecimiento, la ciudad fue sdquiriendo unsa Forma
alargada en sentido norte-sur. La urbe se extiende en unos 30 Km.
de longitud, c¢on un ancho gue no supera o 8 ¥Km., en terrencs
bastante sccidentados pues la superficie verdaderamente plana es
nuy reducidsa.

Las laderas del Pichincha
E1 erecimiento scelerado de 1la superficie de la ciudad en

los dltimos 40 afics ha incorporsdo suelos sgricolas (de la=z
laderas orientales del Pichinchs, entre otras) que han

3 Quito estd localizadas a mencs de 15 EKm del crédter del
Guagua Pichincha.

4 Pourrot.P. 1983, "Los climas del Ecuador, fundamentos
explicativos” en :Documentos de Investigscion N24 "Lozs Climas del
Ecusdor", CEDIG, Quito.
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contribuido a la desaparicidn del dres boscoua y de 1o cubisrta
vegetal; v ha producido también el blogueo del drenszje natural de
las quebradas gue provienen del voledn. Junto sl volcan Pichincha
mismo lss laderss son considerados en la zctuslidad como ls zZona
de msayor riesgo de 1a ciudad por la presencla do deslaves.

Guito una ciudad con rilesgus naturales

Peltre®, en 1la construccion del archive de accidentes
morfoclimdticos acaecidos en la ciudad de Quito, serfinla gue
entre 1800 y 1888 =e produjeron 233 inundaclones, 73 sluviones,
36 hundimientos vy 21 derrumbes; en total 517 dessstres, gue
provocaron 171 muerteos, 85 de las cusles fueron provocadas por
derrumbes, 70 por aluviomes; 14 por inundscionss, y Z por
hundimientos.

Localizacidén de los barrios donde se implementa el proyecto.

Los barrios populares del noroccidente de Quite s=e
encuentrasn asentsdos en las laderss orientales del Pichincha
(entre los 2900 y los 3200 m. de =nltitud), en un suelo de tipo
arcilleoso, caracterizado por sus fuertes pendientes y numernsas
quebradas; ademis, se trata de una zona de alta pluviosidsad.

Las acciones especificas del proyecto se ubican en los barrios
San Rafmel, Santa Isabel y, Henz del Hierrc., localizados en la
parte bajsa de las laderas, sin embargo también de fuerte pen-
diente, 1o gue les vuelve wmuy vulnersbles a lz accidn de las
sguas 1lluvias que s&scurren superficialmente =acarreande lcdo,
piedras y basuras (desechos domesticos) desde los barrios

ubicados en cotas mis sltes.

Este grupo de barrios es heterogéneo vy diverso: desde el barric
mis antiguoc de la zona hasts salgunos de reciente creacidn. Sin
embargo, forman una unidad territorial definids, presentan un
alto nivel de densidad habitacional en relacion a ls =zonsa, agi

B Peltre, P, "Quebradas y riesgos nsturales en Quite,
periodo 1800-1988", Estudio de Geografis, Vol No.Z,
Corporacidén Editora Nacional, GQuito, 1939. .45,
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como las mayores carenciss en servicics de infrsegtruchury

iI. LOS BARRIOS POPULARES DEL NUROCCLDENTE DE QUITO.®

Un répido vistszo a la franjs periférica noroccidental de l1s
ciudad de Quito nos muestrs una diversided veyreguds de poupacion
social y un mosaico de usos de suelo en un Srea extensa donde
conviven desde barrios populares y comercio sl detzalle hasls
edificios residenciales porua clases de altos ingresos, un noderna
centro comercial y un recinto ferial.

1. El gsentamiento popular en el noroccidente de Quito.

En su origen, el ssentamiento popular mssivce en la franja
noroccidental de la ciudad estd relacionado con un pericde de
transicién en el proceso urbsno de Guito, wvcusudo se pasa de una
forma de organizacion territorisl lecngitudinsl-polinuclear que
carscterizaba = Quito hscia fines de los affos sesents (existencis
interreglacionada de tres poles de centralidad, wuno en el
tvadicional Centro Histérico, otro al sur, y el tercerc sl norte)
a uns nueva forma de organizacidn territorisl de cardcter mas
bien irregular y disperso gue carsclteriza al desarrollo de 1=
ciudad = partir de mediados de la década del setenta.

Es cierto que &algunos asentmmientos yua existian alli desde antes
(se habla de que el barrio San Rafael, por ejemplo, lleva cuando
menos un siglo de exisitencia); sin embargo, como fendmens masiveo,
es un proceso que se inicid recién en las décadas de 1980 y 1870,
aungue su densificscidn mayor fue cuesztidn del decenio
siguiente.”?

Es necesario recordar que Quito -desde que comenzd a expandirse
fisicamente en las primeras décadas del siglo- ha sido uns ciludad
fuertemente segregada. Los seclores populares, incluyendos 1ls

8 En este punto se resume el capitulo 2 del libre "Plan
de desarrollo vecinal de los barrios populares del noroccidente
de Quito", CIUDAD - FBPNQ, dQuito- Ecusdor 198Z.

7 Cfr. Fichas de 1los Barrios Populares del Morocecidente
de Quito, CIUDAD, Quito, 1880.



pequedin burguesia trsdicionsl., fue ubicads hacia el sur, mientras
que al norte se asenlsban preferentemente lss nuevas clases
mediss v las clsses altas que emigraban del centro tugurizado. El
surgimiento de barrios populares en las periferias nortenas se
explica por la conjuncidn de varios fendmencs.

g

. Resultados de la conurbacién: Unu de las Formas de expansicn
territorisl de 1la ciudsd hsn sido los diversos procesos de
conurbacidén a través de los cusles @uito ¢se ha tragado» centros
poblados menores y& exlstentes. En michos casos se Lrataba de
cabeceras parroguiales rurales gque fueron integradas junto ool
sus snejos y dreas de cultlvo.

A fines de 1857 la municipalidad guitefia incorpora legalmente al
perimetro urbano a la entonces parroguia rural de Cotocallso,
integra en su extremo norte una zona 9que, & nas de los
ssentesmientos, traia consigo hsciendas y dress de uso ggricaolsa, v
terrenos baldios y bosques.

. Efectos de la reforma agraria: La primera Ley de Reforma
Agraria se expidié en 1864; sus efectos no se redujeron a2l campuw
y =8 la agriculturs, pues la ley (y, precedidéndols, las
expectativas que estsaba generando) tuvo fuertes impactos en los
procesos de crecimiento y organizacidn territorial de ciudsdes
como @uito, cuyo suelo periurbano estsbs conformados en buena
parte por antiguas hsaciendss, muchas de ellas pars snkonces ya
agricolamente incultas.

Un poco antes de 1s expedicidn de la Ley muchos hacendados de ls
zona habian comenzado a entregsr los hussipungos en propiedsd a
los hussipungueros, y también 8 vender lotes s sus trabajadores
que vivian en poblados aledafios o a los obreros de las ladrillse-
ras existentes en el sector.

De alli gque la acelerada lotizscidn y venta de las hsciendas de
la Pfranja noroccidental, ses por los mismos propietarios, sea con
la participacidén de 1intermediarios, haya estado dirigida béa-
sicamente 8 un piblico de modestas condiciones econdmicas, ¥ haya
asumido las formas tipicss de aparicidén de los barrios populares:
lotizaciones ilegsles y sin obras de urbanizacidén, o huertos fa-
milisres pars evadir las reglsmentsciones nunicipales, venta a



cooperativas o precooperativas ad hoc, etc.

Presencia cercana de programas habiltacionales construidos
por el Estado: Por la misms époeco el Gobiernoc Central, & traves
de 1z Juntz Nacional de la Vivienda (JWV), remslica los programss
miés grandes de su historia hasta ese momento, ¥y los primeros
progresmas de msgnitnd ubicsdos en el norte de la ciundad thasts
entonces los habia situado de preferencia en el sur)}.

Esos programas de viviends estuvieron destinados = los sectores
de medisnos v bajos ingresos de las nuevas clases medias. Y entre
1974 v 1876 1ls JNV construye slrededor de 2300 viviendas, esios
programas estatales obrd en el sentido de fortalecer la tendencia
de asentamiento populsr en el snillo norte de duito.

Es importante destscar que tanto la lotizacidn zilegal> de las
heciendas cusnto estos grandes progrsmas eststales de vivienda se
produjeron sin tomar siquiera en cuenta a 1z Municipslidad vy a
sus reglamentaciones, de manera que el «gobilerno localy acabd
perdiendo el control sobre las vias vy los sentidos del proocao
urbano.

Impactos de las obras de vialidad. Ls modernizacidn de 1=
ciudad y ls incorporscién legal de nuevas dreas al limite urbano,
fueron acompafisdos por la ejecucion por parte del Municipic de
proyectos de infraestructura vial y de dotacidn de servicios
bisicos; los 60 y los 70 son los afios de construcecidn y puesta en
funcionamiento de la via Occidental, para aligerar el trénsito en
las estrechas y congestionadas calles del <centro histdricox.

Estas scciones tuvieron un impscto muy grande en la formacidn ¥y
consolidacién de los barrios populares del HNoroccidente de
Quito -cuya densificacién se vio encrmemente favorecida por 1s
mejoria de las condiciones de scceso-, pero también en ls modifi-
cscidén e incluso, en ciertos casos, en el quiebre de los conteni-
dos y de las formas de su desarrollo anterior.

2. La <«funcidén urbans> del Roroccidente en los primeros afios

En resumidas cuentas, el asentamiento popular en la franjs
norocccidental de Quito entre 19680 y 1980 apsrece cumpliendo un



doble rol. Por um lado, juegs objetivamente el papel de tavan-
zads» en el proceso de crecimiento tferritorial de la ciudad y en
ls urbanizacidén de extenssas zZonss perlurbsnas.

Al mismo tiempo, por otro lado, vy dads ls confluenciz de los
Pactores a 1los que ya nos hemos referido, se inscribe en una
inicisl tendencis de utilizseidn de las franjse periféricas de lsa
ciudad psars vivienda de loz sectores populares, como una suerte
de <extension® social del sur en el norte.

2.1. El ingreso de otros sectores sociales y de otras actividades
en la periferia noroccidental

Asi estaban las cosss s principios de los afios 80. A partir
.de entopces se ha observsdo un triple cambio en el uso del suelo:
a. Algunss zonas bsldiss (de <engorde»} ya no mudsron 8 viviends
popular, sino a residencia de clases altas vy nedias altas; b.
Otras 4ress baldiass pasaron s ser utilizadas para albergar
comercic especializado, grandes locales de venia de materiales de
construccién, u otras actividades econdmicas de escala no menar o
de gestidn; y, e. Las mirdenes oceidentsles  inmediastas a ls
Avenidas Occidental han comenzade =8 adguirir caracteristicas
sociales, v también constructivas ¥y srguitectdnicas, mis
definidesmente “"classemedieras” =a medida que los propios barrios
hen ido consolidédndose.

3. Los barrios populares del HNoroccidente de Quito en 1la
actuslidad.

Los barrios populares del HRoroccidente de Quito presenhan
carscteristicas relativamente homogénesas entre si en cusnto a su
composicién territorial, sin embargo se observa uns situacidn de
"heterogeneidad barrial” en su conjunto y en slgunos casos al
interior de un mismo barrio. Las principsles diferencias

existentes se eXpresan en: 1s historis de conformacidn de los
barrios, el uso del suelo, el nivel de consolidacion de las vi-
viendas, la accesibilidad, 1la dotazcidén de servicios bagicos,

entre las mds importantes.

Los usos del suelo varisn segin los barrios, de maners general se
podrisn identificar tres tipologiss de barrios segiin los usos dsl



cuelo: a. Barrios donde se mezcla ol uso de viviends ol de
extrsceidn primaris (ej. Sts Tssbel). b. Barrinag en ctaps de
transicion donde el uso de extipecidn primuris empieza 3 dsr puso
a uns mayor intensidad de uso de vivienda, al comercio y oz 13
industris (ej. Mens del Hierro’, y. c. Bsrrios donde el uso de
vivienda, comercioc y alguns industris se encuentra relstiveamente

consclidado.

La consolidacidn de las viviendas y la densidad. La forms como se
originé el barrio incide en su morfologia urbans haciendo que el
tamafic de los lotes ses vsrisble: en amlgunos cszsos, especisalmente
en los asentsmientos que se originsron por huertos femilisres,
existen lotes de gran tamafic los cusles se encueniran en process
de cambio de uso y subdivision.

Respecto s la tenencia de la vivienda, dursnte la décads de laos
sesents v setenta, 1a mayoria de los habitantes eran propietarios
de sus viviendas (o tramitmbs el titulo de propiedad de los te-
rrenocs), conforme avsnza la consolidacion de los barrios, iz le-
galizacidén de los terrenos. ls formascidon vy 1z llegnds de nuevas
familiss, el porcentaje de srrendatsrios va ganando terrenc (29%
srrendatarios, B0% propietarics 1941). De wmaners genersl pueds
decirse que los barrios que se originaron con las invasiones y
las antiguas zonas de huasipungo tiemen las mayores carencias de
infreestructura y equipamiento.

Gran parte de los barrics o parte de cads barric se encuentrs por
sobre la cota de =sgus establecida por el Hunicipio de @uitc, por
lo que la disponibilidad de agua potable de red publica &5 uno de
los problemas mds serios, sélo =l 3624 de lag wviviendsas cuentan
con este servicio & domicilioc y fuera de 1la viviends =l 15%.
Mientras que el resto de familias solucionan esta necesidad &
trsvés de formas alternativss como provision de sgus de fanqueras
(34%) cuyo costo ss extremadamente altoc y un 10% se provee de

pozos o vertientes del Pichincha.

El gslecantarillado vy 1 recoleccidn de basura e§ psrcial. La
susencia de sistewmss de eliminacion de aguss servidas o =u
solucidn a través de pozos ciego (en el 35% de ls8s viviendas?.
determinan slto riesgo parsa la poblscidn ys que constituyen foros
de contaminacién. MAs sun si el 16% de 1lss viviendss botan is



basura al aire libre, en terrenos baldios o "o yuehradns,

Fs notoris la ausencia de vias de comunicacién entre los

diferentes barrios {(los pasos vehiculsres practicesmente no
existen vy los pasos pestonales son muy escasosl. 2] estodn v 1=m
coberturs de l1as viass ez deficitario -1la existencis de vign
asfaltadas o sdoguinsdas es porcial en cads burylo y ge reduce #
las vias de acceso- lo cusl diFicults el sceceso vehiculsar

Situacion de sceesibilidsd gue Se ve spravads por las
caracteristicas pendientes del terreno. El sistema vial esti
dessrticulasde tasnte en lo gque se refiere 3 <u relscion oCon L
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cindsd, ecuanto en ls interrelscidn interns  enbre barrion ¥y

sechores.

A todo esto habris que sgregar ls carencias de espacios pablicos
de encuentro gque se explica por que el criterio de planificacion
dominante es la distribucién de 1s tierrs pazrz el mayor mimero
posible de 1lotes. BSin embargo en contradiccidn con la carendgia
de lugsares plblicos de encuentro existe s nivel de los pobladores
la préctica de una intensa interaccidn, facilitasda por redes de
comunicacidn social gque son  promovidas por une serie  de
sctividades cultursles vy deportivas organizadas vy dessrrolladss
con el apoyo de lms organizaciones populares de la zons.,

4. La zona del noroccidente de Quito un territorio en disputs?

El rol urbmno de la zona, en consecuencia, ha comenzado =
sufrir fuertes modificaciones: a. pordue S€ poue  un limite o la
contigiiidad periférica de los asentamientos popitlares, gque ¥8 no
podrén seguir expandiéndose como hasts entonces. De alli gue los
nuevos asentasmientos pars sectores de bsjos ingresos se hayan oo-
rridec monte arriba; b. porque Areas considerasbles de la franjs
periférica, al borde de la Avenida Oceidentsl, se convierten en
residencia de sectores de sltos ingresos; y, C. porque  ya Se
ubicen también =ctividades econdmicas de capitales medianeos ¥

grandes.

Si el asentamiento masivo de sectores populares en la franjs
periférica del noroccidente de Quito se habis producido em un mo-
mento de crisis del ordenamiento territorial de la ciudad que
permitié hacer estallar 1s rigida segredsacidn socisl del



territorio urbanoc en norte v sul, la  preseuncis populsr  =an el
norocecidente de @Quito gueds reducids s reservaciones geogratica-
mente delimitadsas, con pocas vy ya predeterminadas posibilida-des
de expsnsidén (en parte por condiclones gengrificas, en parte por

condiciones mercantiles).

§1 esto es &asi, el ssentsmiento popular hs devenide en disfun-
cional & 1las nuevas tendencias del desarrollc urbanoc de lsz ciu-
dad, lo que explica 1ss presiones sociales pars 2despopulsrizar?
ls zens. Ho obstante, los sectores peopulares siguen ain asentados
alli v de algin modo se extienden, ssumiendo, eso si, las barre-
ras qus se les ha impuesto.

Esto hace que el procesu, en conjunto, pueds cer visto como uns
‘disputs social por 18 spropiacidén y el uaso del territorio, uns
disputa en la que intervienen otros facltores adicionales: a. La
politica municipal reciente, gue tiende a reforzar el cardeter
popular del sur, mientras dejs librsdo el norte 2 las Fuerzas del
mercado, -mayor pesc de scciones y obras del Municipio en los
barrios populares del sur y uns presencia relslivamente escemna en
los asentamientos de similares csracteristicas ubicados en el
norte-; b. El desarrollo de otras politicas urbanss relacionsdsas
al control del suelo, como lss de proteccidn ecoldgicn, de ca-
récter abiertamente punitivas; y, c. por otro lsdo, is
persistencia de organizaciones populares que, desde cualguier
perspectiva siguen ewpujando, como minimo, s una consolidacidn
urbsana de los barrios vy a un mejorsmiento de sus  condiclones de
vida y, como méximo, 2 desplegar iniclos de formes diferentes de
gestion del hébitat populsr.

Es en este contexto gque, por inicistiva de 1z Federacidn de
Barrios Populares del Horoccidente de Huito FBPNQ, vy al apoyo
institucional de CIUDAD en un esfuerzo conjunto dentro de unz
visi6én integral de los procesos vividos hasta shora, se llegs s
pensar que no parece haber mucho futvro para estos ssentamientos
populares, a no ser gue su devenir inmedisto pueds ser orientado
por una serie de acciones gque en diversos campOs, tanto urbanos,
cCOome organizativos ¥ economicos, prefigure un desgarrollo
slternativo, coherente y ordenado. 5S¢ conviene entonces armsr un
plan de desarrollo vecinal pars ls zoua.
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IIT. EL PLAN DE DESARROLLO VECINAL DE LOS BARRIOS PUPULARES DEL
NOROCCIDENTE DE QUITO (PDV)

El1 PDV contempls cince casmpos de accidn: ordensmienbto terri-
forial, economis, culturz, comunicreidn ¥y orgsnizaoldn. Log treg
primerns se constituyen en ejes Lemsticos, mientras qgue 21 cusrto

v quinto son los ejes sriticuladores. Caocds une de  los profgramnss
Liene entonces un doble horizonte: por uns parte atiende niveles
especificos; por obra, se engarza coms coudiclon,  componenfe o

spoyo en le concepcidn de los demiss programas.

Se sitaa lo organlzativo v ol capaeibes ion como  ejes
articulsdores del plan porgue es uaos propuests sde organizar v
capacitar a los sectores populares para -1z geshtion integral de su
hsbitat. Por tanto, csds uno de los progresmas tlene un componente
organizativo y de cupacitacidén. al mismo tiempo que la propuests
orgsnizativa sirve & la ejecucildn de los programzs especificos.

La propuesta organizativa enfrents =1 mstado en gue =e encuenbtra
hoy el proceso de constitucidén del sujeto rcolective wmoradores
del MNoroccidente», y trata de superarlo. EL PDV parte por
reconocer la inexistencia actual de sujeto colectivo visto dentreo
de un contexto mayor de crisis generalizado ¥ de reflujo del
movimiento popular en el Ecusdor. Este Fendmeno., pars el caso del
noroccidente de @Quito, se express en dos procesos relacionsades:
un distanciamiento entre los dos componentes del novimiento (wms-
sas y organizacidn), ¥ un distanciamiento internc entre los
elementos constitutivos de 1s propila organizacidn (dirigentes-
activistas y cusdros medios-bases).

Por lo anteriormente expuesto el reto organizativo mzs imporhkante
del PDV es 1ls constitucidn del sujeto en el Horocrnidente de Quito
en un periodo de reflujo del movimiento popular; de =slli la
necesidad de reactivar la organizscidén que sea capaz de impulsar
un programs de desarrollo verinasl y de avanzsr propuestas
respecto al gobierno de la ciudad y de 1a sociedsd, potencisndo y
canalizendo las dinédmicas organizativas de la poblacidn, poniendo
énfassis en los procescos que se generven desde las bazes.

y. Los actores de la implementacién del plan
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