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Introduccion
Horizontes en la investigacion

y gestion de riesgos en Quito

Andrea Carrion y Julien Rebotier

La gestion de riesgos es un proceso integral, multidisciplinario, multidimen-
sional e intersectorial, que puede ser abordado desde las ciencias naturales,
las ciencias sociales, la administracidn publica, entre otras. Se trata de un cam-
po que agrupa tanto a cientificos como a profesionales con miradas y requeri-
mientos distintos respecto de la investigacion, el diseno de politicas publicas
o la atencion a emergencias. Las comunidades académicas, tanto ecuatoria-
na como extranjeras, han producido conocimientos sobre riesgos urbanos en
Quito desde hace varias décadas. Con el tiempo, se han consolidado algunos
abordajes disciplinarios o favorecido cierto tipo de eventos y desastres. En-
tre el comportamiento sismico y los acontecimientos puntuales, como hundi-
mientos, inundaciones o deslizamientos, se hace concreta la heterogeneidad
de los aportes académicos posibles.Si bien el estudio de las amenazas ha sido
objeto de mayores esfuerzos recientes, la revision de la literatura académica
permite destacar trabajos importantes sobre vulnerabilidades y territorios ur-
banos. Sin embargo, un mejor conocimiento de los riesgos urbanos no define
por si solo una solucién ni un camino hacia la reduccion de riesgos en Quito.
Se mantienen vigentes los obstaculos, las trabas y las posibilidades de la ges-
tion, diferenciada tanto en el tiempo como en el espacio.

La necesidad de realizar un balance de 30 anos de estudios y gestion
de riesgos en Quito es el fruto de las reflexiones al momento de renovar
dispositivos de investigacidon y cooperacion franco-ecuatoriana. Luego de
varias décadas de produccién de conocimiento de diferente indole sobre
riesgos en Quito, era de esperar contribuciones mas significativas en térmi-
nos de reduccion efectiva de riesgos y mayor prevencion. Para muchos, las
consecuencias de los resultados de las investigaciones sobre riesgos en el
mundo social y en el territorio no estan a la altura planteada por el bino-
mio estudios-gestion. De ahi surgio la posibilidad de elaborar una estrate-
gia alternativa de investigacion, fundamentada en el reconocimiento de las
caracteristicas contextuales tanto del trabajo de investigacion como de las
modalidades de la gestion. No se cuestiona lo oportuno de la produccion
de conocimientos en términos cientificos, sino que se ajusta el horizonte
de referencia para el trabajo investigativo. ;Qué es lo que cuenta? ;Una



publicacién en una revista de rango mundial? ;Una mejor comprensién de
los obstaculos concretos para la implementacion de medidas de reduccion
de riesgos? ;Ambas cosas?

Replantear una estrategia de investigacion con base en este tipo de cues-
tionamientos es el paso inicial en una secuencia reflexiva de la produccion
de conocimiento sobre la gestion de riesgos en Quito. Para llevar adelante
este proceso, se resolvid establecer un balance orientado a los avances —en
términos de investigacion y gestion- sobre riesgos y territorio en Quito. Este
es un primer resultado de una re-consideracion ambiciosa de la forma de
producir un conocimiento articulado con las modalidades de la gestion y las
especificidades territoriales.

Una revision sistematica de lo existente
como primer paso

El esfuerzo de balance y prospectiva se fundamenta en una revision siste-
matica de la literatura que permita caracterizar los estudios, investigaciones
y publicaciones relacionados con los riesgos en la ciudad de Quito en el
periodo 1990-2022. Se consideraron también algunos trabajos anteriores,
de la década de los ochenta, al tratarse de un lapso previo a la consolida-
cion de la accion publica en el territorio de Quito. La Ley de Régimen para
el Distrito Metropolitano de Quito fue promulgada en 1993, pero diez anos
antes,en 1983, se cred el Instituto Geofisico. EL analisis es de caracter cuan-
titativo, estructurado y descriptivo, para evaluar la produccion académica en
las ultimas tres décadas. Los objetivos especificos de la investigacién son los
siguientes: 1) generar una base de datos con informacion disponible en los
principales repositorios académicos e institucionales sobre riesgos urbanos
en Quito; 2) realizar un analisis de las principales caracteristicas bibliomeé-
tricas que permita evidenciar el volumen, la evolucion, las tematicas y areas
de estudio de la produccidn técnico-cientifica sobre el tema; 3) identificar
un corpus de bibliografia clave, para pensar lineas de trabajo futuro, como
apoyo al proyecto general de este libro.

Consideraciones y limitaciones metodoldgicas

El analisis bibliométrico permite identificar los temas dominantes, la dis-
tribucion disciplinar, la evolucion temporal, el numero de autores, las ins-
tituciones y las redes de colaboracion en la produccion cientifica (Andrés
2009). En algunos casos, los estudios bibliométricos incorporan el analisis
de referencias y citaciones, para identificar concurrencias y relaciones en la
conformacién de comunidades epistemicas. Existen algunas limitaciones de



este método, pues se presume que: 1) el numero de publicaciones es propor-
cional a la actividad investigativa; 2) la frecuencia y numero de coautorias
es proporcional al grado de colaboracién o cohesién de la comunidad aca-
démica; 3) la frecuencia de publicacion esta asociada con la capacidad de
presentacion de resultados de investigacion (Subramanyam 1983).

Si bien estas premisas son relevantes, en ambitos cuasi profesionales
como la gestién de riesgos se debe considerar el posicionamiento institu-
cional, asi como las limitaciones en la divulgacion de informacion. A ello se
suman limitantes derivadas de los ambitos de publicacion. De una parte, la
produccion de articulos académicos arbitrados o la revisidn de pares ciegos
es un fenomeno relativamente reciente en Ecuador. En los anos ochenta y
noventa, la difusion de conocimiento se realizaba, principalmente, en libros
compilados o publicaciones que no necesariamente contaban con registros
ISBN o ISSN. De otra parte, las tesis de pregrado y de posgrado rara vez
alcanzan visibilidad publica por falta de espacios de divulgacion. Finalmen-
te, las consultorias y los estudios técnicos suelen reposar en archivos de
acceso restringido o incorporar limitaciones de propiedad intelectual para
la difusién de hallazgos. De hecho, el impulso a repositorios universitarios
e institucionales de acceso abierto se encuentra en proceso de consolida-
cion, con especial interoperabilidad, agregacion y preservacion documental
tras la creacion de la Red de Repositorios de Acceso Abierto del Ecuador
(RRAAE) (Bodero et al. 2019). Por tanto, la circulacion de ideas y resultados
aun se encuentra limitada a entornos especializados. Asi se plantea el doble
problema de un analisis adecuado del conocimiento disponible (pero no
necesariamente apropiado o ampliamente difundido) y de la relacidon entre
conocimiento y gestion. EL esfuerzo de revision sistematica pretende contri-
buir a lidiar con el primer problema.

Criterios de busqueda, seleccion del corpus y clasificacion

Los criterios de busqueda de la bibliografia se restringieron a investigacio-
nes sobre la zona urbana de Quito y su periferia inmediata, e incluyeron las
palabras clave vulnerabilidad, amenazas, riesgos y desastres. En la indaga-
cion se considerd subcategorias y variaciones semanticas de dichos térmi-
nos,y una busqueda en espanol e inglés. En el proceso de seleccion se exclu-
yeron resultados relacionados con riesgos no territoriales (p. ej. financieros,
laborales, psicosociales,de corrupcion),asi como procesos que,si bien entran
en la construccion de riesgos y vulnerabilidades, no se analizan como tales
en la literatura cientifica con la que se cuenta en Quito (p. e]. pobreza, salud,
seguridad ciudadana). Cabe senalar que se realiz6 una seleccidon acotada de
trabajos donde se analiza los fendmenos fisicos de los fenomenos naturales
o los procesos de desarrollo urbano a nivel metropolitano. O sea, los anali-



sis de fendmenos fisicos aparecen en el corpus analizado en la medida en
que consideran aspectos territoriales o de gestion. Ello deja de lado buena
parte de las numerosas producciones cientificas de las geociencias en Quito.
Tampoco se tomé en cuenta los trabajos de consultoria, por las razones ya
mencionadas y por privilegiar la produccion académica de conocimiento.

La busqueda bibliografica se realizé de manera sistematica y progresiva.
En primera instancia, se procedio con las bases de datos que permiten una
identificacidn de revistas indizadas, a través de los repositorios de Scopus,
Web of Science, Scielo y Redalyc. Posteriormente, se realizé una indagacion
en repositorios digitales de las principales universidades con sede en la
ciudad de Quito, entre las que se encuentran: Escuela Politécnica Nacional
(EPN), Universidad de las Fuerzas Armadas (ESPE), Facultad Latinoamerica-
na de Ciencias Sociales, sede Ecuador (FLACSO), Instituto de Altos Estudios
Nacionales (IAEN), Pontificia Universidad Catdlica del Ecuador (PUCE), Uni-
versidad Andina Simon Bolivar, sede Ecuador (UASB), Universidad Central
del Ecuador (UCE), Universidad de las Ameéricas (UDLA), Universidad Inter-
nacional del Ecuador (UIDE), Universidad Internacional SEK (UISEK), Uni-
versidad San Francisco de Quito (USFQ), Universidad Politécnica Salesiana
(UPS), Universidad Técnica Equinoccial (UTE). Ademas, se complementd con
la identificacidn de tesis relevantes a través de la RRAAE. Finalmente, se
consultaron los repositorios de las siguientes instituciones: Municipio del
Distrito Metropolitano de Quito (MDMQ), Instituto Francés de Investigacion
para el Desarrollo (IRD), Instituto Francés de Estudios Andinos (IFEA),Agence
bibliographique de lenseignement supérieur (SUDOC).

La base de datos resultante de este levantamiento consta de 585 regis-
tros con la siguiente tipologia de documentos: articulos de revistas acade-
micas, capitulos de libros, libros compilados o coordinados, libros monogra-
ficos, informes finales de proyectos de investigacion (publicados), informes
finales de consultorias (publicados), tesis de posgrado y tesis de pregrado. En
la codificacion de la bibliografia se priorizd la informacion contenida en el
titulo y el resumen ejecutivo.

Los repositorios digitales no tienen estructuras estandarizadas que permi-
tan recuperar la bibliografia de manera automatizada. Ello supuso una con-
solidacion de la informacion disponible mediante el software Mendeley, un
programa que gestiona bibliografia, para luego realizar una depuracion de la
base de datos con Excel, a fin de eliminar duplicados y estandarizar la infor-
macion. Fue necesario traducir los titulos y resumenes a un solo idioma (es-
panol), asi como codificar los textos por tipo de documento y palabras clave.
Posteriormente, se procedio al analisis de texto con el software IRaMuTeQ, con
el apoyo de Gaélle Delétraz, del Laboratorio TRansitions Energétiques et En-
vironnementales (Pau, Francia).

La simple distribucidn temporal de las referencias bibliograficas da cuenta



Figura I.1. Distribucién temporal de publicaciones
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del crecimiento de la produccién académica desde comienzos de los anos
ochenta. Se nota una aceleracion a finales de los anos 2000 y otra mas a
finales de los anos 2010, contando con una estabilizacién relativa a inicios
de los anos 2020.

De las 585 referencias, 296 son tesis de pregrado que se concentran en la
parte mas reciente del periodo analizado (figura I.1). Si bien son relevantes
para entender los intereses de estudio en un momento, no cuentan entre los
trabajos mas significativos en términos cientificos. Al contemplar la distri-
bucion de las 289 referencias restantes, se evidencia una progresidon menos
pronunciada de los trabajos publicados a lo largo del tiempo mientras se
destaca un pico de produccion académica en 2009.

La distribucion temporal del corpus refleja varias circunstancias que
es importante recalcar para dar mas sentido a la evolucidén cronologica
(figura 1.2). EL pico relativo de produccion del ano 2009 se asocia con la ter-
minacion de mas de una década de inversion en investigaciones sobre vul-
nerabilidad y territorio por parte del IRD y el Distrito Metropolitano de Quito
(DMQ). La intensificacion de la produccion en el periodo mas reciente, tanto
como la multiplicacién de las tesis de pregrado (figura |.1), corresponde a un
esfuerzo institucional nacional de gestion de riesgos y formacion (creacién
de carreras universitarias) iniciado en 2008, marcado por la adopcion de la
Ley Organica de Educacién Superior (2010). Si bien no se trata de relaciones
directas y simples, los contextos permiten anclar la investigacion en un uni-



Figura I.2. Distribucién temporal de publicaciones sin tesis de pregrado

35

30

25

20

15

10

= ot v ot v v v v v

verso de restricciones y oportunidades que no es ajeno al trabajo académico.
Del mismo modo, la ocurrencia de un evento natural notorio o de un desas-
tre (por ejemplo, la erupcidn volcanica del Pichincha en 1999 o el aluvion
de La Gasca de 2022) abren posibilidades de trabajo o senalan tematicas de
interés que influencian las comunidades académicas.

Posteriormente, se analizo las 289 referencias académicas del corpus
mediante una clasificacion ascendente jerarquica basada en los titulos y
resumenes en espanol (sin incluir las tesis de pregrado). Luego de una le-
matizacion de las palabras (determinacion de las raices empleadas sin con-
sideracion de sus terminaciones), con el programa informatico IraMuteQ se
realizd una agrupacion de las 289 referencias en funcion de la proximidad
estadistica de las palabras encontradas en el titulo y en el resumen de cada
una de ellas. El procedimiento automatico sugirid cinco clases que permitie-
ron clasificar un 80 % del conjunto de textos. Si bien la definicion de cinco
clases permite una lectura rapida del corpus, es de considerar la heteroge-
neidad relativamente alta de los textos clasificados en cada una de ellas
(tabla 1.1).



Tabla I.1. Distribuciéon de clases segiin bloques de texto

Clases
Método Sanitario Gestion Vulnerabilidad = Amenaza ‘No
clasificados
Proporcion de
textos 18 % 16 % 20 % 28 % 18 % /
clasificados
N.° de
textos 40 36 45 65 40 63
clasificados
Estadistico ~ -omtamina- Plan Social Volcan
cion
Modelo Aire Ejecutar Con‘ngto Ceniza
politico
VEHINES (e Administracion
repetidos en las  Multicriterio Trafico - Actor Erupcién
municipal

clases

Utilizar Salud Prevencion Segregacion Falla

SIG Rio Manejo Gobierno Sismicidad
Resultado Agua Proyecto Crisis Peligro

Nota: sin tesis de pregrado.

Para facilitar la lectura y el analisis, se puso un nombre a cada clase con
base en el abanico de palabras mas repetidas del conjunto de textos que
constituyen la clase. La clase “Gestion” reine 20 % de los 226 textos clasi-
ficados (45 registros) relacionados con los planes, la prevencion, la imple-
mentacién de medidas, la ejecucién de proyectos, etc. La clase "Amenaza”
contiene 18 % del total (40 registros); en esta clase, encontramos textos
que consideran fendmenos fisicos y sus consecuencias, pero también as-
pectos territoriales y sociales (alerta, crisis, prevencion, etc.). La clase “Sa-
nitario” incluye 16 % de los textos clasificados (36 registros), en los cuales
se consideran mas bien temas de salud, de calidad de aire y agua. La clase
“Vulnerabilidad” junta 28 % de los textos (65 registros) y abarca tanto te-
mas conceptuales sobre la nocion como aspectos mas operacionales y de
gobernanza. Finalmente, la clase “Método”, 18 % del total, con 40 registros,
incorpora los trabajos atentos a la dimension instrumental, a las medicio-
nes e indicadores, sin importar la disciplina cientifica.

Un corpus contrastado en el tiempo.
¢El eclipse de la vulnerabilidad?

Cada una de las cinco clases ha sido contrastada con las cuatro variables
escogidas para caracterizar el corpus: época de publicacidn, instituciones
que auspician el trabajo, tipo de publicacion y numero de autores. En la
tabla I.2 se presenta el comportamiento de las clases con base en cada
variable.



Tabla I.2. Distribucién de clases segtin periodo de publicacion

Periodo de Clases
publicacion Método Sanitario Gestion Vulnerabilidad Amenaza

<1985 ++
1985-1989 +
1990-1994 - +
1995-1999 =
2000-2004 -
2005-2009 = +H++
2010-2014 == +++
2015-2019 +++ -
2020-2022 ++ = = +++

La tabla I.2 representa los periodos en que los trabajos de las diferentes
clases estan sub o sobrerrepresentados en relacion con una distribucion
temporal proporcional y homogénea. La sobrerrepresentaciéon (“+”) de una
categoria indica que se hizo significativamente mas estudios en esta cate-
goria, en el periodo contemplado. Del conjunto, aparece que la clase “Méto-
do” esta significativamente sobrerrepresentada entre 2015 y 2019, la clase
“Sanitario” lo esta entre 2010 y 2014, la clase “Vulnerabilidad” esta particu-
larmente sobrerrepresentada entre 2005 y 2009,y la clase ‘Amenaza’, entre
2020y 2022. Al revés,la mayor subrepresentacion atane a la clase "Amenaza”
para el periodo 2005-2009,y a la clase “Método” para el periodo 2010-2014.
La distribucion temporal de los textos pertenecientes a cada clase no es
homogénea.

También observamos que los temas de interés o los abordajes privilegia-
dos no son muchos en un mismo periodo; son sucesivos mas que simulta-
neos. Siendo limitados los recursos humanos, técnicos y financieros para la
investigacion, los esfuerzos en una direccidén no son necesariamente compa-
tibles con esfuerzos simultaneos en otras direcciones. En ello, las politicas
cientificas y opciones tomadas cuentan y merecen ser explicitas.

La tabla I.3 representa las instituciones que promueven los trabajos de
las diferentes clases. Se hizo una clasificacion de las 12 instituciones prin-
cipales presentes en el corpus, las demas (“Otras”) se agruparon,y también
se juntaron los apoyos conjuntos de las cinco instituciones mas presentes:
UCE, EPN, IRD, PUCE y ESPE. Para marcar en la categoria “Varias” es necesa-
rio presentar el apoyo de al menos dos de aquellas cinco instituciones mas
presentes.

De la marcacién general,se nota el peso de la UPS en el apoyo a los trabajos
relevantes de la categoria “Método”. De forma consistente, el IAEN aparece en
primera linea de los trabajos de “Gestién’, siendo una de las misiones de esa
institucion publica. También el MDMQ se destaca en el ambito de la gestion.



Tabla 1.3. Distribucién de clases segun filiacion institucional

Instituciones Clases
auspiciantes Método Sanitario Gestion Vulnerabilidad Amenaza

DMQ +

EPN -- ++
ESPE + =

FLACSO

IAEN ++

ORSTOM-IRD = +++++

PUCE-Q

UCE

UDLA +

UPS ++++

USFQ

UTE

Varias ++

Otras

Los trabajos de la clase "Amenaza” aparecen principalmente con adscripcion a
la EPN (en buena parte por el Instituto Geofisico [IG-EPN]) asi como por institu-
ciones del grupo “Varias” (entre las cuales destaca el IRD).En paralelo,el IRD (en
colaboracién con el MDMQ) es la institucion que impulsa, permite y mantiene
los esfuerzos de investigacion en los ambitos de la vulnerabilidad, territorio y
planificacion sobre riesgos (aungue en otros momentos que los de los trabajos
sobre amenaza [tabla |.2]). Las sensibilidades tematicas de las diferentes ins-
tituciones aparecen en el tipo de trabajos apoyados. Es de evidenciar la com-
plementariedad o la competencia que pueden existir entre areas de trabajo
privilegiadas en cada institucion, en particular cuando no existe concertacion
en términos de programacion cientifica.

La tabla .4 muestra la distribucion del tipo de trabajos cientificos publi-
cados entre las cinco clases. Aparece que los articulos son significativamen-
te menos usados en la categoria “Gestion”. La produccion de conocimiento

Tabla I.4. Distribucion de clases segun tipo de publicacion

Tipo de Clases
publicacién Método Sanitario Gestion Vulnerabilidad Amenaza
Articulos ++
Libros
Capitulos +

Conferencias
Doctorados
Maestrias +++

Informes
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se hace, mas bien, mediante la modalidad de maestrias, trabajos de investi-
gacion/formacion (también consultorias,ausentes en el corpus analizado). EL
perfil es relativamente inverso para los trabajos de la clase "Amenaza”, que
privilegian la forma de articulo cientifico mucho mas que los trabajos de
maestria. Si bien dicha distribucion puede reflejar perfiles por clase, tres de
las cinco clases no presentan ninguna particularidad en relacion con el tipo
de publicacién. Para dichas clases, la produccién cientifica se traduce por
una gran diversidad (articulos, libros, conferencias, informes, etc.).

Al igual que para la distribucion del tipo de publicacion, la cultura cien-
tifica de los textos se refleja en el comportamiento de la variable “NUumero
de autores”. En la clase “Vulnerabilidad”, se encuentran mas trabajos e in-
vestigadores de las disciplinas de ciencias sociales, cuyas practicas de pu-
blicacion son notoriamente especificas: uno solo o pocos autores, lo que
permite identificar a una persona, o grupos pequenos, con ideas, desarrollos
de investigacion, abordajes particulares, etc. En la clase "Amenaza’, en cam-
bio, son mayoritariamente investigadores de ciencias de la tierra, o de las
ciencias llamadas exactas, cuyas practicas de publicacion son diferentes. La
regla es la coautoria masiva, mucho mas que para los trabajos en cualquier
otra clase, mientras los trabajos individuales o en pequenos grupos son sig-
nificativamente poco numerosos.

Si bien el corpus esta basado en los temas de riesgo, territorio y vulnerabi-
lidad, es obvia la diversidad de la comunidad de investigadores que se dedica
a su estudio. Mas alla de los temas y abordajes privilegiados,son instituciones,
culturas cientificas y habitos de investigacion diferentes que caracterizan la
produccion de conocimiento cientifico a lo largo de mas de tres décadas.

Finalmente,se pudo explorar los lazos de coautoria entre los investigado-
res en 167 articulos cientificos del corpus de estudio, publicados entre 1988
y 2023 (figura 1.3). Se distinguen tres periodos que parecieran corresponder
a momentos de investigacion y de organizacién de la comunidad académica
sobre riesgos en Quito.

» Antes del ano 2000: cuando se consolidan los colectivos de investiga-
cion de la cooperacién internacional y la asistencia técnica (franceses,
japoneses, estadounidenses) en colaboracion con los colegas ecuatoria-
nos. En aquel entonces, Hugo Yepes, que paso a ser director del IG-EPN
en 1997, aparece como una piedra angular en la producciéon académica
sobre riesgos, con enfoque en la amenaza. También se nota un pequeno
nucleo del IRD (Pierre Peltre y Robert D’Ercole) que prefigura el prota-
gonismo en las lineas de trabajo en materia de riesgo, vulnerabilidad y
territorio en el periodo siguiente.

e Entre 2000 y 2009: el corpus seleccionado se organiza en torno a Robert
D’Ercole y Pascale Metzger,y al tema de la vulnerabilidad. Es el periodo en



Figura I.3. Red de coautores de articulos cientificos (1988-2023)
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Theofilos Toulkeridis

que se estructura buena parte de la comunidad sobre riesgos y territorios
en Quito, gracias a las iniciativas de investigacion sobre la vulnerabilidad
del DMQ,y al colectivo de investigacion y capacitacion del Programa An-
dino de Capacitacion e Investigacion sobre Vulnerabilidad y Riesgos Urba-
nos (PACIVUR). Alrededor de los autores principales gravitan estudiantes o
jovenes colaboradores del Ecuador, pero también de otros paises andinos,
que fueron tomando espacio en la produccion de conocimiento.

e Finalmente, a partir de 2010: cambian tanto los colectivos como los
horizontes de investigacion sobre riesgos en Quito. Se inicia una etapa
de cooperacion franco-ecuatoriana centrada en el estudio de los pro-
cesos fisicos de grandes amenazas. El trabajo en el area de sismologia
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estructura numerosas coautorias, levemente conexas con otras coau-
torias organizadas en torno al area de vulcanologia. En esas ultimas
redes encontramos los nombres de los investigadores franceses de la
cooperacion IRD en relacion estrecha con los investigadores ecuatoria-
nos del IG-EPN. A su vez, existen autores que tienen mucha produccion,
pero con comunidades acotadas, que generan publicaciones, pero sin
repercusiones duraderas en términos de coautorias o no estructuran la
comunidad académica de manera sistematica. En este periodo (y como
consecuencia de la pandemia global por COVID-19), se notan nuevas
alianzas y abordajes emergentes de riesgos y vulnerabilidad, muy an-
clados en el contexto de aquel entonces.

Este analisis denota mas estudios de vulnerabilidad que estudios de amena-
za, pero ello no demuestra la produccion cientifica en su conjunto, en tanto
que el corpus reduce el numero de textos a aquellos directamente vincu-
lados con la gestidn del territorio y la construccion social del riesgo. Esta
situacion plantea el desafio de articular a las comunidades académicas para
sostener un dialogo interdisciplinar orientado a la accidn, con incidencia en
la formulacion de politicas publicas para la gestion de riesgos.

Interpretacion y recomendaciones de lectura

Obviamente, el corpus seleccionado refleja los puntos de interés que orien-
taron su construccion. Si bien hay una clase denominada “‘Amenaza”, es no-
torio que existen otros trabajos significativos de investigadores de ciencias
de la tierra dedicados al estudio de los mecanismos basicos de los sismos o
las erupciones volcanicas. EL corpus de referencias recoge solo estudios de
ciencias de la tierra sobre la amenaza con un enfoque de riesgos, es decir,
atentos a dimensiones conexas, como la vulnerabilidad, la prevencion, la
gestion de riesgos o la difusién del conocimiento en el mundo social. Esa
es la razdn por la cual las maestrias se encuentran subrepresentadas como
tipo de publicacion en la categoria “Amenaza” (tabla 1.4). Plantear un trabajo
de investigacion en un horizonte abierto a la interdisciplinariedad, o mas
transdisciplinario —abierto a actores extra académicos— requiere un esfuer-
zo adicional de reflexién y de madurez cientifica.

A lo largo de las décadas, se evidencia como se va construyendo la preocu-
pacion por la interseccion entre riesgo y territorio, con un apex en la primera
década del siglo XXI. Luego, se nota una recomposicion de los grandes termi-
nos y horizontes de investigacion debida a la organizacion institucional, a las
oportunidades de cooperacion, a la consolidacion de la comunidad ecuatoria-
na de investigacion, a las opciones en términos de politica cientifica, etc.



Los mas de 30 anos contemplados sugieren cierta consolidacion de la
comunidad académica ecuatoriana en torno a los riesgos en Quito. En ello,
sobresale el rol de la cooperacion francesa, pero no se deben descartar las
contribuciones de otras cooperaciones e iniciativas estructurantes en la con-
solidacion de la investigacion sobre riesgo en otros ambitos, territorios o
escalas. Destaca la cooperacién francesa porque, seguramente, es la coope-
racién binacional que mas ha apoyado las iniciativas significativas de in-
vestigacion orientadas a la planificacion y a la prevencion de riesgos en la
ciudad de Quito.

Finalmente, y a pesar de la dimension cumulativa de las producciones
académicas a lo largo del tiempo,tal como lo refleja la figura de distribucidn
temporal (1.2), no se nota una capitalizacion progresiva y continua de los
trabajos. EL contenido de la produccién académica, asi como la naturaleza
de las contribuciones van cambiando. El balance cuantitativo de mas de 30
anos de estudio dice poco de la evolucién de las tematicas, de las orientacio-
nes,de los grupos de investigadores o de las problematicas que estructuran
la comunidad académica. Si bien notamos que puede haber retrocesos para
ciertos temas o cambios en la agenda de investigacion, los capitulos de este
libro se encargan de entrar mas a detalle y en matices en dichas evoluciones
tematicas y de abordajes.

Para ilustrar la diversidad y la riqueza de los conocimientos producidos,
y segun el analisis del corpus, se ha armado un pequeno listado de referen-
cias bibliograficas fundamentales que refleja la caracterizacion de las 289
referencias sobre las variables seleccionadas. Para llegar a 20 textos, se ha
retomado la proporcién de textos agrupados en cada clase (asi como los no
clasificados). Entre los textos de cada clase, se ha seleccionado un numero y
tipos de estudios representativos de la clase considerada. La tabla I.5 es in-
dicativa de la forma en que se escogieron los textos para llegar a una suma
de 20, balanceada por el conocimiento directo del corpus.

Tabla 1.5. Criterios para un listado representativo de referencias
sobre riesgos y territorio en Quito

Criterios de Clases
seleccién Método Sanitario Gestion  Vulnerabilidad Amenaza  No clasificados
% clasificado 18 16 20 28 18 1/5 del total
N.° ref. (de 20) 3 2-3 3-4 5 3 2-4
2
Periodo RS0 > 2010 2000-2009 > 2010
2010
Instituciones UPS ESPE-EPN IAEN IRD EPN-IRD
Tipo Master MBS # Master ouk

(# Art.) (# Master)
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Tabla 1.6. Listado ilustrativo de la diversidad de producciones

Clase Referencias relevantes
Rodriguez Guerra (2015)
Método Salazar Proano (2020)
Alvarez-Mendoza et al. (2020)
Freire Lopez (2014)
Sanitario Khan et al. (2019)
Borja-Urbano et al. (2021)
Sierra (2009)
Gestion Maggi Arias (2021)
Gonzalez Zeas et al. (2022)
Peltre (1989)
D’Ercole (1991)
Vulnerabilidad D’Ercole y Metzger (2004)
Estacio (2009)
Cuvi (2022)
D’Ercole y Metzger (2000)
Amenaza Beauval et al. (2014)
Frimberger et al. (2021)
Chatelain (1994)
No clasificados D’Ercole y Metzger (2002)
Penaherrera y Salazar (2015)

Este procedimiento nos permitio elaborar un listado de referencias no sola-
mente con base en el numero de citas o el éxito de las publicaciones entre
las diferentes comunidades académicas, sino también en la trayectoria te-
matica, el ritmo de produccidn, el conjunto de instituciones que apoyaron los
trabajos, los grupos mas productivos a lo largo de mas de 30 anos y el tipo
de documentos registrados.

Un balance para un comienzo

El estudio de mas de 30 anos de produccion de conocimiento académico
sobre riesgos y territorio en Quito permite tomar distancia y destacar varias
caracteristicas tanto de un campo de investigacion como de la estructura-
cion y actualizacién de una comunidad académica nacional.

Principales ensenanzas

Es de notar, primero, la diversidad de la produccion y de la comunidad invo-
lucrada, la sensibilidad de los ritmos y trayectorias de estudio a las condicio-
nes contextuales (institucionales, agendas politicas, eventos, estrategias de
la cooperacion, tematicas de peso e interés, etc.).



Aparece luego que, en presencia de una comunidad nacional e interna-
cional a través de las iniciativas de cooperacion, que no son infinitas, los
recursos, el tiempo y los fondos que se pueden dedicar a la investigacion
sobre riesgo tampoco son ilimitados. Y en varias ocasiones sucede que lo
que se invierte en una direccion ya no esta disponible para explorar otra.
De ahi la idea de que existen opciones, no necesariamente explicitas, que
intervienen en la orientacién del trabajo de la comunidad académica sobre
riesgos.

En tercer lugar, pasa lo mismo en cuanto al apoyo y al protagonismo
de diferentes instituciones nacionales. Cada una defiende su agenda de
trabajo. Si no existe coordinacion, pueden entrar en competencia, sus in-
tervenciones se pueden solapar y puede haber una pérdida de capacidad
institucional debida a la fragmentacién del rol que desempenan en el apo-
yo a la investigacion.

Finalmente, también surge la diversidad de la comunidad académica na-
cional sobre riesgos vy territorios en Ecuador, asi como su dispersion (entre
temas, instituciones, grupos, etc.). Si bien existen pasarelas y dialogos, una
mayor integracion de la comunidad a futuro (que respete la diversidad de
los temas, de las culturas y practicas de investigacion) requiere considerar
las diferentes caracteristicas evidenciadas en este balance, que demuestran
cierto grado de fragmentacion tanto entre los investigadores como del es-
pacio institucional de trabajo, asi como un grado importante de fluctuacion
de las grandes orientaciones de la politica cientifica sobre riesgos. Los prin-
cipales hitos locales y las tendencias regionales son necesarios para enten-
der la investigacion sobre riesgos vy territorios en Quito en los ultimos 30
anos. Es de recalcar el mayor peso de la produccion de conocimiento cen-
trado en la comprension de los mecanismos de la amenaza, dejando poco
espacio institucional y de legitimidad a otros tipos de conocimiento sobre
riesgos y territorios.

Ese primer panorama permite subrayar dos cosas. Primero, lo dinamico
que es el debate sobre la nocion de vulnerabilidad. La cronologia de la in-
vestigacion refleja altibajos que requieren una interpretacion. Por ejemplo,
la década de 2000 esta identificada como un momento de actividad intensa
en torno a la vulnerabilidad territorial gracias al esfuerzo combinado del
IRD y el MDMQ. Otras alianzas definen temas y abordajes de interés en otros
momentos, recomponiendo el panorama de la investigacion. En segundo lu-
gar, se subraya lo sensible que puede ser el analisis de la produccion cien-
tifica sobre el tema a la definicion que se da a la vulnerabilidad. Como he-
rramienta de la reflexion, la vulnerabilidad puede tener contenido multiple.
Las evoluciones evidenciadas sugieren una reconceptualizacion actual de la
cual es objeto la vulnerabilidad (;una forma de lucha conceptual?) a la luz
de nociones parejas como resiliencia o adaptacion.
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Indagar mas a profundidad para proyectarse mejor

Parte de las preguntas levantadas o de las ensenanzas destacadas por ese
primer balance son tratadas o profundizadas en los capitulos siguientes,que
le dan carne y cuerpo, detalles y matices. El libro se organiza en tres partes
dedicadas 1) a las nociones centrales de los estudios de riesgo bajo el con-
cepto de construccion social, 2) a las modalidades y enfoques de gestion de
riesgos,y 3) a estudios de caso representativos de los desafios e innovacio-
nes de diferentes experiencias a partir de los territorios.

La primera parte consta de tres capitulos y en esta se organiza basica-
mente una revision sistematica en torno a los trabajos y reflexiones sobre
vulnerabilidad (capitulo 1),a los estudios de peligros geologicos (capitulo 2)
y a las amenazas hidrometeoroldgicas (capitulo 3). La segunda parte inicia
con un aporte sobre el cruce entre planificacion y gestion de riesgos (capitu-
lo 4), continua con un trabajo centrado en los desafios de la informacion y su
manejo para la gestion de riesgos (capitulo 5) y cierra con la consideracion
de un abordaje alternativo a las logicas mas clasicas de la gestién: la pre-
sentacion de una perspectiva cultural al riesgo (capitulo 6). Dicho enfoque
vale tanto para el estudio de riesgo como para su gestion. La tercera parte
presenta casos de estudio que problematizan la gestidn de riesgos desde
enfoques complementarios: desde la gestidn de territorios ancestrales arti-
culados a la ciudad, en la comuna Santa Clara de San Millan, en las laderas
del Pichincha (capitulo 7), a los nuevos riesgos por subsidencia de suelos
asociados a la modernizacion de la infraestructura urbana en el sector de
Solanda, en el sur de la ciudad (capitulo 8).La importancia del caso del Valle
de Los Chillos, bastante investigado desde la década de los noventa por los
lahares del Cotopaxi, subraya las dinamicas demograficas y territoriales que
trascienden los limites administrativos y plantean desafios para la gestion
local multinivel (capitulo 9). Finalmente, se hace énfasis en las innovaciones
legales y de gobernanza que suscita la erosion regresiva del rio Monjas, en
el norte de Quito, siendo el soporte de una decision judicial que obliga a los
poderes publicos locales a ofertar soluciones concretas, tanto de remedia-
cion como de prevencién (capitulo 10).

Al término de la trayectoria que ofrece esta publicacion es de notar el
perimetro de interés cubierto por los temas discutidos (tanto de investiga-
cion como de accién) y la diversidad de los autores que contribuyeron (tanto
desde la academia como desde los sectores técnicos de la gestion de ries-
gos en Quito). EL libro busca abrir lineas de una estrategia de investigacién
consistente y a la vez adecuada para aportar efectivamente a la gestion de
riesgos en los territorios, en Quito.
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La vulnerabilidad en el Distrito Metropolitano

de Quito: una retrospectiva de 20 anos

Jairo Estacio y Pascale Metzger

Si se considera que los riesgos son causados, en primer lugar, por las ame-
nazas naturales, es logico hacer hincapié en su control y, por lo tanto, consi-
derar el conocimiento de las amenazas como esencial para la formulacién
de los planes de prevencion y de preparacion para las situaciones de crisis.
La introduccion del concepto de vulnerabilidad cuestiona, al menos parcial-
mente, este punto de vista. En efecto, la vulnerabilidad es un concepto naci-
do en oposicion a la vision tecnocratica y centrada en las amenazas que pre-
valia en los estudios de riesgos. Procedente de una critica radical impulsada
por la geografia anglosajona (Hewitt 1997; Wijkman y Timberlake 1984),
el concepto de vulnerabilidad permitio introducir la problematica del (mal)
desarrollo en el corazon de las investigaciones sobre los riesgos, anclando
la construccion del riesgo no en el mundo fisico sino en lo social (Maskrey
1993; Blaikie et al. 1994; Garcia Acosta 2005), haciendo del riesgo una cues-
tion politica. De este modo, las ciencias sociales han encontrado un espacio
legitimo para trabajar sobre la cuestion del riesgo.

Apoyado por las grandes instituciones internacionales (en particular el
Decenio Internacional proclamado por las Naciones Unidas para el periodo
1990-2000), el término vulnerabilidad se remarca progresivamente en las po-
liticas publicas. Tanto en América Latina como en Ecuador, La Red de Estudios
Sociales en Prevencion de Desastres en América contribuye substancialmente
a la difusion de este concepto mediante una serie de eventos, investigaciones
y publicaciones, en particular la obra mayor Los desastres no son naturales
(Maskrey 1993) y la revista Desastre y Sociedad en el periodo 1993-1998.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de conocimiento y de prevencion, el
aumento de la poblacion vulnerable, del numero de desastres y de victimas,
y del costo economico de los desastres, los actores publicos de la gestion de
riesgos de desastre, sobre todo en los paises del Sur, centran su atencion en
la preparacion y respuesta ante las situaciones de emergencia. En esta linea,
con el sustento de las organizaciones internacionales y las politicas nacio-
nales, se difunde la nocidn de resiliencia, que sustituye gradualmente a la de
vulnerabilidad. En cierto modo, esta evolucion de los términos manifiesta, a
la vez, el posicionamiento de la gestidn de riesgos sobre la preparacion ante
desastres y una renuncia a atacar las ‘causas de fondo” sociales, economicas
y politicas que fundamentan la vulnerabilidad.



La mayoria de los trabajos de investigacidn con los que se busca com-
prender y evaluar la vulnerabilidad tienen una perspectiva operativa, es de-
cir, estan orientados hacia la aplicacion de politicas publicas destinadas a
reducirla. EL objetivo de este capitulo es dar elementos de comprensién de
la evolucion de la nocion de vulnerabilidad en el DMQ. Se trata de levantar
los conocimientos aportados por las investigaciones sobre vulnerabilidad y
su utilidad para la prevencion de riesgos y la gestion de desastres en el terri-
torio metropolitano. Para ello, se propone dar elementos de respuesta a las
siguientes preguntas: 1) ;cémo ha evolucionado la nocion de vulnerabilidad
en las investigaciones y estudios sobre el riego de desastres?, 2) ;cdmo esta
nocion ha sido movilizada y comprendida en las politicas publicas de ges-
tion de riesgos de desastres del DMQ,y 3) ;cuales son los diferentes matices
de la vulnerabilidad en el periodo de 20 anos?

Las investigaciones sobre la vulnerabilidad
Primeras investigaciones

Robert D’Ercole (1991) fue pionero en la introduccidn de la nocion de vul-
nerabilidad en el analisis de riesgos, tanto en Ecuador como en Francia, con
su tesis doctoral titulada “Vulnerabilidad de las poblaciones frente al riesgo
volcanico. El caso de la region del volcan Cotopaxi (Ecuador)”. Tras la catas-
trofe del Nevado del Ruiz,en Colombia, en 1985, esta investigacién eviden-
cia la importancia de los factores sociales y de la representacion del riesgo
en la vulnerabilidad de la poblacion, mas alla de la exposicion al peligro
volcanico.

A principios de los anos noventa, con base en el sistema de informacion
geografica desarrollado en el marco de una colaboracién entre el muni-
cipio de Quito y el Instituto Francés de Investigacion Cientifica para el
Desarrollo en Cooperacion (ORSTOM, actualmente IRD) (Souris 2006), la
EPN inicié un programa de investigacion que realizo un escenario sismico
(Chatelain 1994).Si bien esta investigacion se centra en la amenaza, consi-
dera el término de vulnerabilidad desde el punto de vista de la exposicién
a sismos y de la resistencia de los edificios. Otra contribucion temprana es
la tesis doctoral de Alexis Sierra (2000), realizada entre 1997y 2000, sobre
las laderas del Pichincha. Esta investigacion destaca la importancia de las
dimensiones politicas, sociales e institucionales en la construccidn y ges-
tidn de los espacios “de riesgo”y de su vulnerabilidad.
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El giro hacia una vision territorial del riesgo

Iniciado en 1999, el programa “Sistema de informacion y riesgos en el Dis-
trito Metropolitano de Quito” se desarrollé durante cinco anos en el seno
de la Direccion de Planificacion. En respuesta a una solicitud del MDMQ
para generar conocimiento sobre el riesgo y la vulnerabilidad en Quito, esta
investigacién tenia como objetivo elaborar una contribucion concreta a la
formulacion de las politicas publicas de prevencion y gestion de los riesgos
de desastre.

Este proyecto de investigacion se basa en la idea sencilla de que, para
ser eficaz y eficiente, una politica de prevencion de riesgos debe centrarse,
en primer lugar, en proteger los elementos de un territorio, que son, a la vez,
los mas importantes y los mas vulnerables. Esta investigacion ha producido
una verdadera innovacion en la problematica, conceptualizacion y metodo-
logia de estimacion del riesgo. Ya no se trata de focalizar los esfuerzos de
conocimiento en las amenazas (cuales son, donde, con qué frecuencia e in-
tensidad), lo que corresponde a la visidn clasica y centrada en las amenazas,
cuyo conocimiento es una cuestidén de geociencias. La nueva problematica
transforma completamente los cuestionamientos: ;jqué se corre el riesgo de
perder? y ;qué se debe proteger? En consecuencia, desde el punto de vista
conceptual, el riesgo ya no se fundamenta en los dos conceptos “amenaza”
y “vulnerabilidad”, sino en “elementos esenciales” y “vulnerabilidad”. En tér-
minos metodoldgicos, esta manera de enfocar el riesgo conduce, en un pri-
mer momento, al analisis detallado del territorio para determinar y localizar
los elementos esenciales que se deben proteger (D’Ercole y Metzger 2002),
cuestionamiento que se dirige a las ciencias sociales y a la geografia urbana
en particular.

Con la investigacion, fuera de toda referencia a la amenaza, se identificd
y localizé los elementos esenciales, es decir, indispensables para el funcio-
namiento del territorio del DMQ (tales como las redes vitales de agua, la
red viaria o de electricidad, pero también establecimientos e infraestruc-
turas educativas, de salud, de economia, entidades de gobierno y de poder,
de la cultura, entre otros multiples elementos del funcionamiento urbano).
Se elaboré una amplia base de datos georreferenciados que aportd un
conocimiento fino del territorio, de su poblacidn, de sus infraestructuras y
equipamientos, de gran interés para la gestion territorial. En una sequnda
fase, se analizd la vulnerabilidad de estos elementos esenciales, es decir,
se identificé los factores de deterioro o interrupcién de su funcionamiento
(D’Ercole y Metzger 2004). Ciertamente, puede tratarse de la exposicién
a una o varias amenazas, pero el estudio permite identificar otras formas
de vulnerabilidad, tales como la precariedad de instalaciones fisicas, la
debilidad de las instituciones gestoras, la dependencia de elementos y



servicios externos, la precariedad econdmica o la mala accesibilidad, entre
otros factores.

El enfoque en términos de elementos esenciales presenta el interes
de designar objetos concretos del territorio (un puente, una planta de
agua, un hospital, una via, una terminal internacional, etc.), en los que los
poderes publicos tienen la capacidad de actuar. En términos de resulta-
dos, la investigacion muestra que interviniendo sobre menos del 5 % de
la superficie del territorio, donde se concentran los principales elemen-
tos esenciales, se puede reducir la mayor parte de la vulnerabilidad del
territorio del DMQ.

En esta linea han surgido algunos programas de investigacion, como el
analisis de la vulnerabilidad de la movilidad del DMQ (Demoraes 2006) o
el almacenamiento y transporte de productos peligrosos (Estacio 2001). Los
trabajos del programa regional PACIVUR continuaron forjando conocimien-
to sobre la vulnerabilidad (D’Ercole et al. 2009) con el mismo enfoque. En
particular, en lo relativo al DMQ, se ha mostrado, a través de un enfoque
historico, social y territorial, como se construye y se transforma el riesgo
en torno a El Beaterio, principal centro de almacenamiento de combusti-
bles (Estacio 2009b), y se ha analizado la vulnerabilidad del Valle de Los
Chillos, expuesto a las erupciones del volcan Cotopaxi, en un contexto de
limite politico-institucional (D’Ercole et al. 2009). También se ha trabajado
sobre las causas y consecuencias de la vulnerabilidad a partir del analisis
de accidentes ocurridos tales como el hundimiento de El Trébol, en 2008
(Salazar et al. 2009), o el incendio del poliducto en Chillogallo, en 2003
(Estacio 2009c).

Los nuevos abordajes de la vulnerabilidad
en los estudios académicos

Los conocimientos académicos recientes sobre la vulnerabilidad son
relativamente escasos y dispersos. Rara vez abarcan todo el territorio
metropolitano o todo tipo de riesgos. La mayoria de ellos son analisis
que no se refieren al conjunto del territorio del Distrito sino a un ob-
jeto particular (red de agua, hospital, escuela, instituto, entre otros) o a
una porcion del territorio (un barrio, el Centro Historico, una cuenca o
quebrada), frente a una amenaza particular (sismo, inundacion, desliza-
miento, erupcion volcanica o hundimientos). Esta manera de investigar la
vulnerabilidad tiene su interés particular en términos aplicativos, pero
provoca una fragmentacion de los estudios y una dilucion de las causas
politicas de la vulnerabilidad en asuntos técnicos, ademas de no tomar
en cuenta las interrelaciones necesarias para el funcionamiento de estos
elementos urbanos.
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Entre los trabajos listados por Andrea Carrion y Julien Rebotier (ver In-
troduccion) se encuentran 133 estudios que incluyen el término vulnera-
bilidad en las palabras clave, o sea menos del 20 %. Gran parte de estos
estudios son tesis de pregrado (licenciatura, arquitectura o ingenieria) de la
UCE. Probablemente, por esta razén se trata, por lo general, de estudios de
vulnerabilidad limitados a un solo objeto de analisis, aislados de su entorno
urbano. Por ejemplo, se realiza una serie de estudios sobre la vulnerabilidad
de las escuelas, en los cuales se analiza la cuestion del riesgo desde una
perspectiva mas bien institucional, evaluando el nivel de preparacion de los
planes de prevencién mediante la aplicacion de métodos preestablecidos.
Cabe senalar que la vulnerabilidad institucional también es objeto de inves-
tigacion en relacion con el Distrito, en referencia al grado de centralizacion
en la toma de decisiones, a la organizacion gubernamental y a las practicas
de clientelismo, que limitan y pervierten la participacién de los actores so-
ciales (Quitiaquez 2015). Otras investigaciones tratan de la vulnerabilidad
fisica o estructural relativa a la fragilidad de las construcciones ante una
amenaza sismica.

Mas recientemente, estudios impulsados por organismos internaciona-
les o instituciones metropolitanas ofrecen una perspectiva interesante de
la vulnerabilidad. En particular, un trabajo sobre el impacto previsible del
cambio climatico, donde se examina los factores que contribuyen a la vul-
nerabilidad del DMQ en cinco sectores prioritarios: agua, salud, agricultu-
ra, ecosistemas y riesgos. Sin embargo, las variables consideradas son las
amenazas, la exposicion y la sensibilidad (CDKN y Secretaria del Ambiente
del DMQ 2014), lo que limita el analisis de vulnerabilidad a la cuestion de
la exposicién a amenazas. De esta forma, gran parte de la obra se dedica a
explorar los datos climaticos.

Por otra parte, el Atlas de amenazas naturales y exposicion de infraestruc-
turas del DMQ (MDMQ 2015a), si bien trata principalmente las amenazas,
también analiza la exposicion de infraestructuras, lo que permite evaluar
directamente una forma de vulnerabilidad del territorio,aunque igualmente
limitada a la exposicién a las amenazas.

Al observar la tendencia de los estudios de vulnerabilidad del DMQ, se
evidencia que la mayoria corresponde a disertaciones de universidades,
maestrias y estudios académicos (tabla 1.1).



Tabla 1.1. Estudios de vulnerabilidad

Ambito de riesgo
Gestion de riesgo, vulnerabilidad por exposicion
Riesgo sismico, vulnerabilidad fisica
Factores de vulnerabilidad de redes
Factores de vulnerabilidad por exposicion
Vulnerabilidad estructural de redes
Prevencién y mitigacion
Riesgos sanitarios, resiliencia

Vulnerabilidad por exposicion a amenazas
tecnologicas

Cambio climatico, exposicidn, adaptabilidad
Seguridad alimentaria

Cambio climatico, vulnerabilidad

Resiliencia, problematica urbana

Espacios urbanos, vulnerabilidad, riesgos sanitarios
Resiliencia, migracion, adaptacion

Riesgo tecnoldgico, vulnerabilidad, accidentes
industriales

Vulnerabilidad, fuentes de peligro, riesgo
tecnolodgico

Susceptibilidad, amenazas antrdpicas, exposicion
Construccion del riesgo, susceptibilidad, exposicion
Eventos pasados, vulnerabilidad

Percepcion del riesgo, vulnerabilidad
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La vulnerabilidad analizada en estos trabajos se corresponde, en su mayo-
ria, con temas fisico-estructurales, socioecondmicos, institucionales y fun-
cionales (por redes). Podria decirse que estos estudios mantienen, de algu-
na forma, la incidencia del concepto de vulnerabilidad en el DMQ desde la
academia y forjan conocimientos de utilidad para la toma de decisiones.
No obstante, estos, como muchos otros, no son difundidos o socializados
a fin de establecer una agenda de necesidades para la investigacion con
las entidades municipales o lazos de trabajo mixtos (como ocurrid con
el programa Sistema de Informacion Geografica [SIG] y riesgos del IRD),
para asi generar continuidad y utilidad para las politicas de gestion de
riesgos de desastres (GRD) en el DMQ. Por otro lado, el concepto de riesgo
pocas veces es analizado desde la perspectiva de las ciencias sociales y
del territorio bajo problematicas integrales del DMQ. Sin embargo, algunas
investigaciones excepcionales que abordan temas de vulnerabilidad, sus
dinamicas y manifestaciones territoriales corresponden a entidades como
la FLACSO y el IFEA.
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Las diversas formas de reduccion de la vulnerabilidad

Si bien el modelo propuesto desde la politica publica del MDMQ se presenta
como holistico (Plan Integral de GRD MDMQ), la vulnerabilidad, conjuntamen-
te con la gestion de amenazas y manejo de la respuesta ante emergencia, pre-
senta una serie de limitaciones en cuanto a su comprension y su aplicabilidad.

Instituciones y planes

EL término vulnerabilidad es de uso comun en la formulacion de las politicas
de gestion de riesgos del DMQ. Sin embargo, no se aplican politicas realmen-
te orientadas hacia su reduccion, aparte de evitar o limitar puntualmente la
exposicion a las amenazas. Ejemplo de ello son las politicas publicas de ges-
tion de riesgos orientadas al desalojo de las poblaciones ubicadas en zonas
calificadas como de “riesgos no mitigables”, fundamentando la vulnerabilidad
poblacional Unicamente en su exposicion a la amenaza. Esto significa que,
a pesar del aparente auge de la vulnerabilidad en materia de utilidad del
conocimiento para la prevencion o mitigacion del riesgo, la formulacidn de
politicas publicas sigue basandose en conceptos centrados en las amenazas.

Por cierto, el propio Sistema Metropolitano de Gestion Integral de Riesgos
del DMQ, creado en 2008 (mediante la Ordenanza Metropolitana No. 265) para
agrupar y coordinar las instituciones vinculadas en el manejo integral de los
riesgos, no menciona la vulnerabilidad.

Por su parte, la Secretaria General de Seguridad y Gobernabilidad del DMQ,
a cargo de la gestion de riesgos de desastre en el DMQ, basa su accién en pre-
ceptos internacionales como los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y el
Marco de Sendai,y en las politicas nacionales orientadas por el Plan Nacional
de Desarrollo, el Plan de Seguridad y la Constitucién Ecuatoriana.

EL Plan Metropolitano de Gestidn Integral del Riesgo, elaborado en 2020,
se refiere explicitamente a la vulnerabilidad como parte de esta gestion,
pero busca caracterizarla sin entrar en detalles metodologicos, mientras la
nocidn de resiliencia parece tener mas impacto en este documento.

La complejidad del territorio del DMQ, con problematicas de expansion
urbana sin control, ademas de cambios en la gobernabilidad debido a las
sucesivas administraciones municipales, generan nuevas formas de com-
prender e intervenir en cuanto al riesgo de desastres y, consecuentemente,
la vulnerabilidad. A lo largo del tiempo, el téermino vulnerabilidad presenta

! Los grandes objetivos del plan son: 1) Desarrollo de investigacion cientifica y aplicada enfocada a modelar,
caracterizar y delimitar las amenazas, exposicion, vulnerabilidades y capacidades de respuesta, a diferentes
escalas y con enfoques comunitario, territorial y sectorial; 2) Se reduce la exposicidon y vulnerabilidades de la
poblacién y de la infraestructura mediante la implementacion de medidas estructurales y no estructurales,
fortaleciendo la resiliencia.



diferentes matices en cuanto a las politicas de reduccion del riesgo de de-
sastres, resumidas en los siguientes ejes:

« Control de la expansion urbana en zonas expuestas

e Reubicacion de viviendas

« Construccidn y fortalecimiento de obras de mitigacion
e Enfoque de la resiliencia

e Manejo de los recursos de emergencia.

Control de la expansion urbana en zonas expuestas

La reduccién del riesgo en zonas pobladas con alta exposicién a amenazas
se orienta a las nociones de usos y planificacion del suelo del DMQ. Desde
el ano 2012 (y retomado en 2021), el Plan Metropolitano de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (PMDOT) (Ordenanza No. 001-2021) menciona y
reitera la “gestion del riesgo de desastres” desde una perspectiva ambien-
tal y como pilar importante para generar un desarrollo sostenible en el
DMQ. Uno de los mecanismos de prevencion del riesgo en el DMQ se basa
mayoritariamente en reducir la exposicion a las amenazas y aumentar la
resiliencia. Asi, el control de las zonas de riesgo se da a traves de la iden-
tificacion de “zonas con riesgos ambientales mitigables y no mitigables”y
de la elaboracion de estrategias de prevencion de desastres naturales con
procesos de participaciéon ciudadana” (MDMQ 2021). Las zonas de riesgo
no mitigable en el DMQ son espacios donde se prohiben asentamientos
y actividades humanas debido a su elevada exposicién a diferentes ame-
nazas. Asi mismo, el Plan de Uso y Ocupacion del Suelo (PUOS) limita la
expansion de suelo urbano en las areas naturales y los bosques protectores,
que constituyen alrededor del 69 % del territorio del Distrito (MDMQ 2015).
Estos instrumentos, si bien son reconocidos en las diferentes instancias
municipales de manejo territorial del DMQ, presentan deficiencias de coor-
dinacién, control y ejecucion para su sostenibilidad. Esto ocurre cuando la
planificacion llega después de la ocupacion urbana del suelo, lo que de-
nota la poca utilidad de los instrumentos de planificacidén preventiva. Este
escenario es muy comun en la planificacion municipal donde, ademas, el
tema de la regularizacion de barrios es recurrente.

Reubicacion de viviendas

Frente a este hecho, una de las politicas actuales del MDMQ es el “Plan
de relocalizacion emergente de familias asentadas en zonas de alto riesgo”
(Ordenanza No.0331 de 2010, reformada en 2012). Esta iniciativa municipal,
vigente por mas de 12 anos, marca un trabajo transicional de diferentes
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administraciones municipales para reducir el riesgo por exposicion. Desde
2010 hasta la actualidad se han relocalizado 888 familias (alrededor de
5000 personas), pero se considera que aproximadamente “6200 hectareas
del DMQ se encuentran en condicidn de riesgo alto y muy alto por causa de
amenazas de origen sismico -lahares- o por probabilidad de deslizamien-
tos,inundaciones, incendios” (Quito Como Vamos y PADF 2020). Esto significa
que alrededor el 1,5 % de la superficie del DMQ y una poblacion estimada de
mas de 800 000 personas estan expuestas a alto y muy alto peligro.

Aunque la relocalizacion puede ser una medida conveniente de preven-
cion, plantea un problema de sostenibilidad socioecondmica y financiera
tanto para la poblacion, que encuentra dificultades para pagar las cuotas de
las nuevas viviendas, como para el Municipio, que afronta el reto de encon-
trar suelo disponible para crear nuevos asentamientos con equipamientos
urbanos. En esta linea, muchos casos de relocalizacion pueden aumentar los
factores de vulnerabilidad de la poblacion y del territorio,y provocar nuevas
condiciones de riesgo, por lo que se estaria “relocalizando el riesgo”. Estas
experiencias se han dado en el DMQ con relacién a relocalizaciones en las
zonas de Carretas o de Quitumbe, donde la poblacion reutiliza los espacios
de riesgo. Es mas, con mas de 800 000 personas en situacidn de alto riesgo,
es inevitable preguntarse como se eligen las pocas zonas de oferta de vi-
vienda alternativa a los habitantes.

Construccion y fortalecimiento de obras

Tradicionalmente, la reduccion de la vulnerabilidad se logra, sobre todo, me-
diante la mejora de la resistencia de ciertas obras de ingenieria y elementos
importantes. A pesar de los diferentes eventos acaecidos en el DMQ, como
los deslizamientos y flujos de lodo (rio Monjas, laderas del Pichincha, La
Gasca, entre otros), asi como sismos (en 2016 y otros episodios puntuales
en 2021 y 2022), inundaciones y eventos de reciente denominacion como
el de “subsidencia’? las acciones municipales se focalizan en las obras de
mitigacion y control de las amenazas. Por ejemplo, el caso de subsidencia
registrado en la ciudadela de Solanda en julio de 2020 evidencié danos en
la mamposteria y las estructuras de aproximadamente 525 viviendas. Frente
a esta situacion, las acciones de respuesta municipales se orientan a reducir
su vulnerabilidad fisica mediante el reforzamiento estructural. Por otro lado,
los deslizamientos en la cuenca del rio Monjas,en 2019,y en el sector de La
Gasca, en 2022, colocaron en el debate de la politica municipal el tema del

2 Son fendmenos asociados con hundimientos provocados por factores naturales combinados con factores
humanos, lo cual da lugar a asentamientos y danos en construcciones e infraestructura vulnerables (MDMQ
2015a).



control y manejo de laderas, quebradas y comunidades expuestas.> Un tema
que se discute desde hace mas de 30 anos con diferentes actores y proble-
maticas similares.

La nocion de intervenir los riesgos desde la amenaza es un enfoque co-
tidiano en las labores de reduccion del riesgo en el DMQ, a pesar de que, en
términos de manejo de la incertidumbre, estas medidas no serian suficientes
frente a eventos aleatorios y de alto impacto. Entre las principales acciones
mencionadas para la gestion del riesgo se encuentran:

e Lareduccion de la vulnerabilidad estructural y funcional enfocada en di-
versas obras y elementos importantes del DMQ (p. ej. escuelas y centros
de salud).

» Elfortalecimiento de las redes mediante obras para redundancia en cuan-
to a la captacién y conduccion del agua cruda desde el volcan Cotopaxi y
la construccion de obras sismorresistentes.

e La construccion de obras de mitigacion para reducir los impactos de las
amenazas, como las generadas por deslizamientos e inundaciones (p. ej.
el caso de zonas de los rios Monjas, Machangara, Caupicho, José Peralta,
con prevencion estructural). Después de casi 25 anos del proyecto Lade-
ras del Pichincha, los desafios continuan, con nuevos estudios y proyectos
para hacer frente a nuevos escenarios de riesgo agravados por la crecien-
te poblacion en las laderas y la ocupacion de quebradas, sin hablar de los
retos planteados por el cambio climatico.

Enfoque de la resiliencia

El aumento del enfoque de resiliencia llevé al Municipio de Quito a elaborar,
en 2017, un documento titulado “Estrategia de Quito Resiliente”. En este tex-
to se define la resiliencia urbana como: “la capacidad de las personas,comu-
nidades, empresas y sistemas que se encuentran dentro de una ciudad para
sobrevivir,adaptarse y crecer, independientemente de los tipos de tensiones
cronicas e impactos agudos que experimenten”. Se menciona la gestion de
los riesgos y especialmente su componente de preparacion ante desastres
como parte importante del desarrollo sostenible de Quito. No obstante, en
este discurso, la vulnerabilidad no presenta un papel gravitante en la ges-
tion para generar mejores capacidades territoriales. Es decir, se propone un
enfoque politico sobre “ser resiliente” pero se carece de una hoja de ruta
sobre “‘codmo se deberia ser resiliente”.

* Se establecieron reformas a la Ordenanza No. 446 para mejorar la gestidén en las laderas del Pichin-
cha-Atacazo. Asi mismo, el 5 de octubre de 2021 se emitio la Resolucion No.AQ 009-2021,donde el Concejo
Metropolitano de Quito resolvié declarar en emergencia la cuenca del rio Monjas.
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Con esta premisa, Quito, como muchas otras ciudades de América Latina,
en particular las involucradas en el programa “Ciudades resilientes™ pre-
senta una serie de acciones para enfrentar de forma eficaz las amenazas
potenciales y reducir los desastres. En téerminos politicos, la resiliencia pa-
rece tener mas relevancia que el mismo término de vulnerabilidad, ya que
resulta mas atractiva en el discurso de la gobernabilidad del DMQ y facilita
un mayor compromiso.

No obstante, cabe subrayar que la resiliencia acarrea una gestion del ries-
go enfocada a preparativos ante situaciones adversas, a la adaptacion a los
danos y/o a la capacidad para asimilar los eventos de forma favorable. De tal
forma, la nocion de resiliencia conlleva una forma de aceptacién del riesgo
tal cual es,dejando de lado sus causas de fondo,como aquellas relacionadas
con la vulnerabilidad territorial, la pobreza y la injusticia espacial, social,
economica y politica. Por esta razon, la resiliencia es un término bastante
cuestionado, en particular por la geografia critica, ademas de no existir un
consenso global sobre su medicion y alcances.

Manejo de los recursos de emergencia

La atencion al manejo de los recursos de emergencia para un evento de
crisis es otra forma de reduccion de la vulnerabilidad relacionado con el
trabajo de la Direccion de Riesgos del Municipio y el Centro de Operaciones
de Emergencia (COE) Metropolitano, con la que se generan planes y proto-
colos de respuesta eficaces para el manejo de emergencias. EL plan “Res-
ponde Quito’, puesto en marcha por el COE, plantea una serie de acciones
y protocolos destinados, entre otros fines, a la gestidon de los recursos para
el manejo de crisis. Se trata de identificar sectores y elementos estratégicos
en caso de emergencia, su disponibilidad y a actores responsables para su
manejo. Estos mecanismos de organizacion y distribucion institucional son
ejemplares en el DMQ y constituyen una de las bases para atender todo tipo
de acontecimientos.

La paulatina dilucion de la vulnerabilidad
en la gestion del riesgo

Entre el concepto de vulnerabilidad, tal como se definid inicialmente en las
investigaciones académicas,y su aplicabilidad real en los instrumentos y ac-
ciones orientadas por las politicas publicas de gestion del riesgo de desastre
se evidencia claramente un desfase. La operacionalizacion del concepto de

# Ciudades resilientes es un programa iniciado en 2012 por ONU-Habitat y la Fundacién Rockefeller, apoya-
do por numerosos organismos internacionales, con el objetivo de incrementar la resiliencia de las ciudades.



vulnerabilidad en medidas puntuales y limitadas para conjurar la amenaza
ha ido en detrimento de su peso critico involucrando raices sociales y poli-
ticas del riesgo. En paralelo,como se vio anteriormente, Los propios estudios
academicos se hicieron cada vez mas fragmentados, mirando la vulnerabili-
dad de manera estrecha y considerando objetos aislados del funcionamiento
territorial urbano.

Una vision limitada y fragmentada de la vulnerabilidad

EL 19 de enero de 2023, la Secretaria General de Seguridad y Gobernabilidad
emitié los “Lineamientos esenciales para el funcionamiento, integracion y
articulacion de las unidades responsables del proceso de gestion de ries-
gos en el Gobierno Auténomo Descentralizado del Distrito Metropolitano
de Quito” (aun en proceso). En este documento se promulga la creacion y
articulacion de unidades de GRD en todas las instancias municipales, las
direcciones y los comités mixtos de diferentes empresas y se vincula, en uno
de sus principios, el estudio de la vulnerabilidad y de los elementos esencia-
les para reducir el riesgo de desastres.

Sin embargo, con base en dialogos con varias autoridades,’ y en la consul-
ta de diferentes instrumentos y documentos municipales sobre la GRD en el
DMQ, se observan formas limitadas de comprender el término vulnerabili-
dad y,en algunos casos, su casi desconocimiento o ausencia.

En efecto, el término se reduce mayoritariamente a la comprension de la
vulnerabilidad por exposicion a una amenaza, al factor estructural o fisico
de las edificaciones o a los niveles socioecondomicos que permiten identifi-
car a la poblacion vulnerable.

Ademas, las diferentes visiones de la vulnerabilidad no siempre es-
tan concatenadas a principios reguladores de instrumentos municipales
(como ordenanzas o los planes de usos de suelo), los cuales, mas bien, se
encuentran dispersos y diluidos en multiples instrumentos y acciones por
parte de las Empresas Municipales, relacionadas con obras de mitigacién,
manejo en quebradas, programas de relocalizacion o manejo sostenible
de zonas.

En contraparte, en los discursos y propuestas municipales, se obser-
va cada vez mas la utilizacion de términos como resiliencia, adaptacion al
cambio climatico, gestidn sostenible del territorio, impactos ambientales, si-
guiendo los marcos internacionales y ordenanzas municipales. En paralelo,
toma forma el “riesgo corporativo” basado en una vision empresarial regida

> Entrevistas con funcionarios de la Secretaria de Seguridad y Gobernabilidad, la Secretaria de Territorio Ha-
bitat y Vivienda, el COE Metropolitano, la EPMAAP, la Empresa de Seguridad, el Metro de Quito, la Secretaria
de Comunicacion y la Secretaria de Ambiente que colaboraron en diferentes estudios y herramientas de la
GRD en el DMQ en los ultimos 20 anos.
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por la seguridad. Esta nocion es adoptada y promovida por las empresas
municipales como Empresa de Seguridad, Metro de Quito, Empresa Metropo-
litana de Alcantarillado y Agua Potable (EPMAAP) y Empresa Metropolitana
de Aseo (EMASEOQ). Estos nuevos enfoques aun no son consensuados en las
diferentes instancias municipales; sin embargo, son términos que estan re-
emplazando la palabra vulnerabilidad e inclusive, aparentemente, la nocion
de “gestién del riesgo”. En el caso del Metro de Quito, todavia no se elabora
un plan de GRD y la nocidn de vulnerabilidad no es utilizada para analizar la
movilidad, aunque si lo es la de seguridad.

Los insumos de utilidad para una politica publica
Como contrapartida de los estudios academicos, el MDMQ genera una serie

de instrumentos, documentos, insumos y plataformas de informacién impor-
tantes de apoyo al fortalecimiento de las politicas publicas de la GRD. Se

citan ejemplos en la tabla 1.2.

Tabla 1.2. Documentos, insumos y plataformas de informacion

Documentos / Insumos / Plataformas

Atlas de Amenazas naturales: exposicion de infraestruc-
tura DMQ

Estrategia de Resiliencia del DMQ

Plan Metropolitano de Gestion Integral del Riesgo de
Desastres

Plan Metropolitano de gestién de reduccién del riesgo
de desastres “Quito Listo”

Distrito Metropolitano de Quito: Resultados del Ana-
lisis de Vulnerabilidad Climatica para los sectores
prioritarios

Ordenanza que implementa y regula el Sistema de
proteccion integral en el DMQ

Reduccion de huella de carbono en el DMQ y aumento
de la resiliencia frente al cambio climatico

Plan de usos y Gestion del suelo 2021-2033 del DMQ:
Experiencia técnica y mecanismos de participacién

Plan Metropolitano de Desarrollo y Ordenamiento
Territorial (Anexo 3. Diagndstico)

Avance en la formulacion del: “Plan Metropolitano de
Gestion Integral del Riesgo”

Plan de gestion del riesgo de desastres para el nucleo
central del Centro Histérico de Quito, patrimonio mun-
dial

La gestion de riesgos de desastres en el Estatuto de
Quito

Proyecto de estatuto de autonomia para el Distrito
Metropolitano de Quito

Autor / aio

MDMQ (2015a)
(actualizado 2018)

MDMQ (2017a)
MDMQ (2020a)

MDMQ (2017b)

CDKN y Secretaria del
Ambiente del DMQ (2014)

Alcaldia, Consejo Municipal

(2017)

Fondo ambiental, MDMQ
www.fondoambientalquito.
gob.ec

MDMQ (2021)

MDMQ (2021)

MDMQ (2020a)

Instituto Metropolitano de
Patrimonio (2019)

Hugo Cahuenas (2019)

MDMQ (2020b)

Ambito de riesgo

Gestion de riesgo,
vulnerabilidad por
exposicion

Riesgo y resiliencia

Reduccion del riesgo
Reduccion del riesgo

Cambio climatico,
vulnerabilidad

Zonas de proteccion

Riesgo climatico,
adaptacion, mitigacion

Zonas de proteccion
Incorporacion de zonas de
afectacion por amenazas

Riesgo integral, resiliencia

Exposicion, patrimonio,
zonas de alto riesgo

Gestion del riesgo

Gestion de la ciudad


http://www.fondoambientalquito.gob.ec
http://www.fondoambientalquito.gob.ec

Tabla 1.2. (Continuacion)

Documentos / Insumos / Plataformas

Autor/aino

Ambito de riesgo

Cddigo Municipal para el Distrito Metropolitano de Quito  Ordenanza municipal (1997) Gestion de la ciudad
Ley de Régimen para el Distrito Metropolitano de Quito Resolucion municipal (2022) Riesgo quebradas

Plataforma de registros oficiales donde esta el DMQ
desde el 2001 a la fecha

Registros de varios anos
https://www7.quito.gob.ec/
mdmg ordenanzas/Regis-l

tros%200ficiales/

Consejo Metropolitano (2008)  Normativa, sistema de

Ordenanza para la creacion del Sistema Metropolitano

de Gestion Integral de Riesgos del DMQ

Concejo aprobd ordenanza para relocalizacién de fami-
lias ubicadas en sitios de riesgo

Se conoce en primer debate proyecto de Ordenanza de
promocion y atencion de la salud mental y prevencion de
riesgos psicosociales en Quito

Subsistema de evaluacion de impactos ambientales y
control ambiental

Régimen comdn en materia de prevencion de incendios

Quito Informa (2022)
quitoinforma.gob.ec

Quito Informa (2022)
quitoinforma.gob.ec

Ordenanza municipal (2012)

Ordenanza Cuerpo de

riesgo
Relocalizacion, expo-
sicion

Vulnerabilidad en la
salud

Gestion ambiental,
riesgos ambientales

Normativa, control

para el licenciamiento metropolitano Bomberos (2022) incendio

EMSEGURIDAD Lineamientos de
http://www.emseguridad.com/ emergencia

Quito informa (2023)
quitoinforma.gob.ec

Preparacion para respuestas

Plan de respuesta ‘Responde Quito’ fue aprobado en
sesion de Concejo Metropolitano

Amenazas, recursos,
instituciones

Direccion Técnica de Gestion de Riesgos Plataforma informativa (2023)  Plataforma sobre los

https://www.gestionderiesgos.  Agentes de control de
gob.ec/informacion-de-ges- Quito
tion-de-riesgos-en-Llinea/

Estos insumos y mecanismos institucionales muestran una tendencia hacia
las formas en que la Municipalidad esta abordando el tema del riesgo y la
vulnerabilidad en politicas publicas. En este sentido,se observa globalmente
instrumentos enfocados en el estudio de la amenaza, la resiliencia, el riesgo
climatico y la respuesta. Adicionalmente, se refleja que la gestidn del riesgo
del MDMQ presenta avances importantes en términos de institucionalidad e
instrumentos de gestidn. Sin embargo, los principales retos observables son
la reduccion de los factores subyacentes y disparadores del riesgo enfocados
en los aspectos politicos, territoriales, socioecondmicos o poblacionales, en
los cuales las politicas de gestion de riesgo no tienen la mano. Es decir, se
deja de lado un enfoque mas critico y politico hacia los factores que generan
y aumentan la vulnerabilidad territorial,y exacerban el riesgo de desastres.

El ascenso incontenible de la vulnerabilidad del territorio

A medida que la nocién de vulnerabilidad se hace menos presente,fragmentada
y diluida, y se vuelve menos consistente en el pensamiento de la gestion del
riesgo de desastre, la vulnerabilidad aumenta concretamente en el territorio.
En primer lugar, paraddjicamente, el alejamiento del entendimiento de
la vulnerabilidad territorial basada en los enfoques de las ciencias sociales
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para comprender la construccién del riesgo de desastres (y, por tanto, avizo-
rar ambitos de intervencidn precisos basados en un analisis del territorio)
genera un aumento de la vulnerabilidad institucional, cuyos factores mas
relevantes son:

» Falta de articulacion entre entidades municipales para complementar
acciones, informacion y datos sobre manejo y uso de suelo, planificacion
y gestion del riesgo (mucha informacion y bases de conocimiento estan
obsoletas o tienen poco alcance practico).

» Variaciones de enfoque de la GRD generados por diferentes administra-
ciones municipales y los marcados cambios estructurales en su institu-
cionalidad.

e Limitaciones en el marco de gobernanza del riesgo del DMQ, orientado
mayoritariamente al manejo de la amenaza y de la respuesta.

e Multiplicacién de ordenanzas y ampliacion del marco legal, pero con li-
mitada efectividad practica,en especial en lo relativo a las zonas seguras
y no mitigables.

* Desmotivacion para abordar las causas profundas del riesgo y mitigar los
factores subyacentes.

En estas condiciones, la falta de consideracion de la vulnerabilidad territo-
rial concatenada con el aumento de la vulnerabilidad institucional consti-
tuye un punto a resolver en el ambito de la gobernanza del riesgo del DMQ.

Adicionalmente, la propia dinamica espacial del DMQ contribuye de for-
ma automatica al aumento de la vulnerabilidad, y esto mucho mas alla del
crecimiento de la poblacidn expuesta a las amenazas. En efecto, al caracteri-
zarse por un crecimiento urbano en las zonas periféricas carentes de infraes-
tructura y servicios urbanos, mientras disminuye la poblacion en las partes
centrales bien equipadas, la expansion urbana conlleva mecanicamente un
incremento de la vulnerabilidad del territorio y de la poblacion.

Una mirada global y evolutiva de los matices de la vulnerabilidad

La mirada de la vulnerabilidad en el DMQ se diluye y se transforma bajo di-
ferentes enfoques politicos y problematicas urbanas del riesgo. En términos
generales, la vulnerabilidad aparece segun se conforman las problematicas
de amenazas (deslizamientos o inundaciones en cuencas y quebradas, hundi-
mientos/subsidencias en barrios, sismos, entre otras). En estos casos, aparece
con énfasis la vulnerabilidad fisica/estructural y los temas de vulnerabilidad
corporativa centrados en la sostenibilidad de servicios basicos del DMQ.

En otros casos, la vision politica e institucional del Municipio de Quito
enfoca la gestion del riesgo hacia los ambitos de la resiliencia, la resistencia



y la relocalizacion como medidas de proteccion urbana (sostenidos por va-
rias administraciones municipales), mientras se enfatiza en nuevos matices
de la vulnerabilidad desde aspectos de capacidades y respuestas. Esta vision
se da en el marco internacional de la Agenda Urbana Habitat Ill, Marco de
Sendai, programas de ciudades resilientes, infraestructura resiliente y otros
instrumentos orientadores de politicas globales.

La vulnerabilidad, analizada desde los recursos de emergencia,toma peso
en los ultimos anos, de forma sostenida, con el acontecimiento de la pan-
demia por COVID-19 y situaciones potenciales de desastres como la erup-
cion del Cotopaxi, nuevos escenarios sismicos en Quito o los fendmenos
del Nino/Nina, desencadenantes del riesgo hidroclimatico. En este sentido,
cobra mucha relevancia institucional el COE Metropolitano, que lidera los
temas de gestion de desastres y emergencias.

En la figura 1.1 se ilustra de forma aproximada y con fines comprensivos
una linea de tiempo de los diferentes matices de la vulnerabilidad en los
procesos de GRD, considerando los principales hitos o acontecimientos ur-
banos descritos en lineas precedentes.

El riesgo de desastres sigue siendo un tema capital en la gestion urbana
del DMQ. Por ello, es necesario innovar la reflexion sobre el abordaje de la
vulnerabilidad considerando sus factores territoriales, politicos e institucio-
nales, concatenados con los retos de desarrollo sostenible del DMQ.

Figura 1.1. Proceso de abordaje de vulnerabilidad y riesgo

Planteamiento  La resiliencia: Se reafirmala

Culminanestudios  dela mecanismode  relocalizacién
Seimpulsa  deelementos problematicade  desarrollo como Se marca una tendencia
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Conclusion

La vulnerabilidad, surgida en los anos noventa como componente clave de los
riesgos,adquiere una notoriedad planetaria con las cuestiones medioambien-
tales, el cambio climatico y, mas recientemente, la pandemia por COVID-19.
Esta nocion, sostenida por las instituciones internacionales, inicialmente es
portadora de una critica social y politica del modo de desarrollo. Sin embargo,
la institucionalizacion del concepto de vulnerabilidad, acompanada de una
busqueda de operatividad, tiene como efecto la exclusion de las dimensiones
mas radicales y criticas relativas a las causas de fondo del riesgo, para conser-
var solo la retorica. Pasar de la busqueda de las causas de la vulnerabilidad
hacia una gestion del riesgo menoscabada por la amenaza corresponde a una
manera de despolitizar el tema. En otras palabras, el riesgo visto desde el an-
gulo de su gestion,como una accion técnica, oculta los aspectos ampliamente
politicos y sociales de la vulnerabilidad.

Paralelamente, el término resiliencia, visto como capacidad de adapta-
cién, presenta una dimension “positiva” que esta sustituyendo paulatina-
mente a la vulnerabilidad, avizorada como aspecto “negativo”. La evolucion
del significado y de la aplicabilidad de la vulnerabilidad en la gestion urba-
na parecen continuar una evolucion de la posicidn de las ciencias sociales
en la produccion cientifica sobre los riesgos.

Este proceso general se nota especificamente en el DMQ, tanto en los es-
tudios académicos como en las politicas publicas de GRD. En efecto, hace 20
anos la vulnerabilidad constituia el centro de investigaciones urbanas con
enfoques del riesgo desde las ciencias sociales. A través de ella, se pudo di-
lucidar la problematica del riesgo como una construccion social y bosquejar
politicas de prevencion desde la nocion de vulnerabilidad territorial. Progre-
sivamente, este concepto se disuelve y pierde su matiz territorial. Actualmen-
te se nota una fragmentacién de los estudios, en torno a objetos aislados
del funcionamiento del territorio, cuando es conocido que la ciudad es un
sistema de elementos interconectados. La vulnerabilidad se va orientando a
la exposicion a amenazas, a sus aspectos fisicos/estructurales y a la gestion
de los recursos necesarios para emergencias y atencion de desastres. De
esta forma, la relevancia de resaltar la importancia del funcionamiento del
territorio para entender el riesgo queda relegada en las politicas del DMQ,
aunque se mantiene cierta nocion de los ‘elementos esenciales”.

Desde inicios del ano 2000, se difunden nuevos modelos de gestion de
riesgo, relativos al cambio climatico, la resiliencia, el desarrollo sostenible,
que a menudo se emplean en discursos y documentos, sin consensos So-
bre sus definiciones y mediciones. Los estudios de vulnerabilidad se colocan
bajo un débil entendimiento de este término por parte de las entidades
municipales involucradas en este ambito.



La gestidn del riesgo en el DMQ es ciclica y recurrente. EL uso de la nocion
de vulnerabilidad parece no escapar de esta trayectoria,asi como sus formas
de abordaje, que figuran haber involucionado en el tiempo. Esta trayectoria
puede observarse en el manejo de quebradas y de laderas que estan recupe-
rando visibilidad y relevancia cuando ocurren los desastres. Después de casi
30 anos de esfuerzos, los problemas de riesgos siguen siendo los mismos, al
igual que las politicas publicas que consideran la amenaza y la exposicion
como ejes principales de su reduccion. Parece que el riesgo no se reduce,
sino que solo se desplaza, se transforma o se reconstruye.

Como consecuencia de la dilucidn y fragmentacion de la vulnerabilidad,y
de sus matices poco consistentes, las politicas publicas de gestion de riesgo
generan, paradojicamente, mas vulnerabilidad institucional y deficiencias en
el modelo de gobernanza del DMQ, lo que se agrava, ademas, por los gran-
des cambios estructurales que el Municipio vive desde hace 20 anos.
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Los estudios de peligros geoldgicos en

Quito desde la década de los ochenta

S.Daniel Andrade, Eliana Jiménez Alvaro, Pablo Samaniego,
Daniel Pacheco y Alexandra Alvarado

La presente revision se centra en los avances que se han realizado en los
estudios relacionados con la evaluacion de los peligros geologicos en la
ciudad de Quito y estara enfocada a los ultimos 40 anos de investigacio-
nes. En efecto, entre las décadas de los sesenta y setenta, las ciencias geo-
loégicas adoptaron, de manera unanime, un marco teorico global conocido
como Tectonica de Placas (McKenzie y Parker 1967; Morgan 1968; Le Pichon
1968; Wilson 1976), el cual serviria de base para entender y estudiar de
manera coherente los procesos fisicos y quimicos de la Tierra en las dé-
cadas subsiguientes (Minster y Jordan 1978; Allegre, Lewin y Dupré 1988;
Bercovici 1998, 2003). En especial, esta revolucion cientifica permitio el
florecimiento de nuevos enfoques cuantitativos para el estudio de proce-
sos geologicos, como los terremotos producidos por fallas tectdnicas, las
erupciones producidas por volcanes y los movimientos en masa asociados
a procesos de formacion y erosidn del relieve terrestre. En el contexto de
la Tectdnica de Placas, Ecuador se encuentra en una zona de subduccién,
donde la placa oceanica de Nazca se hunde por debajo de la placa conti-
nental de Sudameérica, mientras ambas se desplazan en sentidos opuestos
(mapa 2.1) (Pennington 1981; Freymueller, Kellogg y Vega 1993; Trenkamp
et al. 2002). Las medidas mas recientes muestran que la placa de Nazca se
mueve en direccion ENE, a una velocidad de 46-48 mm/ano, con respecto
a la placa Sudamericana (Jarrin et al. 2022, 2023). EL proceso de subduccién
de estas placas esta en el origen de todas las fallas tecténicas (Tibaldi y
Ferrari 1992; Winter,Avouac y Lavenu 1993; Ego et al. 1996; Fiorini y Tibaldi
2012; Alvarado et al. 2016; Yepes et al. 2016; Baize et al. 2020) y todos los
volcanes activos (Hall y Wood 1985; Barberi et al. 1988; Gutscher et al. 1999;
M.L. Hall et al. 2008; Bablon et al. 2019, 2020) del Ecuador continental. El
desarrollo geoldgico de las fallas tectonicas y de los volcanes da lugar a la
formacion de terrenos y relieves susceptibles a movimientos en masa.

El territorio de Quito es el resultado de procesos geoldgicos que han
ocurrido en apenas los ultimos dos millones de anos de historia de la
Tierra y que continuaran sucediendo por periodos de tiempo similares. El
sustrato del segmento urbano de Quito se encuentra enteramente com-
puesto por depositos originados en Los volcanes de sus alrededores, como
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Mapa 2.1. Marco geodinamico simplificado del Ecuador

Nota: |as fallas de subduccion representan el limite entre las placas de Nazca y Sudamericana. Q = Quito, G = Guayaquil, C = Cuenca.

los complejos volcanicos del Pichincha (Robin et al. 2008, 2010), del Ata-
cazo-Ninahuilca (Hidalgo et al. 2008), del Casitahua (Pacheco, Andrade y
Alvarado 2014) y del Pululahua (Andrade et al. 2021) (mapa 2.2). También,
gran parte de las zonas urbanas y suburbanas que corresponden a los va-
lles de Los Chillos, Tumbaco y Guayllabamba se encuentran fuertemente
influenciadas por el desarrollo de volcanes como el Cotopaxi (Barberi et
al. 1995; Mothes, Hall y Janda 1998; Mothes et al. 2004; Hall y Mothes
2007), Mojanda-Fuya Fuya (Robin et al. 1997, 2009), Ilal6é y Pasochoa, si
bien estos tres ultimos se consideran volcanes extintos.

El territorio de Quito ha sido popular y formalmente dividido en “Qui-
to” y “Los Valles” debido al rasgo topografico que los separa: las lomas de
Bellavista-Catequilla, [lumbisi-La Bota, Puengasi y El Tablon, alargadas en
direccion N-S, las cuales han sido producidas por el movimiento de la falla
tectonica de Quito (Alvarado et al. 2014) (mapa 2.2). A lo largo del tiempo,
esta falla inversa ha ido levantando la meseta de Quito con respecto a la
planicie de Los Valles, que se encuentra unos 300 metros por debajo. En es-
calas de tiempo de décadas a siglos, el movimiento de esa falla se expresa a
través de multiples terremotos que han afectado periédicamente a la ciudad
(Beauval et al. 2010, 2013; Vaca et al. 2019). Para completar el panorama
sobre el origen de los peligros geoldgicos, precisamente las laderas de los
volcanes cercanos (p. ej. el Pichincha) y las laderas formadas por la falla de



Mapa 2.2. Zona de Quito: relieve, fallas y volcanes

Nota: (a) Mapa regional de la zona de Quito (Q), su relieve, sus fallas y sus volcanes. (b) Detalle donde se muestran las lomas de EL
Tablon (Tab), Puengasi (Pue), Ilumbisi (Ilu), La Bota (Bot), Bellavista (Bel) y Catequilla (Cat), delineadas por la falla de Quito.

Quito son los lugares mas susceptibles a la ocurrencia de movimientos en
masa (Municipio de Quito 2015).

En las siguientes secciones se presentan resumenes correspondientes a
los estudios de evaluacidn del peligro asociado a los tres procesos geoldgi-
cos que definen el paisaje de la ciudad: sismos, volcanes y movimientos en

masa. En especial, se presentan dos enfoques para la evaluacion del peligro:

uno a largo plazo y otro a corto plazo. EL primero esta representado princi-
palmente por la elaboracién de mapas probabilisticos donde los escenarios
de peligro tienen periodos de retorno de anos a décadas (incluso siglos)
y son Utiles para la toma de decisiones de planificacién territorial a largo
plazo. Por otro lado, el enfoque a corto plazo corresponde a las evaluaciones
del peligro que se realizan mediante redes de monitoreo y que consisten
en “prondsticos” sobre ocurrencia de amenazas validos para dias a semanas
(incluso horas a minutos, para ciertos sistemas de alerta temprana). Las eva-
luaciones a corto plazo son utiles para decidir sobre la ejecucion de planes
de respuesta a las emergencias.
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Evaluacion del peligro a largo plazo

Peligro sismico

Desde el punto de vista de la Tecténica de Placas, el proceso de subduccion es res-
ponsable de los grandes terremotos que pueden ocurrir tanto en la zona costera
como en el sistema de fallas llamado Chingual-Cosanga-Pallatanga-Puna (CCPP),
que atraviesa el territorio ecuatoriano (mapa 2.1) (Alvarado et al. 2016). Con
un gran numero de sismos historicos, recopilados por Beauval et al. (2010),
también se encuentran sistemas de fallas menores al este y oeste del sistema
mayor CCPP.Esta compleja geodinamica hace del Ecuador un pais con una alta
actividad sismica, con al menos cinco sismos de magnitud mayor a 7,5 obser-
vados en los ultimos 100 anos (Beauval et al. 2010).

La ciudad de Quito esta expuesta a una alta amenaza sismica debido a su
proximidad con la zona de subduccion del Pacifico y al sistema de fallas CCPP,
ambas fuentes capaces de generar sismos importantes (M+ 7) (mapa 2.1).Ade-
mas, la urbe se ha extendido sobre el bloque cabalgante de un sistema
de fallas inversas, conocido como “falla de Quito” (Alvarado et al. 2014),
cuyos pliegues en compresion forman las lomas de Bellavista-Catequilla,
Ilumbisi-La Bota, Puengasi y EL Tablon, las cuales separan la cuenca de
Quito de la zona de Los Valles, hacia el este (mapa 2.2).

Métodos de estudio y evaluacion del peligro sismico

La evaluacion del peligro sismico consiste en determinar la potencial acele-
racion (fuerza) del movimiento del suelo en un lugar especifico como conse-
cuencia de un sismo de caracteristicas especificas (/. e. epicentro y magnitud).
Hay dos metodologias disponibles para llevar a cabo esta evaluacion: el ana-
lisis deterministico y el analisis probabilistico. EL primero considera un esce-
nario critico, definido como el sismo de magnitud maxima y generado en la
fuente mas cercana al sitio que se pretende evaluar. Por lo tanto, en el analisis
deterministico se toma en consideracion un ‘escenario pesimista” (worst case
scenario, el sismo mas intenso posible) y se provee un valor de aceleracion
maxima esperada para el movimiento del suelo en el sitio de estudio, calcula-
do a partir de la aplicacién de un modelo fisico. Para el analisis probabilistico,
en cambio, se considera y cuantifica las variables importantes que describen
el proceso sismico (i. e. ubicacion, magnitud), a partir de un catalogo sismico
histdrico, que incluye diversas fuentes en un periodo de tiempo que puede ser
de décadas a siglos. Esas variables son analizadas en conjunto para el calculo
de las probabilidades de aceleracion del suelo producida por sismos futuros
(Kramer 1996; Baker, Bradley y Stafford 2021). Por lo tanto, estas dos metodo-
logias pueden proveer diferentes valores en diferentes periodos de retorno.



En la practica, la evaluacion probabilistica de la amenaza sismica es
una de las bases para la elaboraciéon de los codigos de construccion. Esta
se aplica en zonas sismicamente complejas, donde deben considerarse di-
versas fuentes sismicas y el resultante movimiento de suelo que puede
generarse en el sitio de estudio, junto con su probabilidad de ocurrencia
(Beauval et al. 2014).

Se han realizado varios esfuerzos para identificar en el registro histérico
(ultimos 500 anos) la fuente de sismos que causaron danos en la ciudad de
Quito. Trabajos como los de Del Pino y Yepes (1990) y Egred (2009) mues-
tran que la ciudad ha experimentado intensidades MSK! (Medvedev et al.
1963) en el rango VII-VIII al menos cinco veces. Estos sismos ocasionaron
movimientos tan fuertes que los residentes de la época reportaron dificul-
tades para mantenerse en pie, junto con grandes danos en casas e iglesias
(Chatelain et al. 1999). El evento mas destructivo, con una intensidad MSK de
VIII (destruccion de edificios), se presento en 1859, con una magnitud media
de 7,2, estimada con base en el registro de intensidades, aunque hay dudas
sobre su fuente (Beauval et al. 2010). Otros eventos destructivos en Quito
fueron el sismo de Riobamba de 1767, con una magnitud media estimada
en 7,6 y ubicado 160 km al sur de Quito, y el sismo de Ibarra de 1868, de
magnitud media de 7,2, probablemente localizado 50 km al norte de Quito
(Beauval et al. 2010, 2013).

En los ultimos 100 anos no se han registrado grandes danos en la ciudad
a causa de sismos. Sin embargo, los sismos recientes de mayor impacto han
sido asociados con el sistema de fallas de Cosanga (sismo de Baeza, 1987,de
magnitud 6,9), con la falla de Quito (sismo de Pomasqui, 1990, de magnitud
5,3 y sismo de Guayllabamba, 2014, de magnitud 5,1; Beauval et al. 2013)
y con la zona de subduccion (sismo de Pedernales, 2016, de magnitud 7,8;
Nocquet et al. 2017).

Uno de los estudios de peligro sismico mas reciente fue publicado por
Beauval et al. (2018), quienes compilaron informacién de varios siglos obte-
nida a partir de estudios histéricos (Beauval et al. 2010, 2013) y la comple-
taron con el analisis de los patrones de sismicidad recientes registrados por
las estaciones permanentes de la Red Nacional de Sismdgrafos (RENSIG) del
IG-EPN (Alvarado et al. 2018). Este catalogo se compar6 con la distribucion
de fallas activas y las medidas geodésicas realizadas por Alvarado (2012)
y asi se definidé una zona sismotectonica (con un nivel de amenaza sismica
particular) para la ciudad de Quito, donde se calculd el peligro sismico me-
diante analisis probabilistico (mapa 2.3). Los resultados presentados por los
autores muestran que inclusive con la posibilidad de ocurrencia de mega-
sismos (Magnitud > 8) en la zona de subduccidn, la fuente mas notable de

! Escala Medvedev-Sponheuer-Karnik.
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amenaza sismica para la ciudad es el sistema de fallas de Quito (Beauval et
al. 2014, 2018). Estos resultados concuerdan con los escenarios planteados
por Chase et al. (2023), quienes estimaron que un sismo de magnitud 7 en
el sistema de fallas de Quito provocaria una intensidad de sacudimiento
de VIl en la escala modificada de Mercalli, que se describe como un “sismo
destructivo”

Mapa 2.3. Peligro sismico del Ecuador

1 !
1 !
1 !

1 !
1 !
1 !
1 !
1 !

Fuente: Beauval et al. (2018).

Nota: obsérvese la ubicaciéon de Quito donde se espera aceleraciones de 0,51 g con una probabilidad de 10 % anual para un periodo
de 475 anos. Q = Quito, G = Guayaquil, C = Cuenca. Los principales sistemas de fallas activas del Ecuador coinciden con las zonas de
mayor aceleracion esperada.



En sus calculos, Beauval et al. (2018) obtuvieron que el valor de acelera-
cion del suelo para la zona sismotectonica de Quito es de 0,4 g (equivalente
al 40 % del valor de aceleracion de la gravedad), con una probabilidad de
excedencia del 10 % en un periodo de 50 anos. Sin embargo, los autores
advierten que este valor promedio puede tener gran variabilidad, y que fue
estimado considerando un basamento de roca dura, por lo que es necesario
tener en cuenta, en el futuro, los “efectos de sitio” existentes en la ciudad, que
tiene un sustrato de sedimentos volcanicos jovenes.

Los efectos de sitio son las modificaciones que sufren las ondas sismi-
cas una vez que atraviesan las capas mas superficiales del subsuelo. Estos
juegan un papel muy importante en la evaluacidn de las amenazas, porque
las ondas sismicas pueden ser amplificadas o atenuadas fuertemente justo
antes de alcanzar la superficie, donde se encuentran las edificaciones y
la infraestructura. En este contexto, entender la amplificacion de las on-
das sismicas en Quito es esencial para complementar la evaluacion de
la amenaza sismica. Los primeros intentos por caracterizar la variabilidad
espacial por efectos de sitio ante un sismo en Quito fueron llevados a
cabo por Chatelain et al. (1999) y Villacis et al. (1997), quienes zonificaron
la respuesta del suelo con base en las caracteristicas topograficas,ademas
de informacion geotécnica de algunas perforaciones poco profundas. Sin
embargo, Villacis et al. (1997) encontraron dos problemas principales al
modelar la estructura del suelo, 1) los datos de las perforaciones no exce-
dian los 10-15 m de profundidad y 2) los mapas geologicos disponibles de
la regidn no proveian informacion suficiente para definir un modelo de la
estructura del suelo hasta al menos los 30 metros de profundidad, que es
lo 6ptimo para hacer estimaciones adecuadas de los efectos de sitio.

En un intento por determinar las frecuencias de amplificacion de las
ondas sismicas en la ciudad de Quito, Guéguen et al. (2000) realizaron
medidas de vibracion sismica ambiental en 673 puntos. Los autores ob-
servaron que las ondas se amplificaban entre 1-2 Hz en la mayoria de los
sitios. Subsecuentemente, Alfonso-Naya et al. (2012) encontraron un pico
de amplificacion de baja frecuencia presente solo en la parte sur de la
ciudad, en alrededor de 0,3 Hz. Poco después, este pico de amplificacion
fue confirmado por Laurendeau et al. (2017), quienes concluyeron que la
respuesta sismica varia entre la parte norte y sur de la ciudad. Esta dife-
rencia,en el grado de amplificacion de ondas sismicas entre la parte norte
y sur, fue reportada tambien por Courboulex et al. (2022), quienes, sobre
la base de simulaciones numeéricas, confirmaron que un sismo generado
en la zona de subduccion del Pacifico de magnitud 8,4 - 8,8 ,similar al de
1906 (Yoshimoto et al. 2017), generaria una amplificacion en las amplitu-
des de las ondas sismicas en frecuencias de alrededor de 0,3Hz en la zona
sur de Quito.
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Recientemente, la diferencia en la respuesta sismica de la parte norte y
sur de la ciudad fue explicada por Pacheco et al. (2022),quienes encontraron
que la cobertura sedimentaria al sur es mayor que al norte, lo que ocasiona
este pico de amplificacion. Estos autores también presentaron perfiles de
velocidad de las ondas S para el material de relleno del subsuelo, asi como
una geometria preliminar del basamento rocoso. Estos parametros son fun-
damentales para entender la amplificacion de ondas sismicas en la cuenca
de Quito.

Perspectivas futuras sobre la evaluacion del peligro sismico

El estudio detallado de los efectos de sitio en la ciudad de Quito, también
conocido como microzonificacion sismica,aun no ha sido completado y debe
ser una prioridad para el futuro cercano. Esta informacidon es fundamental
para una adecuada evaluacion del riesgo en la ciudad, asi como para la de-
finicion de mejores normas de construccion. EL pico de aceleracion maxima
esperado de 0,4 g (Beauval et al. 2014) pone a Quito en un nivel de amenaza
moderada. Sin embargo, este valor debe ser modificado en el futuro, toman-
do en cuenta ecuaciones de prediccion de movimiento del suelo propias
para la ciudad, incluyendo en el calculo los efectos de sitio y la diferente
respuesta sismica que se observa para la zona norte y sur. Ademas, son ne-
cesarios estudios multidisciplinarios que caractericen el sistema de fallas
de Quito y su cinematica, y que incluyan los efectos geométricos de tener
una fuente sismica en el campo cercano de la ciudad, ya que estos efectos
ciertamente tendran consecuencias directas en la distribucion del dano en
caso de un gran sismo destructivo.

Peligro volcanico

Durante los ultimos 40 anos se han realizado avances significativos en el
conocimiento geologico de los volcanes que rodean a Quito, asi como en la
evaluacion de sus amenazas, como resultado de lo cual la mayoria cuenta
con mapas de peligros (tabla 2.1). Cabe senalar que estos estudios se han
intensificado y profundizado a raiz de erupciones ocurridas en las ultimas
décadas, como las del Guagua Pichincha (1999-2001), Reventador (2002-en
curso) y Cotopaxi (2015; 2022-2023), que tuvieron un impacto en la ciudad.
De estos estudios se desprende que los volcanes de la cordillera Occidental
(Pululahua, Guagua Pichincha y Atacazo-Ninahuilca) presentan dinamismos
altamente explosivos, con erupciones que pueden alcanzar magnitudes im-
portantes (VEI 4-5), pero con recurrencias eruptivas bajas, del orden de los
siglos a milenios (Robin et al. 2008; Hidalgo et al. 2008; Volentik et al. 2010;
Andrade et al. 2021). Por el contrario, los volcanes ubicados en la cordillera



Oriental (Cayambe, Antisana, Cotopaxi y Reventador) presentan erupciones
con magnitudes variables (VEI 2-4), es decir desde poco hasta altamente
explosivas, y frecuencias eruptivas mucho mayores, del orden de las déca-
das (Barberi et al. 1995; Samaniego et al. 1998; Bourdon et al. 1999; Hall y
Mothes 2007; Samaniego et al. 2008; Pistolesi et al. 2011).

Tabla 2.1. Resumen de los mapas de peligros volcanicos de interés para Quito

o . VEI de los
. Fenémenos volcanicos R . .
Volcan escenarios Recurrencia Referencias
representados
representados
Pululahua - Flujos piroclasticos 4-5 siglos- Hall y Von
- Caidas de ceniza milenios Hillebrandt
- Domos de lava (1988a)
- Flujos de lodo y escombros
Guagua - Flujos piroclasticos 4-5 siglos Mothes et al.
Pichincha - Caidas de ceniza (2019)
- Domos de lava IG-EPN (1999)
- Flujos de lodo y escombros Hall y Von
Hillebrandt
(1988b)
Atacazo - Flujos piroclasticos 4-5 siglos- Hall y Maruri
Ninahuilca - Caidas de ceniza milenios (1992)
- Domos de lava
- Flujos de lodo y escombros
Nevado - Flujos piroclasticos 2-4 siglos (+20  Samaniego et al.
Cayambe - Caidas de ceniza erupciones  (2002)
- Domos de lava durante
- Flujos de lodo y escombros los ultimos
4000 anos)
Cotopaxi - Flujos piroclasticos 2-4 décadas-  Vasconez et al.
- Caidas de ceniza siglos (2017)
- Flujos de lava Mothes et al.
- Flujos de lodo y escombros (2016a)
Mothes et al.
(2016b)
Hall et al. (20043,
2004b)
Hall y Von
Hillebrandt
(1988c,1988d)
Miller, Mullineaux
y Hall (1978)
Antisana - Caidas de ceniza 2-(7) siglos- Hall, Beate y
- Flujos de lava milenios  Von Hillebrandt
- Flujos de lodo y escombros (1989)
Reventador - Flujos piroclasticos 2-4 décadas Bourquin et al.
- Caidas de ceniza (2011)
- Flujos de lava
- Flujos de lodo y escombros
Sumaco - Flujos piroclasticos 2-4 siglos (?)  Salgado Loza
- Caidas de ceniza et al. (2022)

- Flujos de lava
- Flujos de lodo y escombros
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Métodos de estudio y evaluacion del peligro volcanico

La evaluacion de los peligros volcanicos reposa en dos pilares complemen-
tarios. Por un lado, se debe identificar de forma cuantitativa y detallada los
fenomenos que pueden ocurrir durante las erupciones de un volcan, en es-
pecial su frecuencia, magnitud y alcance (cartografia), desde un punto de
vista geoldgico. Por otro lado, se debe contar con modelos fisico-matema-
ticos que representen el fendmeno con el fin de reproducirlo digitalmente
(modelos numéricos) a través de procesos computarizados. Con respecto al
primer pilar, las investigaciones de campo y laboratorio de los depdsitos de
las erupciones pasadas sirven como base para la caracterizacion de los di-
namismos eruptivos, asi como la determinacion de la magnitud de las erup-
ciones pasadas, mientras que el analisis cronoestratigrafico de la historia
reciente de un volcan permite definir la frecuencia de dichas erupciones.
De esta manera se pueden definir cuantitativamente diferentes escena-
rios eruptivos, con sus probabilidades basadas en periodos de recurrencia
establecidos (i. e. décadas o siglos). Esta informacion representa datos de
entrada para los modelos numéricos, los cuales producen zonificaciones
del peligro, las mismas que incluyen los parametros fisicos del fendmeno
y sus probabilidades de ocurrencia. Estas zonificaciones conforman la parte
medular de los mapas de peligros volcanicos.

Para el DMQ se identifican principalmente dos fendmenos volcanicos que
representan mayor peligro: 1) la caida de ceniza y piroclastos,y 2) los flujos
de lodo y escombros (lahares). Debido a que la gran mayoria de volcanes
vecinos a Quito presentan dinamismos explosivos, la caida de ceniza y piro-
clastos puede cubrir gran parte de su territorio con capas cuyo espesor en
un punto cualquiera depende de la distancia del volcan (a mayor distancia,
menor espesor esperado), la magnitud de la erupcion (a mayor magnitud,
mayor acumulacion) y la direccion de los vientos dominante en el momento
de la erupcion. Los escenarios de peligro por caida de ceniza para el DMQ
se definen gracias al conocimiento detallado de los volcanes de interés
(tabla 2.1). Asi, por ejemplo, por su frecuencia eruptiva, el Reventador y el
Cotopaxi son los volcanes que mayores probabilidades tienen de producir
caidas de ceniza en el DMQ. Sin embargo, por la magnitud de las erupcio-
nes ocurridas en el pasado, los volcanes de la cordillera Occidental, en par-
ticular el Guagua Pichincha, son los que pueden depositar los espesores
mas importantes de piroclastos en Quito.

En lo que respecta a los flujos de lodo y escombros (lahares), estos feno-
menos son recurrentes ya sea durante o después de una erupcion volcanica,
e incluso en laderas de volcanes extintos. Debido a su enorme casquete
glaciar, se conoce que, durante las grandes erupciones del Cotopaxi de 1744,
1768 y 1877, se produjeron lahares que afectaron al Valle de Los Chillos a



traveés del drenaje de los rios Pita y Santa Clara (Mothes et al. 2004). Con res-
pecto a los flujos de escombros producidos por lluvias (llamados también “la-
hares secundarios”), en el caso de Quito, estos fenomenos son analizados tan-
to desde la perspectiva vulcanoldgica como desde los movimientos en masa.

La metodologia presentada anteriormente ha permitido la zonificacién
de las amenazas y la elaboracion de los mapas correspondientes para la
gran mayoria de volcanes que afectan a Quito (tabla 2.1). La primera ge-
neracion de mapas de peligro volcanico fue elaborada en la década de los
ochenta, y esta basada principalmente en el conocimiento geologico de la
€poca,ya que no se contaba con modelos numeéricos para simular los esce-
narios eruptivos. Desde entonces, los conocimientos sobre cada volcan han
ido mejorando, asi como la capacidad de producir modelos numéricos de los
fenomenos para realizar la zonificacion. Por ejemplo, volcanes como el Gua-
gua Pichincha y el Cotopaxi cuentan con varias versiones de sus respectivos
mapas de peligro, y se han producido mapas para algunos volcanes poco
estudiados en el pasado,como el Reventador. En la actualidad, los investiga-
dores se encuentran elaborando una nueva generacidn de mapas de peligro
que incluyen 1) la utilizacion de métodos de “elicitacion de expertos’, que
consiste en la conformacidn de un panel de especialistas a quienes se les
pregunta de forma andnima sobre los principales parametros usados para
la definicion de los escenarios eruptivos (Tadini et al. 2021); y 2) la identi-
ficacion y cuantificacion de las incertidumbres intrinsecas a los fenomenos
estudiados y los métodos utilizados (Tadini et al. 2022).

Perspectivas futuras sobre la evaluacion del peligro volcanico

Desafortunadamente, los mapas de peligro volcanico producidos durante las
ultimas dos décadas han sido muy poco utilizados en los procesos de pla-
nificacion territorial a largo plazo o para la toma de decisiones orientadas a
la reduccion del riesgo. Su uso mas comun ha sido como instrumentos que
ayudan a la preparacion de planes de respuesta a crisis volcanicas en mar-
cha, como sucedio con las erupciones del Guagua Pichincha, en 1999,y del
Cotopaxi,en 2015y 2022-23. Aparte de la falta de decision politica, las prin-
cipales barreras para el uso adecuado de los mapas son la complejidad que
suelen tener la zonificacion del peligro y el significado de los fendmenos en
el mapa, asi como las dificultades de comprension que pueden acompanar a
la informacion probabilistica.

En el futuro, el objetivo primordial sigue siendo que el conocimiento so-
bre los procesos y peligros volcanicos sea de uso comun en la sociedad qui-
tena,y que asi se vuelva consciente de que los riesgos se derivan del propio
desarrollo de la ciudad y no de procesos de la naturaleza. Esto implica pro-
bar nuevas formas de difundir la informacion sobre peligros volcanicos. Sin
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embargo, este proceso no esta exento de dificultades, pues estos documentos
son cada vez mas complejos por la cantidad de informacién que incluyen, asi
como por el caracter probabilistico de los mismos. En particular,se debe lograr
una mejor concordancia entre la busqueda de una mayor exactitud/precision
(menor incertidumbre) y la complejidad de los mapas para un uso 6ptimo en
la toma de decisiones. Asi mismo, es fundamental homogenizar el proceso
de elaboracion de los mapas en lo referente a los periodos de retorno de los
escenarios representados, pero también en cuanto a las metodologias usadas
para la zonificacidn, el soporte utilizado (papel vs. digital), el publico al que
estan dirigidos y las opciones de interactividad.

Peligro por movimientos en masa

Los movimientos en masa son desplazamientos ladera abajo de suelo, roca
0 materiales organicos, por efecto de la gravedad y la pendiente del terreno
(Hungr, Leroueil y Picarelli 2014; Highland y Bobrowsky 2008). Son parte
de los procesos geoldgicos exdgenos que intervienen en la modelacion y
evolucion del paisaje (Egholm, Knudsen y Sandiford 2013) y ocurren espe-
cialmente en zonas montanosas de alto relieve, formadas por tectonismo
y/0 volcanismo activos y con fluctuacion climatica (Keefer 1984; Hermanns
y Strecker 1999).

En el caso de Quito, las lomas de Bellavista-Catequilla, Ilumbisi-La Bota,
Puengasi y ELl Tablon, alargadas en direccion N-S, corresponden a relieves
formados por la actividad tectdnica de la falla de Quito (mapa 2.2). Estas
colinas presentan mayores pendientes hacia sus flancos orientales, donde,
ademas, se observa mayor incisién fluvial, todo lo que seguramente contri-
buyd al disparo de grandes paleodeslizamientos en el Holoceno Medio, en-
tre 8000 y 4000 afos antes del presente (Jiménez Alvaro 2023). Por otro lado,
extensas laderas de origen volcanico propensas a movimientos en masa co-
rresponden a los volcanes Pululahua, Casitahua, Pichincha, Atacazo-Ninahuilca
e Ilalé. En la actualidad, decenas de barrios formales e informales del area
metropolitana de Quito se asientan sobre estas laderas de origen tectonicoy
volcanico,donde generalmente en épocas de lluvia se observa la ocurrencia
frecuente de pequenos movimientos en masa con volumenes de entre 5000
y 50 000 m3, por la reactivacion de antiguos depositos coluviales.

Los factores que controlan la generacién de movimientos en masa se
dividen en condicionantes y desencadenantes. Los primeros estan dados
por las propiedades fisicas de las rocas y los suelos, su microestructura, la
morfologia (pendiente de la ladera, forma del relieve), las caracteristicas es-
tructurales, hidrologicas y la vegetacion que cubre la ladera (Suarez 2009).
Dentro de los factores condicionantes es importante considerar procesos
agravantes, los cuales, en el transcurso del tiempo, reducen la resistencia de



las rocas y suelos, como son la meteorizacion, las fluctuaciones climaticas y
la deformacidn tectonica (Gutiérrez Elorza 2008).

Los factores desencadenantes se relacionan con las fuerzas que pueden
generar inestabilidad en una ladera, como eventos sismicos, lluvias intensas,
erosion fluvial y sobrecarga (Suarez 2009). En el estudio de los movimientos
en masa en zonas urbanas, ademas, es fundamental integrar las interaccio-
nes antropicas que pueden reducir la resistencia de los suelos y las rocas,
cambiando el estado de los factores condicionantes e incrementando la ex-
posicion de la poblacion. En Quito han ocurrido grandes sismos, como los
de Guayllabamba de 1587 (magnitud 6,4), Quito de 1859 (magnitud 7,2) y
Antisana de 1914 (magnitud 6,4), que provocaron grietas, hundimientos en
las laderas y grandes deslizamientos de cerros y lomas (Beauval et al. 2010).
Eventos mas recientes asociados a ramales del segmento norte del sistema
de fallas inversas de Quito,como el sismo de 1990 de Pomasqui (Mw 5,3), el
sismo de 2011 (Mw 4,0) y el sismo de 2014 (Mw 5,1), provocaron caidas de
rocas en las canteras de Pomasqui, caidas y derrumbes de suelos y rocas en
taludes verticales a lo largo de varias vias del norte y este de la ciudad, asi
como derrumbes y deslizamientos en los taludes a lo largo del rio Monjas.

En cuanto a los movimientos en masa disparados por lluvias, se ha levanta-
do una base de datos que contiene 752 eventos de entre 1904 y 2020 (Peltre
1989; Proyecto Tomorrow’s Cities?). Del total de sucesos, 592 corresponden a
deslizamientos, derrumbes y caidas, 86 a aluviones o flujos de escombros y 74
a hundimientos o subsidencias del terreno. En el mapa 2.4 se muestra su ubi-
cacion y relacién con los periodos de crecimiento urbano de Quito, se puede
ver que el 60 % de los eventos se produjo en el periodo de 1971 a 2020. Estos
eventos pueden ser catalogados como pequenos a muy pequenos (volumen
entre 500 y 5000 m?®), pero también han ocurrido eventos desastrosos como
los recientes aluviones del barrio EL Pinar,en 2019,y de La Gasca, en 2022.

Las condiciones morfoldgicas y climaticas de Quito también han determi-
nado la costumbre de rellenar las quebradas y drenajes desde el siglo XVIII,
con el objetivo de ampliar el espacio urbano, lo que no se ha podido con-
trolar socialmente (Metzger y Peltre 1996). Segun el estudio de Taipe Singo
(2022),en la microcuenca del rio Machangara se determind que el 77,4 % de
los 522 movimientos en masa ocurridos entre 1904 y 2020 se localizaron en
drenajes que fueron rellenados (mapa 2.4). Por otro lado, en la microcuenca
del rio Monjas, donde el crecimiento urbano se aceler6 apenas desde 1970,
solamente se dispararon 86 movimientos en masa en el periodo 1904-2020,
de los cuales el 53 % se localiza en drenajes rellenados (Espinosa 2022).
Estos datos dan cuenta de la influencia de las actividades antrdpicas en la
ocurrencia de movimientos en masa en Quito.

2 https://tomorrowscities.org/tomorrows-quito
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Mapa 2.4. Movimientos en masa ocurridos en el DMQ

Fuente: Jiménez Alvaro (2023).
Nota: ocurridos entre 1904 y 2020 y su relacion con los periodos de crecimiento urbano.

Métodos de estudio y evaluacién del peligro
por movimientos en masa

Dentro de la investigacion de los movimientos en masa se han desa-
rrollado varias metodologias que integran los factores condicionantes y
desencadenantes en funcion de los objetivos del estudio. EL analisis de
los factores condicionantes permite elaborar mapas de susceptibilidad,
mapas de inventario y analisis de estabilidad estatico de laderas con el
calculo de un factor de seguridad. La generacion de mapas de amenaza
y analisis de estabilidad dinamico de laderas requiere la integracion de
los factores desencadenantes, que en el caso de los eventos sismicos y
de lluvia incorporan una probabilidad de ocurrencia. En la tabla 2.2 se
muestra una sintesis de los meétodos, en funcidn de la escala territorial,
que pueden ser implementados dentro de la investigacion de los movi-
mientos en masa en zonas urbanas.



Tabla 2.2. Metodologias, datos y politicas para la investigacion

de movimientos en masa en zonas urbanas

Escala Métodos

Global -
Nacional

Mapas de susceptibilidad
y de inventario basados
en SIG, o mapas de peli-
gro simples

Regional Mapas de peligro con
umbrales de disparo
(empirico-estadisticos)

por lluvias y/o sismos

Ciudad Cartografia y clasificacion
de amenazas y riesgo por
expertos

Laderas y taludes Analisis de estabilidad y
diseno de taludes

Datos

Imagenes satelitales,
sensores remotos, in-
formacion nacional

Combinaciones de ca-
pas de informacion en
SIG (geologia, geomor-
fologia, etc.), modelos
digitales de elevacidn

Inventario de MM aso-
ciados y discriminados
por tipologia y causa
de disparo

Estudios estratigraficos

y perfiles topograficos
de laderas

Politicas

Formulacion de politi-
cas, planes y proyectos
con financiamiento
estatal

Zonificacién del riesgo y
planificacidn territorial.

Sistemas de alerta tem-
prana

Normas y politicas para
la construccion. Infraes-
tructura resiliente a
movimientos en masa

Acciones comunitarias,
estudios y obras de
ingenieria para la miti-

gacion de la amenaza 'y

Datos geotécnicos de . .
reduccion del riesgo

laboratorio

Escala de vivien-  Modelos geoldgicos y
da, construccion o geotécnicos detallados
sitio especifico

Fuente: Tomorrow’s Cities Decision Support Environment Work Package 3.

Los estudios actuales de la susceptibilidad por movimientos en masa en Qui-
to se han realizado a través del analisis estadistico basado en sistemas de
informacion geografica. En este tipo de analisis, la susceptibilidad se obtiene
a través de operaciones sencillas entre los factores condicionantes. Algunos
ejemplos recientes de estas zonificaciones de susceptibilidad, utilizando el
método estadistico bivariado, son los trabajos de Robalino y Pullas (2018).
La cartografia de susceptibilidad a deslizamientos utilizando técnicas de
evaluacion logica difusa y criterios multiples aplicada a Quito fue realizada
por Salcedo et al. (2018), mientras que la cartografia de susceptibilidad ob-
tenida a través de regresion logistica y analisis de sensibilidad fue obtenida
por Puente-Sotomayor, Mustafa y Teller (2021). En cuanto a los mapas de
inventario de movimientos en masa, se han realizado varios trabajos, unos
basados en técnicas de fotointerpretacion, como el de Jaya (2013),y otros a
través de la recopilacion de eventos pasados de varias fuentes de informa-
cion,como la base de datos de eventos morfoclimaticos de Quito entre 1900
y 2020 (Proyecto Tomorrow’s Cities).

En relacion con los estudios de amenaza realizados en la ciudad de Qui-
to, se han desarrollado investigaciones de la amenaza de deslizamientos
inducidos por sismos, en las cuales se integra la aceleracion critica que se
requiere para que se exceda el equilibrio estatico de una ladera. Estas han
sido aplicadas en el analisis de estabilidad de las laderas suroccidentales y
surorientales de la ciudad de Quito (Zapata 2018). Por otra parte, el mode-

55



56

lo de simulacion numérica de deslizamientos, flujos de lodo y escombros
CHASM (Combined Hydrological and Stability Model), desarrollado por la
Universidad de Bristol (Reino Unido),> permite realizar el modelamiento
de la ruptura de una ladera por métodos estocasticos, integrando la lluvia
como factor desencadenante (Anderson y Howes 1985; Holcombe et al.
2016). Este modelo calcula la infiltracion del agua de lluvia para estimar un
factor de seguridad dinamico, e incorpora otras variables como la evapotrans-
piracion, la conductividad hidraulica, la influencia de la vegetacién y la carga
superficial. Ademas, estas simulaciones se han aplicado en estudios de caso en
la ciudad de Quito,como el del barrio San Luis de Miravalle (Zapata et al. 2023).

Perspectivas futuras sobre la evaluacion del peligro
por los movimientos en masa

Es de esperar que el cambio climatico produzca nuevas inestabilidades
dentro del equilibrio dinamico de los procesos geoldgicos superficiales,
entre los cuales se cuentan los movimientos en masa y que pueden defi-
nirse para periodos de tiempo de las décadas a los siglos (Gutiérrez Elorza
2008). En la actualidad, las inestabilidades se producen en tiempos cortos
relacionados con cambios bruscos, no solo en relacién con el clima, sino
debido a transformaciones en el medio fisico por una inadecuada ocupa-
cion del territorio asociada con el crecimiento urbano (Estacio y Rodriguez
2012). Ejemplos muy actuales son los procesos de subsidencia ocurridos
en el barrio de Solanda a partir de 2015 y los procesos de erosion regresi-
va en la cuenca del rio Monjas.

EL crecimiento urbano de Quito ha acelerado la frecuencia de ocurrencia
de los movimientos en masa, y esta realidad deberia promover la creacién
de politicas publicas para la construccion de una ciudad resiliente. Las poli-
ticas deben centrarse en planes de manejo del territorio, especialmente en
las zonas de laderas con alta pendiente que rodean la ciudad y los sistemas
de quebradas; se deberia implementar sistemas de monitoreo y alerta con
la participacion de instituciones publicas, privadas, la academia y la accion
comunitaria. Es interesante citar como ejemplo el programa Guardianas de
las Laderas, que se ha desarrollado en la ciudad de Manizales, Colombia,
desde el ano 2003. Esta iniciativa tiene como objetivo generar conciencia
en la comunidad sobre la importancia del adecuado manejo de las laderas
a través de acciones de mantenimiento y monitoreo, para la reduccion de
impactos por movimientos en masa (Mejia Prieto, Giraldo Valencia y Trujillo
Galvez 2006).

* https://www.bristol.ac.uk/geography/research/hydrology/models/chasm/



Evaluacion del peligro a corto plazo: alertas tempranas

La ocurrencia de amenazas naturales puede ser vigilada (o “monitoreada”)
mediante instrumentos de medida, los cuales pueden mostrar sus signos
precursores o el propio proceso fisico de la amenaza en marcha. En el caso
de los sismos y terremotos, la ciencia aun no ha conseguido determinar al-
gun parametro que pueda ser medido e identificado univoca y sistematica-
mente como precursor (modelo deterministico), si bien algunas propuestas
existen desde hace décadas (Helman 2020; Bulusu et al. 2023). Por desgra-
cia, son mas notables los casos en los cuales los intentos de prediccion de
terremotos han resultado un fracaso (Yepes et al. 2020). Los sismos solamen-
te pueden ser identificados y medidos con precision en el momento en que
ocurren y a posteriori.

Por otro lado, las erupciones volcanicas y los movimientos en masa sue-
len presentar signos precursores que pueden ser medidos de manera exito-
sa antes de la ocurrencia de la amenaza. La sismicidad, la deformacion de
la superficie y los cambios geoquimicos en las emanaciones gaseosas de un
volcan son los parametros precursores que ayudan a anticipar la cercania
de una erupcién.* En cuanto a los movimientos en masa, el Unico precursor
y disparador cuantificable es la ocurrencia de lluvias, por lo que las medidas
incluyen la precipitacion en tiempo real y con alta resolucién temporal (ho-
ras o minutos) y el nivel de saturacion de agua de los suelos.

Sin embargo, la interpretacion de las medidas de los parametros precur-
sores con el fin de realizar una evaluacién del peligro (prondstico) a corto
plazo es una tarea compleja, que requiere del trabajo conjunto de equipos
multidisciplinarios especializados, soportados por sistemas tecnologicos de
alto nivel. EL objetivo de la evaluacion del peligro a corto plazo es apoyar la
toma de decisiones para una adecuada ejecucién de planes de respuesta a la
emergencia o dar inicio a sistemas de alerta temprana con el fin de reducir
el riesgo.

EL IG-EPN tiene el mandato oficial de producir evaluaciones de la ame-
naza a corto plazo relacionada con sismos y erupciones volcanicas (Ramon
et al. 2021; Hidalgo et al. 2023). Para el caso de Quito, estas evaluaciones
incluyen cualquier fuente que genere sismos que sean sentidos en la ciudad,
asi como los volcanes activos vecinos a Quito cuya actividad pueda generar
algun impacto, es decir el Guagua Pichincha, Atacazo-Ninahuilca, Pululahua,
Cotopaxi, Reventador y Cayambe.> Con respecto a los movimientos en masa,

4 Para ver ejemplos, revisar los sitios web de Smithsonian Institution, World Organization of Volcano
Observatiories (WOVO).

5 Los informes periddicos correspondientes a la evaluacion (monitoreo) de las amenazas sismicas y volcani-
cas a corto plazo pueden ser revisados en el sitio web del IG-EPN: www.igepn.edu.ec, asi como a través de
las redes sociales de mayor uso.
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el Instituto de Investigacion Geologico y Energético (IIGE), en conjunto con
el MDMQ, se encuentran implementando un proyecto para la investigacion
de estos fendmenos y la generacion de un sistema de alerta temprana para
la ciudad.

Conclusiones

La evaluacion de los peligros geoldgicos en Quito se ha desarrollado de
manera consistente durante las ultimas cuatro décadas, bajo el marco con-
ceptual de la Tectonica de Placas. Estos estudios han incluido los sismos, las
erupciones volcanicas y los movimientos en masa, y han seguido las prin-
cipales tendencias internacionales en esos sujetos de investigacion. En la
actualidad, la evaluacién de los peligros geologicos se realiza desde dos
perspectivas temporales: a largo plazo, con el objetivo de apoyar la planifi-
cacion y el desarrollo territorial,y a corto plazo, con el objetivo de apoyar la
respuesta a emergencias.

La evaluacion de los peligros geologicos a largo plazo ha producido di-
ferentes tipos de informacion, en particular los mapas donde se muestra la
zonificacion de las amenazas que pueden impactar a Quito. Para su elabora-
cion se han utilizado enfoques deterministicos y probabilisticos. Los mapas
mas antiguos corresponden a los peligros volcanicos, publicados desde los
anos ochenta, que tienen zonificaciones deterministicas, mientras que los
mas recientes incluyen al menos un analisis probabilistico parcial, si bien
existen mapas formalmente probabilisticos que contienen cuantificaciones
de la incertidumbre. En el futuro se espera afinar la resolucién de los mapas,
asi como su formato de presentacion.

La evaluacion del peligro sismico y volcanico a corto plazo (vigilancia
y monitoreo de las amenazas) se ha venido realizando desde hace varias
décadas y se encuentra oficialmente establecido como una de las activida-
des del IG-EPN. La evaluacion del peligro por movimientos en masa a corto
plazo se encuentra en un estado inicial, con la identificacion de las zonas
prioritarias y el establecimiento de una red de monitoreo instrumental.

En general, la evaluacién de los peligros geologicos deberia realizarse
dentro de un marco de gestion y reduccion del riesgo de desastres. Para ello,
es necesario que los calculos de peligro se orienten a ser conjugados de
manera adecuada con las medidas de vulnerabilidades fisicas y socioecono-
micas, con el fin de producir estimaciones de impacto utiles para la toma de
decisiones. Es de esperarse que ese proceso sea coordinado por el Municipio
de Quito, con el apoyo de la Secretaria de Gestion de Riesgos, bajo un enfo-
que de desarrollo sustentable, inclusivo y justo.
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Las amenazas
hidrometeoroldgicas

en Quito

Othon Zevallos Moreno

Las amenazas de origen hidrometeorolégico (HM) son el conjunto de fe-
noémenos relacionados a la atmodsfera y su interaccion con el suelo o sub-
suelo en la cuenca hidrografica. Son fendmenos atmosféricos propios de la
variabilidad del tiempo y el clima, manifestaciones naturales que se pueden
constituir en amenazas, tales como: lluvias, granizadas, heladas, nevadas, ne-
blina, huracan, vendaval, tornado, tormenta eléctrica o tempestad, tormentas
tropicales, ola de calor, estiaje o sequia; algunas de sus consecuencias son:
desertificacion, incendios forestales, hambrunas, plagas, desabastecimiento
de agua, etc. Se consideran también los fendmenos hidroldgicos que ocurren
en la cuenca hidrografica (natural o urbana), tales como: inundaciones, ero-
sién, sedimentacion, crecida subita, entre los mas significativos (0SSO y LA
RED 2009). En el presente analisis también se incluyen aluviones y desliza-
mientos, que, aunque no son estrictamente hidrolégicos, sino geodinamicos,
han sido analizados aqui por la alta dependencia de su ocurrencia con la
precipitacion.

Las amenazas HM pueden ser estudiadas sobre la base del conocimiento
de la fisica de los fendmenos, a través de las ciencias de la meteorologia e
hidrologia. Siendo fendmenos complejos, las amenazas también pueden ser
analizadas sobre bases probabilisticas, a partir de analisis de registros his-
toricos del fenomeno. Ello implica aceptar un comportamiento homogéneo,
es decir, que los datos que representan el fenomeno se ajustan razonable-
mente a una distribucién de probabilidades y que no existen cambios en la
tendencia de los comportamientos en el largo plazo.

El cambio climatico (CC) que esta sufriendo nuestro planeta esta gene-
rando fendmenos meteoroldgicos extremos mas frecuentes e intensos, lo
que significa, sin duda, que se ocasionaran cada vez mayores y mas recurren-
tes impactos adversos. Como ejemplo, segun el Programa de Accion Clima-
tica de Naciones Unidas, desde el ano 2000, los desastres relacionados con
las inundaciones a causa del cambio climatico han aumentado un 134 % en
comparacién con las dos décadas anteriores, la mayoria en Asia (NNUU, s.f.).

Los pronosticos de CC para Ecuador estiman, en el peor escenario (RCP 8.5),
incrementos de temperatura superiores a los 2°Cen la mayor parte del territorio



nacional. En términos de precipitacion después de mitad de siglo, en la Sierra
y en la Costa se presentarian aumentos de hasta un 10 % y en la Amazonia
se darian reducciones de precipitacion del mismo orden (Armenta Porras,
Villa Cedeno y Jacome 2016).

Algunos fendmenos que se presentan como resultado, sea de la propia
variabilidad natural o inducidos por el CCy su interaccion con la cuenca hi-
drografica, no siempre se ajustan a las tendencias de las series de registros
histdricos. Por ejemplo, a causa de la ocurrencia de huracanes, de acuerdo
con funcionarios del Distrito de Control de Inundaciones del Condado de
Harris, el area de Houston, Texas, ha sufrido no menos de tres eventos de
inundacién de 500 anos de retorno en los ultimos tres anos (2015, 2016 y
2017) (Ingraham 2017). De manera semejante, un evento como el aluvidn
en la quebrada El Tejado, ocurrido en enero de 2022 en Quito, puede ge-
nerar facilmente caudales equivalentes de agua, lodos y detritos, un orden
de magnitud superior a los caudales puramente hidroldgicos generados
en la cuenca.

Red de monitoreo y registros historicos de desastres

La red HM del DMQ esta constituida por un conjunto de 17 estaciones
climatoldgicas, 49 pluviométricas y 23 hidroldgicas para un total de 89
estaciones, de las cuales aproximadamente la mitad transmiten informa-
cion en tiempo real, constituyendo la red mas completa del pais. A esto se
anaden 150 sitios de aforo y 40 pozos de monitoreo de agua subterranea
(Quito informa 2022). Esta red es resultado del esfuerzo conjunto entre
la Empresa Metropolitana de Agua Potable y Saneamiento (EPMAPS) y
el Fondo Ambiental para Proteccion de Agua de Quito (FONAG), cuya in-
formacion se presenta en anuarios hidrometeoroldgicos para el periodo
2007-2022 (FONAG 2022). Igualmente, registros sobre otras estaciones
para Quito y el pais estan publicados en los anuarios meteoroldgicos para
el periodo 1971-2013 del Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrolo-
gia (INAMHI) del Ministerio de Ambiente, Agua y Transicion Ecoldgica
(MAATE).! Las ecuaciones de Intensidad-Duracion-Frecuencia (I-D-F) para
el dimensionamiento de obras en Quito se encuentran en las Normas de
diseno de sistemas de alcantarillado para la EMAAP-Q (EPMAPS 2009) y el
analisis de intensidades de lluvia esta en la publicacidn Andlisis temporal
de las lluvias extremas en el DMQ (EPMAPS 2014).

Las amenazas hidrometeoroldgicas también pueden ser estudiadas a par-
tir de registros de los eventos de desastres de origen hidrometeoroldgico

! https://www.inamhi.gob.ec/biblioteca/
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ocurridos. El registro historico de desastres se puede senalar como una di-
mensidn del riesgo materializado. Este permite inferir las condiciones de
vulnerabilidad en las cuales ocurren los desastres, asi como la manifesta-
cion de la magnitud de la amenaza como producto de las condiciones cli-
maticas, hidrologicas y morfoldgicas (Zevallos 2002).

Segun Pierre Peltre (1989), con base en la revision de medios de prensa,
entre 1900 y 1986 se han presentado 163 inundaciones,? 70 aluviones, 114
derrumbes (deslizamientos) y 36 hundimientos, que ocasionaron 199 muer-
tes, de las cuales 98 se debieron a aluviones y 85 a derrumbes. Entre los alu-
viones, los de La Gasca (Q. Pambachupa),en 1975, EL Condado (Q. Rumihurco),
en 1983, La Comuna (Q. Comunidad), en 1997,y nuevamente La Gasca (Q. El
Tejado),en 2022, fueron los mas destructivos.

Por otra parte, a pesar de algunas limitaciones y errores, la mejor y mas
completa fuente disponible de registros de desastres para Ecuador y el DMQ
desde 1970 hasta 2019 es la base de datos de DesInventar, administrada por
el programa Sendai de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del
Riesgo de Desastres (UNDRR)® y desarrollada por la Red de Estudios Sociales
en Investigacion de Desastres, con apoyo de la EPN, y luego por parte de la
Secretaria Nacional de Gestion de Riesgos. A partir de esta se determinan las
siguientes caracteristicas para los eventos de origen HM* en el DMQ.

» En total se registraron 719 eventos de origen HM en todo el DMQ. EL
numero de registros de eventos esta creciendo en el tiempo (figura 3.1).
En efecto, el numero de registros se ha incrementado de nueve eventos
(1970-1979) a 422 (2010-2019).

» De acuerdo con la tipologia, los deslizamientos (60 %), las inundaciones
(20 %) y las lluvias intensas (4 %) son los eventos de desastres HM mas
frecuentes (figura 3.2).

e A pesar de que el numero de eventos de desastres registrados crece, los
efectos de los desastres,como numero de muertes, numero de viviendas
destruidas y numero de afectados, parecen estar disminuyendo, como re-
sultado seguramente de una mejor preparacion del pais, sus gobiernos
locales, la participacion del sector privado y gracias, seguramente tam-
bién, a una mejor infraestructura.

2 Para evitar dar un peso excesivo a las inundaciones, debido a su gran extension espacial, en el tratamiento
de frecuencias, Peltre contabiliza las inundaciones por eventos pluviométricos que causaron problemas, y
no por foco geografico como en los otros tipos de eventos.

3 Deslnventar Sendai. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction.
https://www.desinventar.net/DesInventar/main.jsp

4 Como eventos HM en la base de DeslInventar se consideran: deslizamiento, inundacién, lluvia, granizada,
vendaval, hundimiento, aluvion, tormenta, socavamiento, tormenta eléctrica, sequia, ola de calor, helada,
huracan, nevada. No se incluyen los incendios forestales debido a que, en la base de datos del Ecuador para
el ano 2012, estos eventos estan sobrerrepresentados, y se analizan de forma independiente mas adelante.
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Figura 3.1. Eventos de desastre de origen hidrometeoroldgico en el DMQ (1970-2019)
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Fuente: UNDRR Deslnventar Sendai.

Figura 3.2.Tipologia de desastres de origen hidrometeorolégico en el DMQ (1970-2019)

Inundacién - 157 (21 %)

Lluvia-31(4 %) Deslizamiento-435 (60 %)

Granizada - 24 (3 %)

Vendaval - 16 (2 %)

Hundimiento - 14 (1 %)
Aluvion - 12 (1 %)

Tormenta - 11(1 %)

Otros (<1 %)-19(2 %)

Fuente: UNDRR Deslnventar Sendai.

» Los eventos que generan mayor numero de muertes son los deslizamien-
tos (83 %), seguidos por las inundaciones (5 %) y los aluviones (4 %).°

» Los eventos HM que mas viviendas destruyen son las lluvias (32 %), inun-
daciones (27 %), deslizamientos (26 %), tormentas y vendavales (11 %).Algo
similar sucede,aunque en mucho mayor nimero, con las viviendas afectadas.

e El conurbano de la ciudad de Quito concentra el 74 % de los eventos re-
gistrados en el DMQ.

> El registro no incluye las 28 muertes ocasionadas por el aluvién de La Gasca del 31 de enero de 2022.
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» ELl patron mensual de ocurrencia de eventos de desastres de origen HM
presenta una clara coincidencia con el patron de distribucidn del pro-
medio mensual de lluvias en Quito, con el pico principal en el periodo
lluvioso del régimen costero-Pacifico, entre enero y mayo; un valle con
menor numero de eventos en el periodo seco, entre junio y septiembre;
y un segundo pico de menor magnitud coincidente con el periodo Llu-
vioso de origen amazdnico, entre octubre y diciembre, segun la Estacion
Quito - INAMHI (figuras 3.3y 3.4).

Figura 3.3. Distribucion mensual de eventos de origen
hidrometeorolégico en el DMQ (1970-2019)
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Fuente: UNDRR DeslInventar Sendai.

Figura 3.4. Distribucién mensual de precipitacion multianual (mm)
en Estacion Quito-INAMHI
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Fuente: Ultimo anuario meteoroldgico publicado por INAMHI, 2013.



Problematica de riesgos y proyectos de mitigacion
en las laderas del Pichincha

Siendo el volcan Pichincha el monte tutelar de Quito,y a pesar de que la ciu-
dad esta asentada en sus laderas desde epocas preincaicas, los quitenos han
dado la espalda a este valioso patrimonio natural y no lo han puesto en va-
lor. A partir de la década de los setenta, como consecuencia de la promulga-
cion de la Ley de Reforma Agraria de 1964, de la presion por el crecimiento
poblacional y la falta de opciones de vivienda,y gracias a la construccion de
la nueva avenida Occidental -o Mariscal Sucre- en la década de los ochenta,
se inicié un intenso proceso de ocupacion regular e irregular de las areas
de laderas via lotizacidn de las antiguas haciendas alli localizadas (Zevallos
1996). Este proceso hizo que, a inicios de los noventa, el Municipio perdiera
el control de la expansidn urbana, con un significativo incremento del riesgo
(Barreto 1994). Consecuencia de ello,desde la década de los ochenta se han
perdido alrededor de 2800 hectareas de area natural en estas zonas.

Las laderas del eje Pichincha-Atacazo han sido afectadas por una com-
pleja problematica de ocupacion urbana legal e ilegal,via presiones de inte-
reses privados y traficantes de tierras, favorecida por la debilidad municipal
en el control, la falta de politicas, el incumplimiento de ordenanzas, el clien-
telismo politico, etc. Como consecuencia, Quito presenta una urbanizacion
con infraestructura inadecuada, un proceso de degradacion ambiental, pre-
sencia de basura y escombros en quebradas, taponamiento de los drenajes
naturales y pobres criterios ingenieriles,que terminan agravando las amena-
zas HM e incrementando el riesgo de desastres, tanto en las areas altas de
ocupacion cuanto en las areas bajas de la ciudad.

Programas Laderas del Pichincha, PSA | y PSA Il

Con el fin de mitigar el efecto de las inundaciones y aluviones generados
desde las quebradas que bajan desde el Pichincha, el MDMQ, a través de la
Empresa de Agua Potable y Alcantarillado (EMAAP-Q) y con financiamiento
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), entre 1996 y 2001, ejecuto el
programa de proteccion Laderas del Pichincha. Asi se construyé 48 estructu-
ras de control (15 reservorios de regulacion, 18 entradas a colectores y cua-
tro cruces de caminos adecuados como reservorios, cinco tuneles de desvio
y trasvases, seis diques de contencion de lodos) en las 33 quebradas de las
laderas del Pichincha, en el sector norte de la ciudad (figura 3.5). El proposi-
to de estas obras era regular caudales y detener sedimentos transportados
por las quebradas. Ademas, se ejecutaron obras de control de escorrentia y
erosion en las laderas, un sistema de monitoreo y alerta, un programa de
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Figura 3.5. Ubicacion y ejemplos de obras construidas
en el programa Laderas del Pichincha

Fuente: Archivos de autor.

manejo y control de las laderas, ademas de que se cre6 una comisaria para
control de laderas, etc. (Zevallos 1996). ELl monto contemplado fue de 20 mi-
llones de dolares de crédito del BID y cinco millones de la contraparte local.®

El Programa de Saneamiento Ambiental de Quito (PSA Fase I), que se
ejecutd entre 2003 y 2007 (figura 3.6), en el componente de “Manejo de
laderas y control de inundaciones”, comprendié obras de regulacion hi-
drica, control de inundaciones, deslizamientos y avalanchas de lodo, or-
denamiento territorial, manejo de zonas ecolégicamente fragiles, reasen-
tamiento de familias ubicadas en areas de riesgo en las quebradas de El
Tejar y Jerusalén, y estudios de las quebradas Navarro y La Raya Sur. Se
invirtieron 10,8 millones de ddlares en regulacion hidricay 2,7 millones en
acondicionamiento ambiental de areas verdes urbanas. También se ejecutd
un Plan de Reasentamiento de 46 familias en alto riesgo, con una inversién
de 1,5 millones de dolares.

EL PSA Fase Il (figura 3.6), en el componente de “Obras de control de
inundaciones”, por 39,95 millones de ddlares, contemplo el nuevo colector
Anglo-French, y la optimizacion de los sistemas de colectores pluviales de
las quebradas Jerusalén, Navarro-La Raya, Sunipamba-Saguanchi y Cuscun-
go-Clemencia. EL componente de “Intervenciones en laderas”, por 6,95 millo-
nes de ddlares, incluyo las obras de acondicionamiento ambiental en areas
verdes urbanas y naturales de las quebradas Jerusalén, Navarro-La Raya y
Sunipamba-Saguanchi,asi como obras prioritarias en areas naturales del eje
Pichincha-Atacazo, ademas de otras intervenciones de desarrollo comunita-
rio, educacién ambiental y capacitacion de la poblacion beneficiada y de las
Administraciones Zonales en gestion territorial; también se traté el manejo
de riesgo y el reasentamiento de familias.

Adicional a las obras de proteccién hidraulica, como parte de los pro-
yectos Laderas del Pichicha (norte) y PSA I y Il (centro y sur), se realizaron

¢ BID. Proyecto Laderas del Pichincha. https://www.iadb.org/es/whats-our-impact/EC0143
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Figura 3.6. Areas de intervencion de programas Laderas del Pichincha, PSA 1y PSA lI

Fuente: Archivos de autor.

intervenciones de mejoramiento ambiental, como: Parque de la Quebrada
EL Cebollar, recuperacion de la Q. Jerusalén, Sendero Cinto-Torohuco, de
9,5 km de longitud, y Sendero Ruta de Humboldt, de 4,5 km. Con el fin de
impedir que continuara la tendencia de subida de la ocupacion por encima
del limite, se construy6 la materializacion del limite urbano mediante un
cerramiento de 8 km de longitud en los barrios Roldds, Pisuli, La Pulida,
Pinar Alto y Cochapamba Alto, del norte de la ciudad.

Ademas, se promovié la expedicién de la Ordenanza Metropolitana “Area
de Intervencion Especial y Recuperacion Pichincha-Atacazo” (AIER), con va-
rios objetivos: desarrollar el sistema de parques metropolitanos Pichincha e
incorporarlos al patrimonio natural y paisajistico del DMQ, detener el creci-
miento urbano en el area natural y potenciar el area como espacio apto para
el desarrollo de actividades de investigacion, turismo ecoldgico y concien-
ciacion sobre el valor de las areas naturales.

Se debe resaltar que, entre 2004 y 2020, la EPMAPS, tanto con recursos
propios como de créditos, invirtio alrededor de 100 millones de délares en
la construccion de nuevos colectores en tunel (el denominado nuevo dre-
naje profundo), con el objeto de aliviar los colectores antiguos, que en su
mayoria habian sido construidos en el fondo de las quebradas rellenadas,
por lo que presentaban insuficiencia de capacidad y deterioro por su vetus-
tez. Algunos de estos colectores construidos son: Jatunhuaycu, La Prensa,
Galo Plaza,Nazareth, Mirador, San Lorenzo, Inaquito, Caicedo, EL Tejado,Anglo
French, EL Tejar, Jerusalén, Pomasqui, entre otros.

De manera particular, debido a un taponamiento por una fuerte crecida
ocurrida en 2010, la EPMAPS construyo, en la quebrada El Tejado, un nuevo
colector de alivio, entre 2014 y 2015, el cual permitié que el agua fluyera
una vez que se libero la obra de captacion despues del aluvion de enero de
2022, pues el colector antiguo se habia taponado con el evento.
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Como resultado de las obras e intervenciones de estos proyectos, la ciu-
dad esta mejor protegida. Sequramente son decenas o centenas de eventos
que han sido evitados. Como ejemplos, basta citar los eventos ocurridos en
las Q. El Tejado y Caicedo en 2011, en las Q. San Isidro Media y San Isidro
Reservorio (Osorio) en diciembre de 2021, en las Q. Armero y Ascazubi en
enero de 2022, cuando ocurrieron aluviones de magnitud moderada que
taponaron las obras de captacion pero fueron contenidos en los embalses y
no causaron afectacion a la ciudad.

Al mismo tiempo, cabe senalar que estas obras no pueden mitigar la ocu-
rrencia de eventos extraordinarios,como lo demuestra el aluvion de La Gas-
ca de 2022, que sera analizado mas adelante, por lo que se requieren nuevos
enfoques para continuar protegiendo a la ciudad.

El abanico de amenazas HM en Quito
Intensidad de las lluvias

La lluvia o precipitacién pluvial incluye lluvias puntuales, persistentes o to-
rrenciales en una regidn especifica, asi como periodos largos de precipita-
ciones (OSSO y LA RED 2009) que generan danos o efectos adversos. Entre
las principales afectaciones por las lluvias se pueden senalar: desplome de
viviendas vetustas o construidas con adobe, caida de arboles, cortes de ener-
gia, congestidn de trafico, olas de frio,danos en la calzada de vias, etc.

Tomando como referencia la Estacion Quito-Observatorio, la mas antigua
con registros en el pais, lluvias con diez anos de periodo de retorno (Tr = 10
anos) y diez minutos de duracion (D = 10 min) pueden estar en el rango de
18,3 mm, es decir, generar intensidades de 110 mm/h; y para una duracion
de 60 minutos pueden presentarse lluvias intensas de 33 mm o mas hasta
llegar a ser torrenciales, con lo que pueden generar afectaciones. Para la
Estacion Chorrera, por ejemplo, con duraciones de lluvia de 20 minutos, la
precipitacion para Tr = 2 anos es de 17,1 mm, mientras para Tr = 50 anos
es de 34,3 mm. En cuanto a la persistencia, por ejemplo, en el mes abril de
2011, en la Estacion Quito-INAMHI se registraron lluvias los 30 dias del mes,
a todo lo largo de la ciudad, por lo que la precipitacion mensual alcanzo
el valor de 372,9 mm, mas de 2,2 veces la media multianual del mes; esto
ocasiond varios hundimientos en el alcantarillado del sector del barrio La
Florida, cerca al antiguo aeropuerto de Quito.

Un estudio de las lluvias intensas en Quito ha sido presentado en un
libro muy interesante que analiza de manera detallada, mediante procesa-
mientos estadisticos y modelos computacionales, la distribucion espacial y
temporal de la precipitacion en el DMQ (Beltran 2017). En su tesis de grado



de ingenieria, Beltran (1995) determind dos direcciones predominantes de
las lluvias en Quito: 1) Sur, Sur-Este hacia el Norte y 2) de Oeste hacia el
Este. Las primeras se relacionan con las masas humedas provenientes de
la region amazodnica y las segundas tienen su origen en las masas humedas
que vienen de la costa.

Zevallos (1995a), en una consultoria para el BID y EPMAPS, estudio los pa-
trones de lluvia en las laderas del Pichincha, con el fin de calcular la fre-
cuencia y magnitud de limpieza de sedimentos necesarias en reservorios. Se
determino que las lluvias intensas en las laderas tienden a ser concentradas
en nucleos localizados de una o pocas quebradas, disminuyendo la intensidad
en funcion de la distancia,y que no se presentan tormentas de alta intensidad
en forma simultanea en toda el area de laderas. Asi mismo, se establecid que
la consecutividad de ocurrencia de tormentas intensas es baja, es decir, que
luego de una lluvia intensa en una quebrada es poco probable que ocurra otra
de similar magnitud, en la misma quebrada, en los dias subsiguientes.

Granizadas, heladas, nevadas, vendaval y otras amenazas atmosféricas

De acuerdo con la base de datos de DesInventar,” en el periodo 1970-2019
se registraron 34 eventos de tipo granizadas, heladas, nevadas, vendaval y
otras amenazas atmosféricas que han ocasionado afectaciones materiales y
fallecimientos, aunque seguramente su numero podria ser mayor.

Los vendavales han ocasionado la destruccion de viviendas precarias, cai-
das de arboles, desprendimiento de techos, interrupcion del servicio eléctri-
co, incluso con consecuencias graves como la interrupcion del bombeo del
sistema Papallacta, causado por la caida de varias torres de alta tension y
que derivo en el desabastecimiento del servicio de agua potable en el norte
de la ciudad. Por la ubicacion geografica del Ecuador en la zona ecuatorial,
no se presentan huracanes.

Las granizadas® han generado la caida de grandes techados de coliseos
o fabricas, destrozos en viviendas, congestion del transito vehicular, tapona-
miento de sumideros, etc.

Las heladas o disminucion de la temperatura con efectos nocivos, generan
afectaciones a la salud, como epidemias de gripe entre la poblacion y danos en
cultivos en zonas rurales,de manera similar a lo que provocan las olas de frio.

Las nevadas Unicamente se han presentado en zonas de gran altitud,como
el sector del paramo de la virgen,a 4000 msnm,y han producido accidentes
de transito y la interrupcion de la via Quito-Baeza por algunas horas en va-
rias ocasiones.

7 DesInventar Sendai. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction.
https://www.desinventar.net/DesInventar/main.jsp
8 Precipitacion de agua congelada sélida.
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Las tormentas eléctricas han generado afectaciones al servicio eléctricoy
algunos fallecimientos por descargas eléctricas.

Olas de calor, estiaje, sequias y sus consecuencias

La ola de calor es el aumento de la temperatura en una region con efectos
sobre poblaciones humanas, cultivos, bienes y servicios,y normalmente pue-
de estar asociado a periodos de estiaje y sequia (OSSO y LA RED 2009). En
Quito, por su localizacion a 2850 msnm, solo se han registrado dos eventos:
en enero de 1990y 1991, con reportes de efectos en la salud por los cambios
de temperatura y afectaciones a la agricultura. Adicionalmente, los dias ca-
lurosos y despejados presentan altos niveles de radiacion solar que pueden
generar afectaciones en la piel.

El estiaje se define como la disminucidn de lluvia y, en consecuencia, la
baja del caudal de un rio durante la época del verano o estio. Tipicamente,
en Quito esto ocurre anualmente entre los meses de junio y septiembre;
sin embargo, debido a la variabilidad climatica normal, asi como por las
alteraciones generadas por el cambio climatico, la manifestacion de los pe-
riodos secos y lluviosos pueden presentar variaciones importantes. Aunque
el estiaje no es en si un evento extremo como la sequia, puede generar Llimi-
taciones e impactos en los servicios de suministro de agua potable, riego o
generacion hidroeléctrica, como ocurrid en el periodo de estiaje de fines de
2023 en Ecuador.

La sequia, por su parte, es la temporada seca, sin lluvias o con déficit de
lluvias. En general, se trata de periodos prolongados (meses, anos o incluso
decenios), que pueden ocurrir en areas continentales restringidas o a esca-
las regionales (OSSO y LA RED 2009). En el periodo se registran unicamente
dos eventos de sequia. En noviembre de 1978 se reportaron pérdidas en la
agricultura y en la produccion de frutales en los valles de Guayllabamba y
Tumbaco. En diciembre de 1989 se report6 una disminucion de caudales de
hasta un 50 %, atribuido a un alza de la presion atmosférica debido al fend-
meno La Nina.

EL analisis histdrico de sequias es importante para asegurar el abas-
tecimiento de agua para Quito en el mediano y largo plazos. En un in-
teresante trabajo, investigadores del Instituto Pirenaico de Ecologia de
Zaragoza, de la EPN y de la Universidad Complutense de Madrid, con
base en la revision de las rogativas registradas en el libro de Actas del
Cabildo de Quito (1600-1822), determinaron que se presentaron impor-
tantes periodos de sequias entre 1692-1701 y 1718-1723. En los regis-
tros encontraron 43 rogativas de ceremonia pro pluvia,indicativo de falta
de lluvias. Adicionalmente, tras el analisis de registros de precipitacion
en la Estacion Quito-Observatorio para el periodo 1891-2015, hallaron



que el indice de precipitacion estandarizada (SPI) muestra altos valo-
res negativos, indicativo de periodos secos, durante los anos 1976-1980,
1990-1993, 2001-2006,y también desde 2012 hasta el fin de la serie de
registro de 2015. En particular, los anos 1926 y 2010 se destacan por la
intensidad del periodo seco, con valores de SPI =-2,5 en todas las esca-
las. Segun la investigacion, la época de sequia mas severa en los cuatro
siglos se presento entre 1692 y 1701, cuando una gran hambruna devas-
to Quito y afectd a la mayoria de los Andes centrales (Dominguez-Castro
et al. 2017).

En otro estudio de Terneus y Gioda (2006) se presenta una breve revision
del desarrollo de la meteorologia en Ecuador, a través de la documentacion
de eventos climaticos en la colonia hasta la moderna recoleccion de datos,
donde se concluye que hubo mas eventos extremos, principalmente de se-
quias, durante los siglos XVII y XVIIl,y que muy pocas catastrofes documen-
tadas historicamente en Quito se corresponden con episodios del fenédmeno
EL Nino. Se presentan al menos once registros de rogativas a la virgen de
Guapulo contra la sequia entre 1611y 1797.

Incendios forestales

Incluye todos los incendios en campo abierto en areas rurales, en bosques
nativos, bosques cultivados, praderas, etc. Estos estan indudablemente rela-
cionados con fendmenos atmosféricos como alta presidn, ausencia de lluvia,
alto nivel de radiacion solar y fuertes vientos. Sin considerar el ano 2012,
se registran 217 incendios forestales en el DMQ entre 1980 y 2019. En el
ano 2012, en la base de datos, estos eventos estan sobrerrepresentados, con
un nivel de desagregacién demasiado a detalle, pero, en todo caso, esto es
un indicativo de su alta ocurrencia. Los incendios tipicamente tienen una
extension de varias hectareas y duran desde horas hasta unos pocos dias,
hasta ser controlados por el Cuerpo de Bomberos de Quito y, ocasionalmen-
te, cuando amerita, con apoyo de otras entidades del DMQ o incluso de otros
cantones. En muchas ocasiones, las causas del incendio son desconocidas, se
deben a factores naturales o a la accion intencional o inintencional humana.
Las zonas donde se producen estos eventos corresponden a areas de bosque
de eucalipto,vegetacion arbustiva o pajonales, en sitios como las laderas del
Pichincha-Atacazo, las laderas de Guapulo, el parque Metropolitano, otras
laderas de Quito y, con frecuencia, las parroquias rurales del DMQ.
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Inundaciones en las partes bajas y falta
de capacidad de los colectores

De acuerdo a Deslnventar, la inundacién es el anegamiento o cubrimiento con
agua de un terreno donde se localicen poblaciones, cultivos, bienes o infraes-
tructura (OSSO y LA RED 2009). En el area urbana, usualmente esta asociada
a la falta de capacidad o la inexistencia de un adecuado sistema de drenaje
pluvial urbano ante la ocurrencia de fuertes precipitaciones. La inundacién
también se asocia a desbordes de rios cuando el cauce no es de gran profun-
didad, como sucede en algunas areas del sur por el desbordamiento del rio
Machangara o sus quebradas afluentes, 0 como en el caso de urbanizaciones
asentadas junto a los rios Pita o San Pedro, en el Valle de Los Chillos.

Las inundaciones se registran, obviamente, sobre todo en las partes bajas
y planas de la ciudad, en particular a lo largo de los ejes longitudinales de
las avenidas 10 de Agosto y Amazonas, desde el parque El Ejido hasta el de
La Carolina, sitios que se conocen como antiguos humedales y lagunas.

Ademas, las inundaciones pueden estar asociadas a la falta de capacidad
de los colectores que atraviesan la ciudad de Oeste a Este y que encauzan
los caudales que bajan desde las laderas del Pichincha para conducir las
aguas hasta el drenaje natural. En situaciones de alta pluviosidad y condi-
ciones geologicas y morfoldgicas apropiadas, pueden convertirse en aluvio-
nes de mucho mayor capacidad destructiva que las inundaciones.

Estas inundaciones solo tienen, por regla general, una extensiéon limitada en el
espacio y no duran mas de dos a cuatro horas [...] alcanzan frecuentemente 30 a
60 cm de altura,y no sobrepasan un metro o un metro cincuenta durante las inun-
daciones mas importantes (Peltre 1989, 49).

Aunque los danos suelen ser puntuales o poco significativos, pues afectan
Unicamente las primeras plantas de las viviendas, las inundaciones suelen
ocasionar danos en enseres y electrodomesticos, pisos, pinturas de paredes,
y estos se agravan cuando vienen acompanadas de lodo. A nivel urbano,
generan caos en el trafico vehicular, danos en vehiculos, deterioro del pa-
vimento o adoquin de las calzadas y eventualmente el desplome de casas
y fallecimientos por ahogamiento. Las inundaciones se agravan cuando hay
presencia de granizo, o por basuras que taponan los sumideros e impiden el
ingreso de agua al alcantarillado.

Este fendmeno también esta asociado especificamente a la deficiencia de
drenajes viales,como en la Panamericana Norte y la Ruta Viva,a cargo de la
Empresa Publica Metropolitana de Movilidad y Obras Publicas (EPMMOP).

EL Plan Maestro de Agua Potable y Alcantarillado (EPMAPS 2011) determi-
no que, en los subsistemas rio Machangara, Anglo-French, Inaquito-El Batan y



Q. EL Colegio, el 14 % de los colectores principales tiene mas de 40 % de falta
de capacidad para conducir los caudales producidos por lluvia con 25 anos de
periodo de retorno (Tr), por tanto, son susceptibles de generar inundaciones. El
monto previsto para intervenciones con las que resolver esta problematica en
el Plan Maestro es de 161,3 millones de dolares para el periodo 2011-2040,
incluyendo obras en parroquias. EL Plan de Expansion del Drenaje Pluvial y de
Proteccién de Rios y Quebradas del DMQ, recientemente elaborado, establece
una necesidad de inversidon de 550,4 millones para las proximas cuatro déca-
das (EPMAPS 2023).

Erosion en bordes de rios y quebradas

Reportado en Deslnventar como socavamiento, se trata del desgaste de la
superficie terrestre por agentes externos como el agua o el viento. Incluye
la erosion hidrica, edlica y erosidn por aguas subterraneas (OSSO y LA RED
2009). La base de datos menciona siete eventos, de los cuales cinco ocu-
rrieron en la ciudad y dos, en parroquias, aunque en la realidad el problema
es mucho mayor, por la desestabilizacion de muchas margenes de rios y
quebradas de Quito. Un caso paradigmatico de la gravedad del problema
son las viviendas en riesgo en los bordes del rio Monjas (sectores como La
Esperanza, Pomasqui, La Pampa, La Antonia y Rumicucho) y en sus quebra-
das afluentes como la Carretas (barrio Puerta del Sol), donde 98 viviendas
estan en situacion de riesgo. EL ultimo evento de erosidn ocurrio en junio de
2023, en el rio Machangara, cuando el deslizamiento del talud interrumpid
la actual via de acceso a la av. Conquistadores desde la av. Simén Bolivar en
sentido hacia Cumbaya, lo que demando la construccion de una variante vial.

El incremento del caudal de escorrentia por la impermeabilizacion de los
suelos debido al proceso de urbanizacion erosiona y profundiza el lecho de
los cauces, lo que, a su vez, desestabiliza los taludes, particularmente cuan-
do estan constituidos por materiales sueltos como arenas, limos o cenizas
volcanicas -como en el caso anotado del rio Monjas- EL problema se agrava
por la falta de control y/o las autorizaciones municipales de ocupacién de
los bordes de quebradas con viviendas, sin respetar el debido retiro.

Un fendmeno asociado es el hundimiento o socavamiento interno del
suelo por filtraciones de agua desde los alcantarillados, particularmente
cuando trabajan a presion por falta de capacidad y/o vetustez de los mismos.
Peltre (1989) reporta 36 de estos desde 1900 hasta 1986. Algunos pueden
ser de gran impacto y magnitud, como los ocurridos en la av. América en
mayo de 1978, en la av. Libertadores, en el sur, en febrero de 1984 y, sobre
todo, el del redondel de EL Trébol, en el centro, en marzo de 2008. Los mis-
mos estan localizados principalmente a lo largo de los cauces rellenados de
antiguas quebradas.
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Multiples formas de deslizamientos

Definidos como movimientos de masa en la superficie terrestre, los desli-
zamientos son denominados con multiples palabras, tales como derrumbe,
asentamiento, corrimiento, reptacion, desplazamiento, hundimiento, forma-
cion de grietas, colapso de cavernas o minas, caida de rocas, desprendimien-
to (lento o rapido) sobre vertientes o laderas, de masas de suelo o de rocas,
—falla— en cortes o taludes de laderas, vias, canales, excavaciones (OSSO y
LA RED 2009).

Son los mas numerosos y mortiferos tanto en el reporte de Peltre (114
entre 1900 y 1986) como de acuerdo a DesInventar (267 en Quito y 435 en
todo el DMQ entre 1970 y 2019). Peltre (1989) hace un analisis bastante
detallado sobre el incremento de los deslizamientos con la urbanizacion
de las areas de laderas, primero en el Centro Historico (Panecillo, Placer,
La Libertad), luego en San Juan, Toctiuco, Colmena ltchimbia, Luluncoto,
Puengasi, etc., eventos que ya no se presentan tras la estabilizacién de los
taludes mediante la construccion de muros. En DesIinventar también se
puede determinar que los eventos siguen el patron de expansién urbana
de la ciudad a partir de los anos ochenta hasta la actualidad, tanto en el
sector de las laderas del norte y sur como en las estribaciones hacia los
valles de Cumbaya, Tumbaco, Conocoto, etc.

Los derrumbes se dan tipicamente en taludes de entre cinco y diez me-
tros de altura,como consecuencia de los cortes de las laderas para construir
calles y viviendas, disparados por precipitaciones intensas o lluvias acumu-
ladas durante varios dias o semanas. En ocasiones también la escorrentia no
controlada puede generar socavacion del suelo y deslizamientos en ausen-
cia de sistemas de drenaje pluvial.

Aluviones

De acuerdo a Deslnventar, los aluviones o flujos de lodos y escombros son
avenidas torrenciales o flujos violentos en un cauce con arrastre de grandes
cantidades de material sélido (lodos, gravas,troncos y bloques de rocas), que
usualmente ocurren en cauces secos (OSSO y LA RED 2009). Los flujos de
lodos estan compuestos, al menos en un 50 %, por materiales finos (arenas,
limos y arcillas), mientras en los flujos de escombros o detritos predominan
los materiales gruesos (piedras y grandes rocas) (Ishikawa 1989).

Pierre Peltre (1989) destaca dos eventos: los de la quebrada La Raya y
el de La Gasca, y senala que en ambos casos la causa fue errbneamente
atribuida por la prensa a embalsamientos, cuando la verdadera causa fue
la precipitacion excepcionalmente alta. En el caso de La Raya, estimo una
intensidad de 60-80 mm/h con una duracion de 30 minutos.



Las lluvias son el principal mecanismo de desencadenamiento de los flu-
jos de lodos y escombros y también pueden ser originados por la erosion del
cauce y taludes, deslizamientos-represamientos, e incluso por la erosion en
laderas. Segun Takahashi (1991), las probabilidades de ocurrencia de aluvio-
nes aumentan cuando la intensidad de la lluvia excede los cuatro mm en
diez minutos (24 mm/h) y ocurren sin falta cuando excede los siete mm en
diez minutos (42 mm/h). La intensidad critica de inicio de flujos de lodos y
escombros ha sido determinada por Tatizana et al. (1987).

El aluvion de La Gasca

El 31 de enero de 2022, a las 18:05, se produjo un gran aluviéon en la que-
brada El Tejado que desbord6 las obras de proteccion junto a la avenida
Mariscal Sucre, encausandose por la calle Berrutieta y luego por las calles
Nunez de Bonilla y por la av. La Gasca. El evento ocasiono la tragica y lamen-
table pérdida de 28 vidas humanas, asi como graves impactos materiales. EL
area de afectacion directa fue de aproximadamente 1462,29 hay 3,2 km de
longitud (UCE 2022).

En el registro de la Estacion P28,en Cruz Loma, operada por la EPMAPS, se
determind que la lluvia que desencadend el aluvion inicio el 30 de enero a
las 22:35 y en 24 horas cayeron 75,2 mm. Previamente, entre los dias 27y 30
de enero, cayeron 55 mm y entre el 1 y el 26 de enero habia llovido 80 mm.

Segun el informe de la Agencia de Cooperacién Internacional del Japdn
(JICA 2022), la precipitacion del dia 31 (75,2 mm/dia) supero significativa-
mente el maximo histdrico registrado de precipitaciones diarias, que tiene
una probabilidad de recurrencia de 0,0238, equivalente a una vez en 42
anos. Por otra parte, segun registros de la EPMAPS (2022b), la lluvia del 31
de enero de 2022 en la Estacién Cruz Loma representa el 58 % de la preci-
pitacion historica medida en el mes de enero y corresponde al valor maximo
acumulado en 24 horas desde el inicio de los registros en el 2003, junto a
otras cuatro precipitaciones de similar magnitud. Por su parte, la lluvia del
dia 31 tuvo dos picos, el primero un poco mas intenso,de 29,6 mm de lluvia
acumulada —que junto a las lluvias de los dias previos prepararon las con-
diciones de ocurrencia-,y el segqundo, de 31 mm, que disparo el aluvion. EL
analisis realizado por técnicos de la JICA concluye que la precipitacion de
larga duracion, mas que la alta intensidad, tuvo un impacto significativo en
la aparicion del flujo de lodo.
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Posible tramo de inicio y mecanismo de desarrollo del aluvién

Segun JICA (2022), el flujo de lodo del 31 de enero de 2022 se debio princi-
palmente a la falla de los materiales represados, producto de movimientos
en masa. Ademas, la formacién y posterior ruptura de multiples represa-
mientos de material, consecuencias de movimientos en masa, condujeron a
un aumento de la magnitud y la energia del flujo de lodo, creciendo asi el
impacto o el riesgo que suponen los flujos de lodo. El posible represamien-
to de la quebrada reportado en este estudio en el sitio aguas arriba de la
via de acceso a la obra de disipacién de energia, a aproximadamente 3100
msnm, a criterio del autor, no fue producto de un movimiento en masa en el
sitio, pues los propios técnicos hablan de una “cicatriz y deslizamiento poco
profundo en la parte inmediata superior del represamiento”.

El autor considera que, muy probablemente, el aluvion se inicio en el
tramo superior de la quebrada, a aproximadamente 3650 msnm, como se
observa en la fotografia izquierda de la figura 3.7,y que no hicieron falta
represamientos para el inicio. Al contrario, los numerosos pequenos desli-
zamientos registrados fueron consecuencias del flujo a gran velocidad que
bajo por la quebrada y que se fue alimentando de la erosion del cauce y de
los deslizamientos de los taludes (figura 3.7). EL incremento a 11 metros del
nivel de flujo en el sitio reportado por JICA se debid, posiblemente, al estre-
chamiento de la seccion transversal y a la disminucion de la gradiente de la
quebrada en ese tramo.

Figura 3.7. Fotografias del aluvién de La Gasca

Nota: izquierda, evidencia de posible inicio del aluvién a aproximadamente 3600 msnm (fotografia del autor). Derecha, evidencia
de pequenos deslizamientos en los segmentos alto y medio de la quebrada (3900-3600 y 3600-3200 msnm) (Andrade et al. 2022).



Sobre el aluvién de La Gasca del 25 de febrero de 1975, el Prof. Tomas
Feininger establecié que “los escombros procedieron de la erosion del lecho
a causa de una creciente de magnitud extraordinaria [...] causada por una
lluvia excepcionalmente fuerte y de corta duracion’, precedida por lluvias
acumuladas de mas de 30 dias. Senala que se registraron tres deslizamien-
tos de tierra pequenos, de centenares de m?®, que anadieron poco material
al flujo de escombros (Feininger 1975). El estimé el volumen del aluvién en
52 000 m® y registré que rocas de hasta tres m llegaron a 250 de la boca de
la quebrada en la calle Ritter,rocas de un m llegaron hasta la calle Carvajal
y rocas de hasta 50 cm llegaron hasta las avenidas Ameérica y 10 de Agosto.
Un informe de técnicos del ex Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidraulicos
(INERHI) estimo el caudal pico de 136 m?/s. En el evento de 2022, los blo-
ques grandes y medianos quedaron atrapados en el reservorio de la entrada
al colector junto a la av. Mariscal Sucre (figura 3.8).

Efecto de la supuesta falta de limpieza de la quebrada
en la magnitud del aluvion

La quebrada El Tejado fue inspeccionada por técnicos de la Unidad de Man-
tenimiento de Captaciones en Quebradas de la Gerencia de Operaciones el
22 de septiembre y el 14 de diciembre de 2021. En esas fechas, la estructura
de captacion estaba totalmente operativa. Por otra parte, es impensable que
rocas de hasta siete toneladas de peso (figura 3.8), como las que se deposi-
taron y extrajeron del reservorio junto a la captacion de la av. Mariscal Sucre,
podian haber sido removidas previamente del cauce o taludes, por lo cual se
desestima por completo que la magnitud del fendmeno haya ocurrido por
una supuesta “falta de limpieza de la quebrada”.

Figura 3.8. Fotografias en el sitio de la toma de captacion del colector y embalse

Fuente: Técnicos de la EPMAPS.

Nota: izquierda, tamano de los bloques retenidos y extraidos del reservorio, en el sitio de la toma de captacion del colector,junto a
la av. Mariscal Sucre. Derecha, obra de toma en el reservorio, a la entrada del colector, antes y después del aluvion.

87



88

Magnitud del aluvion

Segun la modelacion hidroldgica realizada por el Departamento de Ingenieria
de Proyectos de la Gerencia Técnica de la EPMAPS con posterioridad al evento
(EPMAPS 2022a), el volumen de agua generado por la lluvia fue de 15 120
m?, que, sumados al volumen de sélidos limpiados de lodos y escombros -de
21 227 m3-,arroja un total de 36 347 m?, alrededor de ocho veces el volumen
de 4500 m?® del reservorio construido por el proyecto Laderas del Pichincha
en el sitio de ingreso al colector. Si se asume una duracién estimada de cinco
minutos para ocurrencia de la onda de crecida calculada como un hidrograma
triangular, el caudal maximo es 242,3 m3/s. Andrade et al. (2022) estimaron un
caudal de entre 150 y 200 m3/s y un volumen de 30 a 35 mil m?.

En la Q. EL Tejado, el caudal de agua pura calculada es de 5,44 m3/s para
50 anos de retorno (Zevallos 1995b). La capacidad de los dos colectores
construidos luego de la toma de captacion es de 1,5 m3/s 'y 3,5 m3/s, respec-
tivamente. La crecida de agua calculada con Tr = 1000 anos para el dimen-
sionamiento de las estructuras en esta quebrada es de apenas 11,2 m®/s
(EGESCO 1994). En consecuencia, como se puede ver, la ocurrencia de un
evento extraordinario, como lo es un flujo de lodos y escombros, puede ser
mas de un orden de magnitud superior a los caudales hidroldgicos, lo que
obliga a considerar estos eventos extraordinarios en el diseno hidraulico de
este tipo de obras de proteccion.

Lo que falta por hacer

Como se puede colegir, las amenazas HM representan una problematica am-
plia y compleja para la ciudad de Quito. Aunque han existido avances y esta
mejor protegida que hace unas décadas, gracias a toda la preparacion e in-
versién en infraestructura realizadas, todavia es mucho lo que falta por hacer.

Ala luz de lo acaecido en enero de 2022 con el aluvion de La Gasca, urge
fortalecer la GRD, en especial aquellos de origen HM, sin olvidar los de ori-
gen geodinamico, sismico y vulcanologico.

En particular, es necesario fortalecer la planificacion y el control de la
ocupacion del suelo, especialmente en los bordes de quebradas. Son miles
las viviendas en riesgo asentadas en los filos de quebradas y rios en el DMQ,
de tal manera que, a través de cambios normativos, hay que modificar el pa-
tron de ocupacién futura de estos espacios. La regulacién municipal deberia
obligar a que los bordes en un ancho de 15 metros sean ocupados por areas
verdes sin construcciones, y que junto a las areas verdes se implanten las
vias y luego las viviendas, de tal manera que estas no queden expuestas a la
eventual erosién y deslizamiento de taludes.



Es menester mitigar el efecto del incremento de caudales provenientes
de la escorrentia pluvial a causa de la impermeabilizacion de los suelos,
a través de la promocién de los Sistemas Urbanos de Drenaje Sostenibles
(SUDS), constituidos por elementos superficiales, permeables y vegetados
como parte de la estructura paisajistica urbana, complementarios al sistema
de saneamiento. Es fundamental implementar y hacer cumplir el principio
de que cada urbanizador o propietario de una nueva construccién debe ha-
cerse cargo del exceso de escorrentia generado por la impermeabilizacidn
de parte del lote, sea mediante pequenas obras de retencidon temporal o con
medidas que favorezcan la infiltracion.

Ante la probabilidad de ocurrencia de nuevos eventos de magnitud ex-
traordinaria como el aluvion de La Gasca de enero de 2022, es necesario
revisar los conceptos de diseno, magnitud y tipologia de las obras de protec-
cion en las quebradas mas criticas (EL Tejado, Rumipamba, Rumihurco, Pam-
bachupa, San Carlos, Caicedo,Armero, Vasconez). Esto se lograria mediante la
utilizacion de la ingenieria de obras Sabo, como la realizada en Japén, o la
utilizacion de mallas dinamicas de acero para detencion de aluviones,como
se hace en los Alpes europeos.

Por la imposibilidad de impedir de manera absoluta la probabilidad de
eventos extraordinarios y sus tragicas consecuencias, la Direccion de Gestidon
de Riesgos de la Secretaria de Seguridad del MDMQ debe implementar Sis-
temas de Alerta Temprana (SAT) en las quebradas y rios que presenten ame-
nazas criticas, lo que, junto con una adecuada preparacion de la comunidad,
permitiria preservar lo mas valioso: las vidas humanas.
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La planificacion del desarrollo local y
territorial del Distrito Metropolitano de Quito

desde la perspectiva de la gestion de riesgos

Diana Andrea Salazar Valenzuela, Carlos Santiago Robles
Romero y Esthela Elizabeth Salazar Proano

El crecimiento acelerado y extensivo del DMQ a lo largo de las décadas ha
dado lugar a la formacion de asentamientos humanos, a menudo autocons-
truidos, en areas inadecuadas para el desarrollo urbano. La alta densidad
de poblacién en zonas de alto riesgo debido a un mercado de suelo poco
accesible, la informalidad de las construcciones y asentamientos humanos,
las modificaciones de taludes para construir, el relleno de quebradas, entre
otras practicas poco técnicas, suponen un contexto complejo para la plani-
ficacion urbana a mediano y largo plazo. Esta situacidon plantea inmensos
desafios en términos de gestion del riesgo de desastres y de desarrollo ur-
bano sostenible en el DMQ, puesto que se requieren medidas urgentes para
reducir los factores de riesgo sobre el espacio construido, al mismo tiempo
que se deben plantear politicas econdmicas, sociales e intersectoriales efi-
caces para limitar la ocupacion y el crecimiento en zonas de alto riesgo, con
la finalidad de garantizar la seqguridad y el bienestar de la poblacion.

Este capitulo se enfoca en documentar y analizar la incorporacion de la
gestion de riesgos de desastres en la evolucion de la planificacion terri-
torial del DMQ. Esto, a partir de la revisidon de estudios y publicaciones de
los factores de riesgo, de instrumentos de planificacidn territorial, marcos
normativos y macro programas para la reduccion de riesgos de desastres,
desarrollados en los ultimos 80 anos. Es esencial comprender como las poli-
ticas publicas locales y sus instrumentos de operativizacidon han influido en
la prevencion y mitigacion de riesgos o, contrariamente, han promovido el
aumento del riesgo de desastres en ciertos sectores de la ciudad o, inclusive,
han generado otro tipo de riesgos, como el social, por ejemplo.

Contexto de riesgos del DMQ
EL DMQ se encuentra inmerso en un contexto geodinamico, geomorfoldgico,

hidroclimatico y antrépico que lo expone a una amplia gama de amenazas
(D’Ercole y Metzger 2004). De acuerdo con el Perfil de Gestion del Riesgo de
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Desastres de la Ciudad de Quito (Active Learning Network for Accountability
and Performance in Humanitarian Action 2005), todas las areas dentro del
distrito metropolitano enfrentan al menos una de las siguientes amenazas:
sismicidad, inundaciones, incendios forestales, volcanicas, movimientos en
masa, subsidencia y otras asociadas a la actividad humana. Segun el Atlas
de amenazas naturales (DMQ 2015), alrededor del 70 % del territorio esta
expuesto a algun tipo de amenaza. En estas condiciones poco favorables se
ha expandido la urbe a lo largo de los anos. En Quito, se estima que existen
alrededor de 800 asentamientos humanos irregulares, ubicados en zonas
con pendientes pronunciadas y suelos inestables, lo que decanta en un alto
nivel de exposicion ante amenazas vy, por tanto, de riesgos (Castello y Cueva
2012). La rapida expansién demografica, el cambio de uso de suelo de pro-
teccion o rural a urbano, la informalidad, entre otras causas, han generado
un contexto de riesgo alto y muy alto en determinados sectores del territorio
metropolitano, ante multiples amenazas.

En este escenario, y segun la informacion recopilada, se evidencia que las
distintas administraciones municipales, a lo largo de la historia, se han preo-
cupado por ampliar el conocimiento de los factores de riesgo en el DMQ,como
base para una toma de decisiones informada. De igual manera, el énfasis en
el estudio de cada factor de riesgo, sea de las amenazas, la exposicion, las vul-
nerabilidades o las capacidades, ha variado segun la época. En la figura 4.1 se
resumen brevemente los estudios mas relevantes que han apoyado la planifi-
cacion del desarrollo local del DMQ y la generacion de programas y proyectos
especificos de gestion del riesgo de desastres.

La informacion recopilada por Peltre, sobre hundimientos, derrumbes y
aluviones ocurridos desde 1900 hasta 1988 en la ciudad y sus alrededores,
asi como de la frecuencia de inundaciones y su evolucion espacial, fue la
base para la generacién de proyectos y programas durante las siguientes
décadas, tales como el Proyecto Sistema de Prondstico Hidroldgico de las
Laderas del Pichincha y Area Metropolitana de Quito (SHISHILAD), el progra-
ma Laderas del Pichincha, en su primera fase,y el PSA, en su segunda fase.

Por otra parte, es importante recalcar el aporte a la gestion de la ciudad
a partir de la informacién estadistica, geografica y los analisis realizados
en el Atlas infogrdfico de Quito, en relacidn con el entorno social, economi-
co y ambiental, asi como de los riesgos asociados a fendmenos volcanicos,
la vulnerabilidad de las viviendas en caso de sismos, datos sobre rutas de
trafico, centros de salud y areas con dificultades de acceso. De igual manera,
fue importante la contribucion de la publicacion El medioambiente urbano
de Quito respecto de la informacion geografica y los analisis realizados so-
bre uso de suelo a la fecha, densidad de poblacion, georreferenciacion de
nuevas construcciones, conexiones domiciliarias a la red publica de agua y
alcantarillado. Toda esta informacion puso sobre la mesa algunas realidades



Figura 4.1. Estudios relevantes para la planificacidn territorial en el DMQ
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Fuente: Peltre (1989), Instituto Geografico Militar (1992), Escuela Politécnica Nacional (1995), Metzger y Bermudez (1996), D’Ercole
y Metzger (2002), D’Ercole y Metzger (2004), DMQ (2015) y Calderén et al. (2022).

y situaciones que se estaban presentando en ese entonces en el territorio y
que fueron relevantes para una gestion oportuna y eficiente. Estas dos publi-
caciones pudieron haber constituido la base de diversas politicas publicas
locales sectoriales e intersectoriales durante aproximadamente una década
en el Municipio.

Otro documento relevante como base para la generacién de planes y
normativa asociada fue el Proyecto para el Manejo del Riesgo Sismico de
Quito de 1992. Con este se estimaron danos y peérdidas en el DMQ en
funcidén de escenarios sismicos hipotéticos. De esta publicacién se des-
prendid una serie de recomendaciones a las maximas autoridades locales
y nacionales, muchas de estas implementadas, relacionadas con la crea-
cion de un Consejo Asesor para la Seguridad Sismica en Quito; contar con
una evaluacion de la vulnerabilidad de edificios, infraestructuras, equipos
e instalaciones de atencion emergente; el desarrollo de lineamientos para
una construccion mas segura; el mejoramiento de la planificacion para
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emergencias y la preparacién de planes de reconstruccion; el avance en la
investigacién social y cientifica; la elaboracién de un codigo de construc-
cion integral; el diseno y la practica de planes de respuesta a contingen-
cias; la capacitacion del publico sobre seguridad en caso de terremotos y
preparacion para emergencias.

Otro hito importante en materia de informacién de los factores de ries-
go, en apoyo a la formulacion de politicas publicas locales, fue la Vulne-
rabilidad del DMQ, publicada en 2004, como resultado de una colabora-
cion de varios anos realizada por el Gobierno Francés al Municipio. Este
documento centra su analisis en las vulnerabilidades de la poblacidn, asi
como aquellas fisicas y funcionales de los elementos esenciales para el
funcionamiento de la ciudad, tales como redes de agua y energia eléc-
trica, movilidad, empresas y poblacion. Conocer los elementos esenciales
para el funcionamiento normal del territorio, su distribucion espacial y
sus diferentes formas de vulnerabilidad es importante para implementar
procesos de planificacion; este conocimiento toma aun mayor relevancia
en momentos de crisis, cuando se debera garantizar la continuidad de los
servicios prestados.

Adicionalmente, en las administraciones de 2010 y 2014, respectiva-
mente, la municipalidad invirtio en la generacion de dos atlas,en su prime-
ra y segunda edicion, que se enfocaron en los analisis y la representacion
cartografica de las amenazas presentes en el DMQ vy el estudio de expo-
sicion de infraestructura critica. Es importante senalar que la informacion
sobre la recurrencia de eventos peligrosos asociados a movimientos, que
se presenta en el primer atlas, constituyo la base de la justificacion para
desarrollar el Programa de Relocalizacién de Familias en Alto Riesgo No
Mitigable, creado en 2010 y vigente hasta la actualidad, con algunas Llimi-
taciones y desafios, segun se mostrara mas adelante.

En los ultimos anos, la administracion municipal parece haber retomado
el interes por generar estudios sobre algunos factores de riesgo que culmi-
nen en instrumentos de uso y gestion de suelo especificos. Es asi que, desde
el ano 2021 hasta la actualidad, el DMQ ha estado desarrollando el Proyecto
de Desarrollo de Capacidades para la Reduccion del Riesgo de Desastres en
Laderas a Nivel Técnico y Territorial, el cual cuenta con la asistencia técni-
ca de la JICA y tiene como objetivos el fortalecimiento de las capacidades
institucionales para la evaluacidn de riesgo de desastres por movimientos
en masa, basandose en la investigacion, analisis, generacion de informacion
tematica mediante el mapeo de la amenaza; la evaluacion de riesgos por
movimientos en masa para generar un sistema de alerta temprana; y uti-
lizar esta evaluacion en la reglamentacion del uso del suelo en la ciudad
de Quito, para que estas propuestas de clasificacion de zonas rojas (riesgo
alto) y zonas amarillas (riesgo medio) sean identificadas en el Plan de Uso y



Gestion del Suelo del DMQ. Adicionalmente, en 2022, el Municipio, en cola-
boracién con otros organismos, desarrollé el proyecto sobre evaluacién de
riesgo sismico del DMQ, que llega a determinar danos y perdidas potenciales
a nivel parroquial ante escenarios sismicos hipoteticos.

Este nivel de conciencia y responsabilidad asumidos por las maximas au-
toridades de turno, para administrar un territorio dinamico y complejo en
materia de riesgos, con realidades sociales particulares y una coyuntura po-
litica relevante, ha coadyuvado a desarrollar una planificacion informada, so-
bre la base de evidencia para la toma de decisiones, ciertas veces adecuadas
y oportunas,y en otras ocasiones con varias lecciones aprendidas y desafios
que se mantienen en la actualidad.

Evolucidn de la incorporacion de la gestion de riesgos

en la planificacion de desarrollo local y territorial

Planes de desarrollo y ordenamiento territorial del DMQ

En el DMQ se han disenado varios planes a lo largo de las décadas pasa-

das, que han tenido un impacto importante en la expansion de la ciudad
y la planificacion de la regidn. La preocupacion de las administraciones

locales por el crecimiento y la planificacion de la ciudad ha sido notoria.

En la tabla 4.1 se presenta un resumen de la incorporacion de la gestion
de riesgos en los documentos de planificacion del DMQ, desde 1942.
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Tabla 4.1. Enfoque de la planificacion territorial del DMQ (1942-2021)

Ao / s Enfoque de gestion de
. Plan Descripcion N
Periodo riesgos preponderante
1942-1945 Plan Regulador  Primer plan poscolonial, que segmenta la Gestion ambiental
de Quito ciudad por funciones especificas, conectadas
por corredores verdes. Tuvo una base fuerte de  De manera indirecta,
planificacién sobre los hitos geograficos y las prevencion de riesgos
areas verdes, al menos de manera discursiva.
En este plan se plantea la idea de limpiar las
quebradas y convertirlas en parques.
1967 Plan Director Se caracteriza por contar con un reglamento Vulnerabilidad fisica de
de Urbanismo de zonificaciéon que permite establecer normas  edificaciones patrimo-
especificas en el uso y ocupacion del suelo, niales
especialmente con el objetivo de proteger el
Centro Histoérico.
1973 Plan Director Propone el caracter regional de Quito, debi- Ciudad region y asenta-
de Quito y su do a aspectos como: crecimiento expansivo, mientos informales
Area Metropo- fendmeno de conurbacién generado por los
litana asentamientos espontaneos y la proliferacion
de parcelaciones que dan origen a las ciudades
dormitorio en su periferia. EL crecimiento co-
mercial acelerado del Centro Historico gener6
la expulsion de la poblacion hacia los barrios
altos de Toctiuco, El Placer, La Colmena, La
Libertad y EL Panecillo (Cifuentes 2008).
1981 Plan Se concibié como un instrumento de regula- Regularizacion de barrios
Quito - Esque- cién urbana y legal para controlar y ordenar informales
ma director el desarrollo espacial de Quito y su area me-
tropolitana. En la zona periférica, se comienza
a reconocer el problema constituido por la
ocupacion informal de terrenos en las afueras
de la ciudad. Esto se manifiesta con la legali-
zacion de los barrios marginales y la regulari-
zacion de las ocupaciones informales que ya
existian, tanto dentro de los limites urbanos
como en las areas de expansion.
1992 Plan Maestro Marca un hito en relacién con la normativa Reduccién de riesgo
de Rehabilita- asociada a disminuir la vulnerabilidad fisica 'y sismico
cién Integral rehabilitar las infraestructuras patrimoniales,
para las Areas puesto que se desarrollé posteriormente a las
Historicas de afectaciones ocasionadas por el terremoto de
Quito 1987.
1993 Plan Estructura  Elaborado en linea con la Ley Especial para el Gestion ambiental y

Espacial Metro-
politana

Distrito Metropolitano de Quito de 1993. Bus-
ca una ordenacion completa de la estructura
urbana de la ciudad para abordar los patrones
de crecimiento y procesos de conurbacion
mediante: a) refuerzo de un sistema de gestion
ambiental, con el objetivo de establecer un
equilibrio adecuado entre la poblacion y el
entorno natural; b) enfatiza la atencion a los
asentamientos humanos informales, clasifican-
dolos como Unidades de Desarrollo Integral, al
incorporarlos al area urbana de la ciudad.

regularizacion de asen-
tamientos humanos
informales

* La transformacion del DMQ se gesto a partir de la promulgacion de la ley correspondiente, un proceso que se inicié en 1990 y
concluyé en 1993 con la mencionada legislacion. Es importante destacar que este proceso marco el inicio de la consideracion de
las parroquias rurales en la planificacion, siendo este Plan un punto de partida significativo. En su concepcién inicial, no abarcaba
las areas noroccidental y nororiental; posteriormente, se realiz6 una revisién mas detallada, con la que se incorpor6 estas regiones,
llevando a una reconsideracion mas profunda del Plan General de Desarrollo Territorial.



Aro /
Periodo

2004

2001-2006

2012-2022

2015

Plan

Plan Estratégico
Equinoccio 21

Plan General de
Desarrollo
Territorial del
DMQ (PGDT)

Plan Metro-
politano de
Ordenamiento
Territorial

Plan Metro-
politano de
Desarrollo y
Ordenamiento
Territorial

Tabla 4.1. (continuacion)

Descripcion

Se concibié con la idea de contar con un mapa
de trabajo para que el desarrollo del DMQ se
hiciera de manera estratégica, organizada e
igualitaria para sus pobladores. EL objetivo es
lograr un enfoque de sostenibilidad, desarrollo
humano sustentable, inclusivo y equitativo.
Como politicas generales de actuacion, se
destaca el proceso de descentralizacién funcio-
nal, promocion de la productividad y competi-
tividad, fomento del territorio como recurso y
reporte sustentable. Dentro de su eje estraté-
gico de seguridad, se plantea la identificacion
de amenazas principales dentro del DMQ, tales
como hundimientos y flujos de lodo.

Nace con la propuesta de la gestion integral de
los suelos no urbanizables. En este documento
se abordan aspectos clave, como sustentabili-
dad y manejo ambiental adecuado, a partir del
reconocimiento de que el DMQ es un complejo
geografico, ecosistémico altamente vulnerable y
sujeto a riesgos naturales. En ese sentido, define
tratamientos diferenciados a las areas urbanas
existentes en funcién de los riesgos. Desde lo
ambiental, en este Plan (re)aparece la figura de
bosque protector y areas de proteccion ecoldgica
circundantes a Quito. EL manejo de estas areas
naturales tiene por objetivo lograr la conserva-
cion de los recursos naturales renovables, acorde
con los intereses sociales, econémicos y cultu-
rales, la preservacion de la flora y fauna,y de las
reliquias histéricas y arqueoldgicas.

Tiene como objetivo central la organizacion
espacial y el fomento del desarrollo sostenible en
la region, incorporando estrategias para la gestion
del riesgo de desastres en su mision, vision, pro-
gramas y proyectos. Propone medidas clave como:
fortalecer la regulacion y gestion de un desarrollo
urbano y rural equilibrado y sostenible, promover
la consolidacion del suelo urbano existente, con-
servar la estructura ambiental principal mediante
el Sistema de Areas Protegidas (SMAP) y Corredo-
res Ecoldgicos, mejorar la movilidad a través de la
Red Distrital de Movilidad, Conectividad y Acce-
sibilidad, fortalecer las centralidades urbanas y
rurales,y mejorar los espacios publicos y las areas
verdes en el DMQ.

Actualizacién del plan previo,adaptandose a los
cambios dinamicos y las necesidades de la ciudad
y su poblacién. Este instrumento se construye
siguiendo las directrices técnicas establecidas por
la Secretaria Técnica Planifica Ecuador. Una de las
modificaciones mas significativas es la sustitu-
cion del Plan de Uso y Ocupacion del Suelo por el
Plan de Uso y Gestion del Suelo, conocido como
PUGS. Desde lo ambiental, en este plan se man-
tienen las categorias de proteccion del Sistema
Metropolitano de Areas Protegidas; ademas, se
incrementan las areas de intervencién especial y
recuperacion de quebradas vivas, localizadas en
toda la zona habitada de Quito y sus valles.

Enfoque de gestion de
riesgos preponderante

Analisis de amenazas de
origen geologico

Analisis de amenazas y
exposicion, tratamientos
diferenciados en zonas
de riesgo y proteccion
ecoldgica

Gestion de riesgos para
un desarrollo sostenible

Sistema de areas pro-
tegidas

Gestion ambiental, recu-
peracion de quebradas
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Tabla 4.1. (continuacion)

Ano / Enfoque de gestion

Periodo gan DR de riesgos preponderante
2021-2033 Plan Metro- Se desarrolla tomando como referencia los Desarrollo y habitat sos-
politano de lineamientos generales de los instrumentos de tenible
Desarrollo y planificacién internacionales y nacionales, tales
Ordenamien-  como la Agenda 2030 de Desarrollo Sosteni- Gestién del cambio cli-
to Territorial ble, tratados internacionales, agendas urbanas, matico

el Plan Nacional de Desarrollo del Ecuador,
agendas nacionales para la igualdad, la Agenda
Habitat Sostenible del Ecuador 2036, Estrategia
Territorial Nacional, Estrategia de Resiliencia
del DMQ,y el Plan de Gobierno Municipal, entre
otros instrumentos de derechos. Este plan es-
tablece una vision para el desarrollo sostenible
del DMQ hasta 2033, abordando desafios emer-
gentes como el cambio climatico y las dinami-
cas de crecimiento urbano actuales.

A lo largo de los anos, las distintas autoridades municipales han reconoci-
do la importancia de abordar el riesgo de desastres como un componente
esencial de la planificacion urbana, muchas veces de manera coyuntural, tras
alguna emergencia, o en respuesta a la dinamica cambiante del territorio.
En este sentido, los enfoques han ido avanzando, desde la proteccion de
edificaciones y zonas patrimoniales, areas verdes, el desarrollo de norma-
tiva para mejorar la vulnerabilidad fisica patrimonial, el reconocimiento de
zonas periféricas irregulares, zonas de amenaza y riesgo, la propuesta de
sistemas de proteccidn ecologica, hasta la incorporacion de tratamientos
urbanos especificos y estrategias para gestionar el riesgo de desastres a
través de programas y proyectos, en los planes mas recientes. Esto refleja
una preocupacioén especial por gestionar los riesgos de parte de las maxi-
mas autoridades locales, como componente fundamental de la planificacion
urbana sostenible en el DMQ.

No obstante,a pesar de la buena intencion de estos planes y su riqueza de
planeamiento urbano, varios factores han entorpecido su implementacién y
eficiencia, en particular el crecimiento descontrolado, la segregacidn espa-
cial y residencial, el mercado y ocupacion de suelo informal, la especulacion
de suelo, la escasa dotacion de servicios basicos e infraestructura publica,un
modelo de gestion institucional ineficiente e intereses particulares. Cierta-
mente, debido a una realidad donde predomina la informalidad, el control y
la regularizacion de este crecimiento,asi como el planteamiento de politicas
sociales, econémicas y de empleo, en coordinaciéon con el nivel central, han
resultado particularmente dificiles para el cabildo, lo que evidentemente
conlleva multiples desafios en materia de gobernanza para la gestion de
riesgos de desastres, entre otras problematicas.



Comparacion entre los instrumentos de
planificacion del nuevo milenio

En 2011, el ente rector nacional de planificacion y desarrollo,! elabor6 la Guia
para la formulacion de los Planes de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT),
que incorporaba directrices generales para incluir la gestion de riesgos. So-
bre la base de estos lineamientos, el PDOT 2012 del MDMQ se centr6 en la
identificacién y caracterizacidn de factores de riesgo, la priorizacion de areas
vulnerables, la evaluacion de la infraestructura esencial para emergenciasy la
promocion de acciones de mitigacion. En su actualizacion, en 2019, el PDOT
aun se enfoco en la comprensidn y el analisis detallado de las particularidades
y necesidades del territorio metropolitano. Es asi que incluye la integracion de
acciones concretas a corto, mediano y largo plazo para abordar desafios que
van desde el desarrollo econdmico hasta la gestion de riesgos y el cambio
climatico. Ademas, se resalta la importancia de contar con estrategias para
reducir progresivamente los factores de riesgo, la consideracion de enfoques
inclusivos y la articulacidn con regulaciones internacionales para la gestion
integral de riesgos y la adaptacion al cambio climatico.

En 2020, el ente rector nacional de gestion de riesgos, en coordinacion
con el ente rector de planificacién nacional, oficializaron los Lineamientos
para incluir la Gestion de Riesgos de desastres en los Planes de Desarrollo y
Ordenamiento Territorial (PDOT), mediante Resolucion Nro. SNGRE-005-2020.
El objetivo de estos lineamientos es orientar la comprension, vinculacién e
importancia de la gestion del riesgo de desastres en la planificacion y or-
denamiento territorial de los Gobiernos Autonomos Descentralizados (GAD)
municipales y metropolitanos (Secretaria de Gestion de Riesgos y Secretaria
Nacional de Planificacion 2020). Sobre la base de estos ultimos lineamien-
tos, en la tabla 4.2 se presenta una evaluacién de los distintos planes me-
tropolitanos, desde 2004.

De manera descriptiva, se puede determinar que cada uno de estos pla-
nes ha demostrado un compromiso constante con la evaluacion exhaustiva
de las amenazas. Esta persistente iniciativa sugiere una conciencia continua
y una voluntad decidida de comprender los riesgos potenciales que podrian
afectar a la region a lo largo del tiempo.

La introduccidn de la cartografia de amenazas de susceptibilidad a partir
del Plan General de Desarrollo Territorial (PGDT) en 2006 marca un hito
significativo en la evolucion de los planes de desarrollo. A partir del PGDT
(2006), estos empezaron a abordar no solo las amenazas en términos abs-
tractos, sino también a identificar a la poblacion expuesta y vulnerable. Sin

2 Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES), actual Secretaria Nacional de Planifi-
cacion (SNP).
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Tabla 4.2. Comparacion de los instrumentos de planificacion
del desarrollo y ordenamiento territorial (2004-2021)

PGDT PMDOT PMDOT PMDOT
(2006) (2012) (2015) (2021)
Identificacion de la amenaza No Si Si Si
Cartografia de amenazas . . "
(susceptibilidad) MY = o .
. . . ldentificacién de poblacion expuesta . .

Diagndstico \inerable No Si Si No
Identlflcauon de elementos No No No Si
esenciales expuestos
Zonificacion del riesgo de desastres No Si No No
Enfoque de reduccion de riesgo en el . . . .

. . Si Si Si Si
planteamiento estratégico

Propuesta Rrogramas y proyectos de gestion de Si Si No Si
riesgos
CaFegorlas de suelo urbano expuesto No Si No Si
a riesgos
Estrat.eg|a-¢,:le articulacién y No No No No
coordinacién

Mod.e'lo de Estrategia de reducgon progresiva No No No No

gestion de los factores de riesgo
Estrategia de sequimiento y No No No No

evaluacion

Fuente: Elaboracién propia, en funcién de los lineamientos desarrollados por el ente rector en 2020.

embargo, el hecho de que el PMDOT (2021) haya optado por no incluir esta
identificacién podria sugerir un cambio en la estrategia o enfoque en la
gestidn del riesgo. La exclusidon de este aspecto podria indicar una revision
en las prioridades, lo que destaca la necesidad de analizar las decisiones
estratégicas adoptadas en este ultimo plan.

La identificacidon de elementos esenciales expuestos y la zonificacion del
riesgo de desastres, elementos no considerados en los planes metropolita-
nos anteriores al PMDOT (2012), introducen una dimension mas detallada
en la gestion del riesgo. Aunque el PMDOT (2015) incluyé el reconocimiento
de elementos esenciales expuestos, la omisién de la zonificacion en este y
los planes subsiguientes plantea interrogantes sobre la consistencia en la
atencion prestada a estos aspectos fundamentales.

La presencia constante de un enfoque de reduccion de riesgos en el plan-
teamiento estratégico de todos los planes destaca una preocupacion real y
una prioridad asignada a la mitigacion de riesgos en la planificacion muni-
cipal.La inclusion generalizada de programas y proyectos de gestion de ries-
gos en la mayoria de los planes refuerza esta perspectiva,aunque la omision
en el PMDOT (2015) podria indicar un cambio tactico en la estrategia de
gestidn de riesgos durante ese periodo especifico.



La introduccion de la categorizacion del suelo urbano expuesto a ame-
nazas desde el PGDT (2006) hasta el PMDOT (2021) demuestra una com-
prensidn de los riesgos en términos abstractos, pero ademas una atencion
especifica a la ubicacion y la exposicion del suelo urbano ante posibles
amenazas.

En relacion con el modelo de gestidn, se observa una carencia genera-
lizada en todos los planes, ya que ninguno incluye estrategias detalladas
de articulacién y coordinacién con otros niveles de gobierno, la reduccién
progresiva de factores de riesgo o un sistema efectivo de seguimiento y eva-
luacidn. Esta ausencia sugiere una oportunidad clara de mejora en la imple-
mentacion de los planes y en la gestion de riesgos de desastres en el DMQ.
La falta de un modelo de gestion detallado podria limitar la efectividad de
las acciones planificadas y subraya la necesidad de desarrollar enfoques mas
robustos y sistematizados en futuras iniciativas de planificacion y gestién de
riesgos en la regién.

Normativa especifica para la planificacion territorial
con enfoque de reduccion de riesgos de desastres

Las zonas de riesgo

La Ordenanza Metropolitana 171, promulgada en diciembre de 2011, esta-
blecio la identificacion de poligonos con categorias especificas, conocidos
como zonas de riesgo (ZR). Después de un analisis geoespacial de estabilidad
de suelo, pendiente y recurrencia de eventos peligrosos asociados a mo-
vimientos en masa, la Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda inicié un
proceso de zonificacion de sectores de alta susceptibilidad a movimientos
en masa. Estas zonas fueron divididas entre “no ocupadas” (ZR1) y ‘ocupadas”
(ZR2), las cuales resultaron en una zonificacion diferenciada, sobre la base
de este tipo de susceptibilidades y la recurrencia de eventos peligrosos aso-
ciados. Las ZR1 eran zonas de alta susceptibilidad a movimientos en masa,
no ocupadas, pero que presentaban presiones de expansién urbana, de ahi
la importancia de protegerlas. Las ZR2 eran zonas de alta susceptibilidad, ya
ocupadas y con evidencia de ocurrencia de eventos peligrosos recurrentes,
donde era necesario limitar su poblacion y crecimiento en altura.

Esta herramienta de gran valor en materia de reduccion de riesgos y pla-
nificacion sensible a estos aporto, ademas, con la generaciéon de una “con-
ciencia ciudadana” sobre los riesgos asociados a movimientos en masa, so-
bre la base de un analisis espacial de este tipo de fendmenos. Esta medida
sento las bases para una planificacion territorial a detalle, considerando las
caracteristicas y riesgos particulares de diferentes areas del DMQ.
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Por su parte, la Ordenanza Metropolitana 0127, promulgada en julio de
2016, integro las ZR en el PUOS (2016). Estas ZR se categorizaron en tres
tipos de suelo:

» (ategoria de suelo de proteccion ecoldgica
» (Categoria de suelo agricola residencial
» (ategoria de suelo residencial urbano

Aunque las ZR no fueron eliminadas, al integrarlas en las categorias mencio-
nadas del PUOS perdieron visibilidad y un valor agregado de “concienciacion
a la poblacién”sobre la problematica asociada a los riesgos ante movimien-
tos en masa. La “afectaciéon” por condicién de riesgo ante movimientos en
masa y por presencia de lahares puede ser consultada de manera individual
por el propietario, en el Informe de Regulacion Metropolitana (IRM). Sin em-
bargo, esta informacion sobre zonas de especial atencidn por este tipo de
amenazas deja de ser publica y pierde un valor agregado de sensibilizacién
ante este tipo de riesgos. Si bien esta medida sigue siendo importante en
materia de prevencion de riesgos, pierde el valor de representacion de los
riesgos en el territorio en los mapas generales de uso y ocupacion de suelo
y, por tanto, sobre la percepcion de riesgos de la ciudadania.

Otro aspecto crucial de la normativa urbana en el DMQ es la edificabili-
dad en zonas expuestas a amenazas. Para los lotes ubicados en estas areas,
se establecen requisitos rigurosos que incluyen una evaluacion del nivel de
riesgo, un estudio de estabilidad de taludes, estudios técnicos de medidas
de mitigacién y estudios geotécnicos. Si bien estos avances son importantes,
el control sobre el cumplimiento de los mismos sobrepasa las capacidades
de la municipalidad, que en los ultimos anos ha invertido en contar con una
Agencia Metropolitana de Control.

Plan de Uso y Gestion de Suelo

El Plan de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT) es la herramienta
mas importante de planificacion dentro de los GAD, sustentada legalmente
por la Constitucién de la Republica del Ecuador (2008), el Codigo de Pla-
nificacién y Finanzas Publicas (CPYFP) y la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo (LOOTUGS) (Superintendencia de Orde-
namiento Territorial 2021). De este modo, segun la LOOTUGS, el Plan de Uso
y Gestion de Suelo (PUGS) es una herramienta orientada a la planificacion y
administracion que tiene como finalidad definir los modelos de manejo del
suelo y su financiacion para el progreso, a traves de la implementacién de
reglamentos urbanisticos que identifican y explican de manera clara y deta-
llada los derechos y responsabilidades de los propietarios sobre sus terrenos



o edificaciones. Este plan abarca los aspectos estructurales y urbanisticos
del area del canton.

En ese sentido, el PUGS del DMQ es el instrumento de planificacién que
tiene como objeto establecer el planeamiento territorial y urbanistico del
suelo urbano y rural para la asignacion de normativa urbanistica con el uso,
la ocupacion, la edificabilidad, la gestion del suelo y del desarrollo urbano.

En el PUGS del DMQ no se realiza un analisis detallado de la exposicion
a diversas amenazas al determinar los tratamientos urbanisticos. Es asi que,
por ejemplo, dentro de la leyenda de los Poligonos de Intervencién Territo-
rial (PIT) del PUGS, no se especifican criterios de riesgos, unicamente se tie-
ne areas delimitadas homogéneas de conservacién y proteccion, sin detallar
su descripcion. En cuanto a los estandares urbanisticos, el PUGS del DMQ no
ha establecido usos de suelo que proporcionen proteccidén contra riesgos,
tanto en areas urbanas como rurales. Con respecto a la edificabilidad, el
PUGS del DMQ incluye la categorizacion PQ (Proteccién de Quebradas). Es-
tos codigos incluyen restricciones para la subdivision de lotes. Sin embargo,
esta codificacion no se refleja en un formato cartografico, lo que dificulta la
identificacion de la interaccidn entre las distintas zonificaciones y sus usos
principales, complementarios y restringidos.

Por otro lado, se han encontrado ciertas inconsistencias en la aplicacion
del PUGS, en relacion a las condiciones de riesgo, por ejemplo:

e En la Administracién Zonal Valle de Los Chillos (sector av. Ilald, Alangasi)
se evidencian tratamientos de sostenimiento, potenciacién y desarrollo
en areas de peligro volcanico por lahares y movimientos en masa, a la
vez que se permite la edificabilidad de tres y cuatro pisos.?

¢ En la misma Administracion Zonal Valle de Los Chillos, en las faldas del
[lalé (sector-Tumbaco), también se destaca la presencia de urbanizacio-
nes en sectores propensos a movimientos en masa y deslizamientos.

e En la Administracion Zonal Eugenio Espejo (sector EL Bosque) se eviden-
cian tratamientos de potenciacién, mejoramiento integral y sostenimien-
to en zonas colindantes con conservacion; es decir, no existe una franja
de transicion que amortigue el cambio entre el desarrollo urbano y los
suelos de conservacion natural.

2 Es importante mencionar que anteriormente el DMQ mantenia densidades bajas de ocupacion en estas
zonas, donde la normativa no permitia el fraccionamiento de lotes ni el crecimiento en altura, con un enfo-
que de reduccion de riesgos por potencial paso de lahares.
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Programas y proyectos para la reducciéon
de riesgos de desastres

Proyecto Laderas del Pichincha y Programa de
Saneamiento Ambiental (PSA)

Alinicios de 1980, la municipalidad, a traves de la Empresa Metropolitana de
Agua Potable y con el financiamiento del BID, implementd, en una primera
fase, el proyecto Laderas del Pichincha. Este tuvo como principal objetivo
controlar el flujo de las aguas de lluvia en los flancos del volcan Pichincha,
a través de obras de contencidn de aluviones; en total se construyeron 170
obras mayores y 80 de menor dimension, en 32 quebradas de la zona norte
de la ciudad. De manera complementaria, se implementaron medidas para
el manejo de desechos, se instalaron estaciones hidroldgicas y se realizaron
campanas de informacién a la poblacion.

En una segunda fase, el PSA, implementado en las zonas centro y sur de
la ciudad, tuvo como principales actividades la construccion de pequenas
obras de retencion de aluviones, el mejoramiento de la red de desague, la
informacion a la poblacion y procesos de reubicacion de viviendas y familias
situadas en zonas de alto riesgo ante movimientos en masa. Estos proyectos
han sido reconocidos a nivel nacional y regional por su enfoque integral de
intervencion y por los hitos alcanzados, que incluyen, entre otros, la dismi-
nucion del riesgo ante movimientos en masa en las laderas del Pichincha, el
manejo ambiental y el control de la ocupacion de sus principales quebradas.

Programa de relocalizacion

En el ano 2010, el DMQ atendié mas de 83 emergencias relacionadas a
derrumbes e inundaciones en varios sectores de la ciudad, ante lo cual los
quitenos demandaron acciones urgentes a la administracion municipal
(Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional 2011). Es asi que la
Secretaria General de Seguridad y Gobernabilidad ejecutd el Plan de Relo-
calizacién Emergente de Familias Asentadas en Zonas de Alto Riesgo No
Mitigable en el DMQ (Resolucién Administrativa No. A-0018 del 5 de mayo
de 2010). Segun se menciona en la Ordenanza Metropolitana 331, este plan
tenia como objetivo

alentar la desocupacion de areas en riesgo para precautelar las vidas de las familias
ubicadas en sectores criticos de los mapas de amenazas del Distrito Metropolitano
de Quito y brindar soluciones socialmente justas y adecuadas al perfil socioecono-
mico y cultural de cada una,que demuestre un cambio positivo en la calidad de vida
de las personas reasentadas.



Adicionalmente, con la finalidad de regular el proceso de valorizacion y finan-
ciamiento para la relocalizacion de familias damnificadas y en alto riesgo no
mitigable se expidieron las ordenanzas numero 331, en 2010,y sus reforma-
torias 396 y 007, en los anos 2013 y 2019, respectivamente. Actualmente, el
mencionado proceso se encuentra detallado en el Titulo IV del Cédigo Muni-
cipal. El plan de relocalizacion es liderado por la Direccion Metropolitana de
Gestion de Riesgos (DMGR), en coordinacion con varias entidades que inter-
vienen a lo largo de todo el proceso, entre estas estan las administraciones
zonales, la DMGR, la Secretaria de Territorio, Habitat y Vivienda, la Empresa
Publica Metropolitana de Habitat y Vivienda, la Direccion Metropolitana de
Catastro, la Direccion General de Bienes Inmuebles, la Administracién General
y la Direccion Financiera. EL financiamiento para la vivienda de relocalizacion
constaba de tres fuentes: el Municipio de Quito, la entonces Secretaria Nacio-
nal de Gestidn de Riesgos y el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda, para
lo cual se han suscrito varios convenios desde 2012.

EL numero de familias incorporadas al programa de relocalizacion ha
ido disminuyendo con el tiempo; el mayor auge se dio en los anos 2011 y
2012. Si bien con el arranque del programa se reubicé a numerosas fami-
lias calificadas en riesgo por deslizamientos hacia conjuntos habitacionales
construidos para el efecto, es notoria la reduccion de familias incorporadas
a partir del cambio de autoridades en 2014. Esto permite deducir varias
causas: a) el cabildo de entonces no priorizé este programa como parte de

Tabla 4.3. Familias incluidas en el programa
de relocalizacién (2010-2021)

N.° de familias

ghcs incorporadas
2010 51
2011 523
2012 122
2013 77
2014 73
2015 14
2016 5
2017 5
2018 0
2019 0
2020 3
2021 1

Total 874

Fuente: DMGR (2021).
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las politicas de reduccidn de riesgos de desastres del DMQ, b) la demora en
la construccién de las unidades habitacionales, especialmente de Victoria
del Sur, ¢) conflictos sociales que fueron presentandose en los conjuntos
habitacionales donde fueron reasentadas las familias de la primera fase
del programa. Actualmente, en las zonas calificadas como de “alto riesgo
no mitigable”, como Paluco, muchas familias permanecen, otras han mi-
grado a otros puntos de la ciudad, mientras otras arriendan sus viviendas
a terceros. La problematica social de los conjuntos habitacionales de las
primeras familias reasentadas persiste.

Ciertamente, el programa de relocalizacion representa un gran desafio
para la municipalidad hoy en dia, debido a varias limitaciones y problemas
que se han presentado con el tiempo. Este programa arranco sobre la base
de un convenio con el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI),
lo que refleja una articulacion importante con politicas de vivienda a través
del ente rector nacional. Sin embargo, esta politica no fue concebida de
una manera integral. Si bien trata de resolver la problematica de déficit de
vivienda segura, no incorpora soluciones de indole social o de empleo, que
apoyen la restitucion de los tejidos sociales de la poblacion y sus medios de
vida. Por esta razén, esta politica no ha logrado reducir las vulnerabilidades
sociales estructurales de la poblacion objetivo y,al contrario, se han genera-
do otros riesgos asociados a la violencia, la inseguridad y el microtrafico en
algunos conjuntos habitaciones donde fueron reubicadas las familias.

Programa de regularizacion de barrios

En el DMQ, el desarrollo de asentamientos informales es consecuencia del
crecimiento urbano poco controlado, asi como de la ausencia de politicas de
mercado de suelo y vivienda accesible para toda la poblacion. Estos asenta-
mientos, debido a su situacion de informalidad, carecen de infraestructura y
servicios basicos,y en la mayoria de casos estan ubicados en zonas de alta
amenaza, con viviendas precarias de alta vulnerabilidad fisica, lo que repre-
senta un alto riesgo a multiples amenazas, a la vez que afecta la calidad de
vida de sus habitantes (Mena 2010). Ante esta problematica, la administra-
cion municipal ha plasmado su preocupacién en diversos instrumentos de
planificacion a lo largo de varias décadas (segun se observa en la tabla 4.1),
ademas de elaborar estrategias especificas, a través de normativa e instru-
mentos, para dar solucion a la informalidad. Por ejemplo, los “asentamientos
humanos de hecho” fueron incorporados a la estructura urbana (Ordenanza
2123). Posteriormente, en 1990, se plante6 por primera vez la legalizacién
de asentamientos informales (Ordenanza 2708). En 2001, se establecié un
proceso integral de regularizacién (Resolucion 070) que consistia en agili-
zar los procesos de legalizacion de suelo, el diseno y ejecucion de planes



integrales de mejoramiento barrial, planes de mitigacién de riesgo, la pro-
mocion del desarrollo urbano y social de los barrios, y la dotacion de servi-
cios basicos e infraestructura urbana (Mena 2010).

En 2010, el cabildo conform6 una dependencia especializada y dedicada
exclusivamente a implementar un programa de regularizacion, denomi-
nada “Unidad especial regula tu barrio”, con el objetivo de legalizar 439
barrios (de manera inicial), que, posteriormente,a 2012, ascenderian a 800
(Castello y Cueva 2012). Este programa tuvo varios objetivos: reconocer
estos asentamientos, otorgar la titulacion de predios e implementar ser-
vicios basicos y la infraestructura necesaria. Los asentamientos humanos
de hecho y consolidados fueron declarados de interés social. En esta mis-
ma ordenanza se dejo establecido el proceso integral de regularizacion,
que consiste en la habilitacion del suelo mediante su fraccionamiento;
proporcionar infraestructura publica, areas verdes; el mejoramiento del
barrio; disminuir la ocupacién de suelo en zonas de riesgo mediante la
relocalizacion; titularizacion individual de los lotes; provision de obras de
infraestructura a traves de la gestion publica o municipal, o la gestion de
los propietarios (Ordenanza 0147,2016, 13).

Como parte de los procesos de regularizacion, la administracion munici-
pal exige un informe de evaluacion de riesgos, a cargo de las administracio-
nes zonales y,de manera complementaria, de la DMGR. En estos informes se
recomienda implementar medidas de mitigacidn de riesgos estructurales o
no estructurales, las cuales deben ser realizadas por el barrio a regularizar,
dejando por sentado este compromiso en las ordenanzas individuales de
regularizacion. Es asi que, desde 2010, se han regularizado 700 asentamien-
tos informales en el DMQ; sin embargo, la actual administracion municipal
identifico 400 asentamientos humanos sin regularizar desde 2022, a la es-
pera de evaluaciones de riesgo (Primicias 2023).

Desde un enfoque integral de intervencion, que tiene que ver no solo con
la regularizacidn del asentamiento informal, sino con el mejoramiento del
barrio, la dotacidn de servicios basicos y la implementacidon de medidas de
mitigacidn, este programa contribuye a la reduccién de riesgos de desastres
en zonas criticas de alto riesgo del DMQ. No obstante, la regularizacién de
los barrios pasa por la discusion y aprobacion del Concejo Municipal previo
a la sancion por medio de ordenanza, proceso en el cual se conjugan cier-
tos intereses particulares sobre el bien comun y, en este sentido, pudiesen
limitar o ajustar el alcance de las intervenciones necesarias para mitigar los
riesgos de manera efectiva.
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Conclusiones

El avance en el conocimiento del riesgo en el DMQ como base para la toma
de decisiones ha sido vital para abordar los desafios de un territorio comple-
jo y dinamico. EL DMQ ha progresado, desde la recoleccion inicial de datos
sobre eventos pasados hasta representaciones de analisis detallados sobre
las amenazas, vulnerabilidades y riesgos, lo que ha permitido una compren-
sién integral de los factores de riesgo en el DMQ. Se observan avances con-
siderables a partir de la década de los noventa sobre informacion asociada a
las amenazas, vulnerabilidades sociales,econdmicas y fisicas, asi como esce-
narios de riesgo, especialmente ante eventos de origen sismico y volcanico.
En el primer quinquenio de 2000, a partir de informacién actualizada del
censo, se genera un cumulo de informacion centrada en la comprension de
las vulnerabilidades de la poblacidn, del territorio y su funcionamiento, en
relacion con multiples amenazas.

Posteriormente, entre 2010y 2015, la planificacion y los programas desa-
rrollados por el Cabildo fueron desarrollados sobre la base de informacion
asociada a las amenazas y la exposicion,asi como a la recurrencia de eventos
peligrosos. Posterior a este periodo, el cabildo retomo la preocupacion por
una planificacién informada sobre los riesgos en su sentido mas amplio y,a
través de estudios especificos sobre riesgo sismico, cuantificacién de exposi-
cion de poblacion y bienes en bordes de quebrada, riesgos a movimientos en
masa, entre otros, se empezo a delinear una “nueva era” de la planificacion
local en el DMQ, en lo que alguna vez fue un territorio referente de la ges-
tion de riesgos de desastres.

Por otro lado, la comparacion entre instrumentos de planificacion terri-
torial permite inferir una evolucion en la incorporacion de la gestion de
riesgos de desastre en la planificacion del desarrollo local del DMQ. Asi, se
han identificado areas donde los planes han mantenido una consistencia
en sus enfoques a lo largo del tiempo,y también aquellas en las que se han
producido cambios y ajustes. A lo largo de los anos, se ha mantenido como
constante la preocupacion por la identificacion y comprensidén de amenazas
y la proteccion de quebradas y zonas ecologicas, lo que ha contribuido a la
elaboracion de cartografia tematica por tipologia, asi como la zonificacién
de areas de proteccion, con fines de prevencion de riesgos. Sin embargo,
se observa un quiebre en la inclusion de ciertos elementos en planes mas
recientes, como la vulnerabilidad de la poblacion en el PMDOT (2021) y la
zonificacién del riesgo de desastres en el PMDOT (2015).

Las politicas de reduccion de riesgos en el DMQ han tenido un impacto
significativo en la gestidn de riesgos y el desarrollo urbano. Iniciativas como
el PSA han abordado la proteccién de la poblacidn y de zonas sensibles des-
de un enfoque ambiental pionero en el pais y de referencia internacional.



A pesar de ello, existen desafios, incluyendo problemas en la zonificacion
de areas de riesgo y la falta de supervisidn y coherencia en la aplicacion de
instrumentos de planificacion. Se destaca la necesidad de una aplicacién
mas efectiva de estas herramientas y de politicas publicas integrales e in-
tersectoriales, para garantizar la seguridad y sostenibilidad del desarrollo
urbano de Quito. Finalmente, es imperativo desarrollar estrategias efectivas
de planificacion urbana y mitigacion de riesgos que tengan en cuenta la
complejidad de estas dinamicas geograficas y demograficas.

Referencias

Active Learning Network for Accountability and Performance in Humanitari-
an Action. 2005.“City profiles template: Quito. Risk Management”. 3CD City
Profiles Series. https://www.urban-response.org/system/files/content/re-
source/files/main/cp-quito-08-05.pdf

Calderdn,Alejandro, Catalina Yepes Estrada,José Marrero,Hugo Yepes, Fausto
Alarcén yJorge Ordonez. 2022.“Evaluacion del riesgo sismico para el Dis-
trito Metropolitano de Quito” Reporte técnico. http://bit.ly/4dyTQkk

Castello, Paula, y Sonia Cueva. 2012. “Lotizacién irregular en Quito: impuni-
dad y conflictividad social” CLACSO. https://biblioteca.clacso.edu.ar/clac-
so/gt/20120410113718/gthi2-23.pdf

Cifuentes, Colon. 2008. “La planificacion de las areas patrimoniales de Qui-
to”. Centro-h, no. 1 (agosto): 101-114. Organizacion Latinoamericana y del
Caribe de Centros Historicos (OLACCHI).

D’Ercole, Robert,y Pascale Metzger. 2002.“Los lugares esenciales del Distrito
Metropolitano de Quito”. Quito: IRD. https://bit.ly/3UQVTsU

— 2004.“Vulnerabilidad del Distrito Metropolitano de Quito”. Coleccion Quito
Metropolitano 23: 496.

Direccion Metropolitana de Gestion de Riesgos del Distrito Metropolitano
de Quito. Base de datos del Plan de Relocalizacion.

DMQ. 2015. “Atlas de amenazas naturales y exposicion de infraestructura
del Distrito Metropolitano de Quito”. Segunda edicién. Quito. https://www.
quito.gob.ec/index.php/municipio/218-atlas-amenazas-naturales-dmq

Escuela Politécnica Nacional. 1995. “Proyecto para manejo de riesgos sismi-
cos de Quito: Sintesis” Quito: TRAMA.

Instituto Geofisico de la Escuela Politécnica Nacional. 2011. “Deslizamien-
tos: 80 barrios en riesgo en Quito”. https://www.igepn.edu.ec/servicios/
noticias/336-deslizamientos-80-barrios-en-riesgo-en-quito

Instituto Geografico Militar. 1992. Atlas infogrdfico de Quito: Socio-dindmica
del espacio y politica urbana. Quito: IGM / IPGH / ORSTOM. https://biblio.
flacsoandes.edu.ec/libros/126507-opac

111


https://www.urban-response.org/system/files/content/resource/files/main/cp-quito-08-05.pdf
https://www.urban-response.org/system/files/content/resource/files/main/cp-quito-08-05.pdf
http://bit.ly/4dyTQkk
https://biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/gt/20120410113718/gthi2-23.pdf
https://biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/gt/20120410113718/gthi2-23.pdf
https://bit.ly/3UQVTsU
https://www.quito.gob.ec/index.php/municipio/218-atlas-amenazas-naturales-dmq
https://www.quito.gob.ec/index.php/municipio/218-atlas-amenazas-naturales-dmq
https://www.igepn.edu.ec/servicios/noticias/336-deslizamientos-80-barrios-en-riesgo-en-quito
https://www.igepn.edu.ec/servicios/noticias/336-deslizamientos-80-barrios-en-riesgo-en-quito
https://biblio.flacsoandes.edu.ec/libros/126507-opac
https://biblio.flacsoandes.edu.ec/libros/126507-opac

112

Mena, Alexandra. 2010. “Regularizacién de los asentamientos informales en
Quito: analisis de las politicas publicas” Tesis de posgrado, FLACSO.
https://repositorio.flacsoandes.edu.ec/handle/10469/2383

Metzger, Pascale,y Nury Bermudez. 1996. El medio ambiente urbano de Quito.
Quito: MDMQ / ORSTOM.

Peltre, Pierre. 1989. Riesgos naturales en Quito: lahares, aluviones y derrumbes
del Pichincha y del Cotopaxi. Quito: Corporacion Editora Nacional.

Primicias. 2023. “Quito sigue creciendo de forma desordenada: 400 barrios
son irregulares”, el 8 de octubre. https://www.primicias.ec/noticias/socie-
dad/barrios-quito-regularizacion-pabel-munoz/

Secretaria de Gestidn de Riesgosy Secretaria Nacional de Planificacion.2020.
“Lineamientos para incluir la gestion del riesgo de desastres en el Plan
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial (PDOT)”. https://bit.ly/4dpCjeB

Superintendencia de Ordenamiento Territorial. 2021.“EL PDOT: Qué es, como
y cuando formularlo” Consultado el 01 de octubre de 2023.
https://www.sot.gob.ec/2021/09/07/el-pdot-que-es-como-y-cuando-
formularlo/


https://repositorio.flacsoandes.edu.ec/handle/10469/2383
https://www.primicias.ec/noticias/sociedad/barrios-quito-regularizacion-pabel-munoz/
https://www.primicias.ec/noticias/sociedad/barrios-quito-regularizacion-pabel-munoz/
https://bit.ly/4dpCjeB
https://www.sot.gob.ec/2021/09/07/el-pdot-que-es-como-y-cuando-formularlo/
https://www.sot.gob.ec/2021/09/07/el-pdot-que-es-como-y-cuando-formularlo/

La gestion de informacidn para
la gestion de riesgos: la experiencia

de Quito (1993-2023)

Fernando Puente-Sotomayor, Marcelo Yanez, Diego Jurado
yJorge Ordonez

La produccion de conocimiento se fundamenta en la cadena de valor que
inicia con el procesamiento de datos para la generacion de informacion.
El inicio de la cadena se caracteriza por la calidad de los datos y meta-
datos, mientras que el final, por su utilidad cualitativa. En relacion con la
Gestion Integral de Riesgo de Desastres (GIRD), lograr el conocimiento
util se traduce en la accion efectiva en todas las fases del ciclo: reduccion,
preparacion, respuesta y recuperacion. Adicionalmente, este trabajo pro-
pone un nivel denominado inteligencia estratégica —concepto extraido
de la gestidon de la innovacion, asociado a la administracion y la cultu-
ra de sistemas o clusteres empresariales con prospectiva de la demanda
(Aguirre 2015; Giler-Vera y Valdés-Pérez 2021)—, en este caso, aplicada a
la GIRD. El propdsito de la inteligencia estratégica en el uso de datos es
hacerlo de forma optima, sistematizada y de utilidad oportuna y efectiva
de la informacion para la GIRD. Esta propuesta, ademas, se enmarca en la
cadena de valor mencionada, en un entorno sistémico y transdimensional
de la reduccion de riesgo, como lo proponen Puente-Sotomayor, Egas y
Teller (2021).

El presente capitulo propone un panorama de la generacion de informa-
ciony el analisis del uso de los datos para la GIRD derivados de la experien-
cia de Quito, desde que se establecié como Distrito Metropolitano en 1993.
Para este fin, se proponen tres partes: una retrospectiva que derive en un
diagnostico a la fecha, una definicion de la problematica actual en cuanto
al vinculo gestion de informacidn-GIRD, y, finalmente, una propuesta a par-
tir del aprendizaje previo y una contextualizacion latinoamericana actual y
frente a las tendencias globales, que sugiera acciones estratégicas a futuro
para lograr la inteligencia estratégica planteada.

El objetivo de este estudio es lograr un aprendizaje reflexivo a partir del
analisis retrospectivo de la gestion de datos e informacion en el DMQ, con
el fin de plantear caminos hacia una inteligencia estratégica de informacion.
El alcance espacial aborda la jurisdiccion del DMQ, mientras que el temporal
se remonta al establecimiento de este en 1993.
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Metodologicamente, los autores guardan la ventaja de tener experiencia
profesional con relacion al tema, su afinidad con el mismo y antecedentes
de coordinacion previa entre ellos. Estos antecedentes se aprovecharon para
elaborar un estudio de caso retrospectivo basado en el criterio de Robert
Yin (2003), es decir, buscando, a traves de la construccion retrospectiva —-a
partir de analisis de documentos de archivo y entrevistas—, entender como y
por qué sucedieron ciertos hechos en torno a la gestion de informacion. Este
entendimiento de modos y causalidades se complementa, posteriormente,
con un estudio critico sobre el actual y prospectivo uso de los datos y los
sistemas de informacion para la GIRD en Quito.

La estructura del texto surgid¢ a partir de los aportes de cada miembro,
que fueron discutidos y consolidados en una primera estructura de manus-
crito, de la cual se derivo un desarrollo posterior. Luego se conformaron
equipos menores de trabajo relacionados con la estructura del texto (re-
trospectiva, problematica y prospectiva) y afines a los conocimientos de los
autores investigadores para el desarrollo de las tematicas especificas. Sin
embargo, todos aportaron con su criterio sobre el trabajo en su integralidad.

Como instrumento general de acopio y analisis-sintesis de elementos in-
formativos/datos del estudio de caso se utilizd una matriz en la que cada in-
vestigador, luego de analizar sus elementos informativos, llend los atributos
de estos, incluyendo datos generales, utilidad, contenido sintetizado y una
reflexion, con lo que se conformo el desarrollo de cada parte del texto. Estas
ideas podian ser reforzadas o contrastadas por otras y discutidas posterior-
mente en el pleno del equipo investigador. Se realizaron lecturas periddicas
del texto y discusiones entre en el equipo para orientarlo con mayor claridad
hacia el objetivo del trabajo.

Entre los elementos analizados se incluyeron documentos disponibles
en internet que dan cuenta de la conformacidn de bases de datos, sistemas
de informacion y unidades operativas en torno al vinculo de la gestién de
la informacion y la gestion de riesgos en Quito. La provision de otros docu-
mentos de archivos personales de los autores, y de otros actores, beneficid
a la investigacion, dado que los investigadores formaron o forman parte de
la gestion municipal y tienen conocimiento de las condiciones anteriores
0 actuales sobre la tematica de este trabajo. Adicionalmente, se definié un
cuestionario simple para entrevistar de manera semiestructurada a algunos
actores clave, lo que fue importante para la provision de comunicaciones
personales como aportes para la recoleccion de datos en la matriz referida 'y
para el cumplimiento del objetivo.

En la tercera parte, de prospectiva y propuesta, se realizo una revision de
literatura académica, mediante la metodologia de revision semi sistematica
(Snyder 2019), en la que se enfatizo en el analisis de piezas de informacion
lo mas actuales posible. Esto se complemento con reportes de literatura gris,



como documentos de politica global, regional y local, para analizar la pro-
yeccion que pudiera tener la politica e implementacion de la GIRD, basada
en los sistemas de informacidn y gestion de datos en el DMQ.

Momentos de la gestion de informacidn
geografica en el DMQ

Las siguientes subsecciones describen el recorrido institucional, desde los
sistemas de informacion iniciales, y los desafios que diversos actores mu-
nicipales y externos atravesaron en la generacion, procesamiento, sistema-
tizacion de datos e informacion; y, particularmente, en la transferencia de
conocimiento para el diseno de politicas publicas efectivas. EL desarrollo
de los Sistemas de Informacion Geografica (SIG) se podria generalizar en
tres momentos. Inicialmente fue aplicado solo a la planificacion territorial,
en la cual se abordd la tematica de riesgos de desastres en el DMQ. Estos
desarrollos de los SIG en la planificacién territorial han contribuido para la
mejora —en cierto grado- de la gestidon,y como apoyo para que otras en-
tidades municipales desarrollen sus propios sistemas. Estos momentos, en
las diferentes entidades municipales, no se han dado a la par, por lo cual,
no se puede establecer fechas exactas del desarrollo, y algunas han sido
mas eficientes que otras en sus procesos de generacion e implementacion
de los SIG.

Los principios de la informacion geografica en el DMQ (el SUIM)

El primer momento se establece,y se relaciona directamente, con el proyec-
to y publicacion del Atlas infogrdfico de Quito, en el cual se desarrollan las
primeras bases sobre SIG y se digitaliza la informacidn analoga en formatos
CAD, para su posterior transformacion a SIG.

EL 15 de octubre de 1987, tres instituciones ecuatorianas, el Instituto Geo-
grafico Militar (IGM), la seccion ecuatoriana del Instituto Panamericano de
Geografia e Historia (IPGH) y, el entonces Ilustre Municipio de Quito se aso-
ciaron con el ORSTOM mediante un acuerdo de cooperacion para realizar
el estudio de la ciudad de Quito. En este, se aborda un capitulo comple-
to referente a los riesgos naturales. Esta no es una obra tedrica. Tuvo por
finalidad el analisis geografico de un espacio urbanizado, con base en la
produccion de una base de datos urbanos (BDU) y el desarrollo de un SIG
avanzado y adaptado, el mismo que, en sus inicios, se conocia como Savane
y actualmente, SavGis. Por ello, se considera al Atlas como la conjuncién del
proyecto geografico y del SIG, o, mejor expresado, como el resultado de una
investigacién-accion (Instituto Geografico Militar, Instituto Panamericano de
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Geografia e Historia Seccion Nacional de Ecuador y LlInstitute Frangais de
Recherche Scientifique pour le Développement en Coopération 1992).

La generacion de la base de datos tomo aproximadamente un ano y me-
dio. El procedimiento desarrollado fue la digitalizacion de la informacion
que existia impresa (formato analogo). En este trabajo resaltan la geotecnia,
los riesgos naturales, el clima y la hidrografia, relevados a escalas 1:10000
y 1:50000; y la topografia por medio de curvas de nivel en escala 1:50000
(Bermudez y Godard 2006; Instituto Geografico Militar, Instituto Panamerica-
no de Geografia e Historia Seccion Nacional de Ecuador y Llnstitute Francais
de Recherche Scientifique pour le Développement en Coopération 1992).

La informacidn que formé parte de la base de datos inicial estaba estructu-
rada considerando la priorizacidn de los problemas del Municipio de Quito, lo
que se refleja en el contenido cientifico del proyecto en los siguientes temas
(Fernandez 1993):

» Fendmenos urbanos y limitaciones geograficas
e Quito y su area metropolitana
» Riesgos naturales y ocupacion del espacio

e Articulacion estructural entre demografia y socioeconomia
» (Caracteristicas demograficas
e Actividades

» Sistemas, jerarquias, funcionamiento y disfuncionamiento
» Ubicacién de los equipamientos y servicios colectivos
e Redes e infraestructura

e Dinamicas y desigualdades intraurbanas
* Dinamicas del mercado del suelo y de las propiedades
» Barrios

» Organizaciones espaciales y segregacion social
» Centralidades urbanas y organizacion del espacio

La primera etapa del proyecto termind en octubre de 1991. Paralelamente,
en el Municipio de Quito se cred el Sistema Urbano de Informacion Metro-
politana (SUIM). Esto fue planteado dentro de los objetivos del convenio, el
mismo que utilizé las herramientas cientificas y técnicas desarrolladas en el
Atlas, el personal de las cuatro instituciones participantes, con conocimiento
de las bondades y limitaciones de la tecnologia SIG,y, sobre todo, el Atlas en
si,con mas de 400 mapas. Se genero la BDU con alrededor de 1000 variables
sobre Quito consolidado (urbano central) y 100 variables sobre Quito Metro-
politano, con datos y metadatos actualizados a 1990 (Fernandez, 1993).

La creacion del SUIM ha sido una manera de institucionalizar el sistema
de almacenamiento, procesamiento y manejo de informacién urbana que, a
traves del programa Savane,administraba la base de datos desarrollada como



instrumento de apoyo para la planificacion,administracion y gestion del DMQ.
Desde 1991, el SUIM fue ubicado en la Direccion General de Planificacién (ac-
tualmente Secretaria de Habitat y Ordenamiento Territorial) (Fernandez,1993).

Savane, desarrollado por Marc Souris, parte del equipo cientifico de
la ORSTOM, se constituyd en un sistema de informacidén geografica que
contribuyo6 a los objetivos cientificos de investigacidn y operativos de la
gestion sobre Quito. En este sentido, los desarrollos informaticos tomaron
tres rumbos: facilitar la gestion urbana, al producir informacion y simu-
lacién; integrar nuevas fuentes de datos, como fotografias aéreas o ima-
genes de satélite, y, buscar métodos de actualizacidon para los datos de la
base (figura 5.1).

La base de datos del SUIM estaba estructurada en funcion de la unidad
basica de informacion: sectores y zonas censales, manzanas y nivel predial, o
respetando la unidad minima de la informacion tematica como, por ejemplo,
zonas de inundacion. Esta informacion se desarrolld posteriormente a la
elaboracion del Atlas infogrdfico, por lo cual,juntamente con algunas entida-
des municipales, en especial con la Direccion de Catastros, se digitalizaron
las hojas catastrales con esta informacidn para ser integrada en la base, por
medio del software Savane (figura 5.2).

Figura 5.1. Estructura relacional de la base de datos del SUIM
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Figura 5.2. Ejemplo de digitalizacion de hojas catastrales.
118 Base de lotes usada en el PUOS 2008

Fuente: BDU desplegado en Savane; SUIM, DGP, MDMQ, del archivo personal de Marcelo Yanez.

Segun Marco Tupiza, informatico participante, este proceso se empezd en me-
sas digitalizadoras y posteriormente se implemento un proceso de escaneado
y georreferenciacion, con un modulo desarrollado en Savane, para digitalizar
en pantalla. Ello permitid optimizar y dinamizar el proceso y no depender de
una estacion de trabajo, sino que cada computador de la unidad se volvio un
punto de digitalizacion. Con este avance se mejord el paso de cartografia ana-
loga a digital para su integracion en la base de Savane, la que, en sus inicios,
fue desarrollada en computadoras Sun con sistema de explotacién Solaris
(base de lenguaje inicial de Linux). Posteriormente, con la llegada del sistema
operativo Windows 95, se hizo el GIS Savane, compatible con el mismo.



Con el apoyo del equipo francés, se desarrolld la pagina web para Quito,
ademas de que se equip6 al SUIM con estaciones de trabajo sum y un pléter,
a inicios de los noventa. Aprovechando las nuevas tecnologias, se desarrollo,
por parte del técnico local que apoyaba al equipo francés, aplicativos para la
visualizacién de la base de datos de Savane a través de internet. Pero estos
desarrollos no tuvieron continuidad, aunque permitieron posteriormente el
desarrollo del sistema municipal para emision del IRM, que en un inicio no
tuvo un componente grafico, pero que después pudo enlazarse a la base ca-
tastral, lo que se conserva hasta la actualidad.

Otro proyecto que no tuvo continuidad,y solo se desarrollé en una prime-
ra fase, aproximadamente por 2006, fue el Proyecto Espirales, que permitia
consultar la informacion y los metadatos de la geodatabase del SUIM, con
informacion sobre varios temas del DMQ. Este proyecto tenia como meta la
posibilidad de realizar consultas y el intercambio de informacion por medio
de una base relacional en PostgreSQL, segun Marco Tupiza.

El convenio del IRD con el MDMQ permitio generar investigaciones rela-
cionadas con los riesgos naturales y antrépicos en el DMQ, las cuales propi-
ciaron que se generara nuevas informaciones y se actualizara la base de da-
tos. Estas nuevas etapas de investigacion dieron lugar a varias publicaciones
de la coleccion Quito Metropolitano del DMQ, en particular:

» Proyecto para el Manejo del Riesgo Sismico de Quito (1995)

e El Medio Ambiente Urbano en Quito (1996)

e Mercado del suelo en Quito (1996)

 Perfiles ambientales en Quito (2001)

» Los lugares esenciales del Distrito Metropolitano de Quito (2002)

e La Vulnerabilidad del Distrito Metropolitano de Quito (2004)

e Movilidad, Elementos Esenciales y Riesgos en el Distrito Metropolitano de
Quito (2005)

Se gener6 una valiosa produccién de alcance cientifico que ha sido, has-
ta hoy, la base conceptual de la gestion territorial y la investigacion local.
Inclusive, muchas de las publicaciones generadas por el IRD sobre Quito
son textos canonicos en varias universidades locales,y conceptos derivados,
como el de ‘elementos esenciales’, son parte del sistema de planificacion y
GIRD nacional. Esta colaboracién tuvo fin a mediados de los 2000.
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Iniciativas y esfuerzos para consolidar
la gestion de la informacion

Un segundo momento clave de la gestion de la informacion georreferencia-
da en el DMQ fue la estandarizacién del Sistema de Referencia para Quito.
Este permitid unificar en un mismo sistema de proyeccion cartografica todo
levantamiento de informacion georreferenciada, adquiriendo asi la transfe-
ribilidad de la informacion digital entre las dependencias municipales con
mayor agilidad.

En 2007 se expidio una ordenanza metropolitana, propuesta por la Di-
reccion Metropolitana de Catastro, que establece el sistema de referencia
espacial (SIRES) y de geolocalizacion (SISGEO) del DMQ y normas para la
realizacion de trabajos de levantamiento topografico y catastral georrefe-
renciados, asi como su ingreso al sistema de base de datos cartograficos
del DMQ. Esta ordenanza permitio transparentar el sistema de referencia
espacial SIRES-DMQ. EL cumplimiento obligatorio del mismo para todo le-
vantamiento de informacion ha sido un gran aporte para el manejo de la
informacion espacial.

El sistema de referencia espacial SIRES fue implementado por el Instituto
Geografico Militar como un sistema local, de manera exclusiva para el DMQ.
Conocido inicialmente como TM Quito, fue muy poco difundido, lo que gene-
ro problemas de compatibilidad entre las diferentes cartografias existentes
y la informacion levantada. Este problema se volvio sistematico y recurrente,
lo que ocasiono pérdidas de tiempo causando procesos adicionales para el
ingreso en la base de datos cartograficos,ademas de no permitir establecer
la precision de la informacion ingresada.

Otra problematica generada fue que el sistema de referencia local del
DMQ no era coincidente con el sistema de referencia nacional. En conse-
cuencia, la informacion proveniente de instituciones nacionales no coincidia
espacialmente y se necesitaba, para utilizarla con los datos de la BDU, rea-
lizar un proceso de ajuste de proyeccion cartografica, que en los sistemas
actuales es de muy facil aplicacion.

Esta ordenanza permitio, con el transcurso del tiempo, que todas las de-
pendencias municipales se vieran obligadas al uso de un mismo sistema
de referencia espacial, lo que posibilitd estandarizar las diferentes bases
cartograficas, fueran SIG o CAD. De esta manera se logro una mayor facilidad
para compartir la informacion, respetando la precisién con la que fueron
generados los datos.

Ademas, la ordenanza cred un respaldo normativo para que las diferentes
consultorias o contrataciones cumplan con el sistema de referencia. Asi, per-
mitio realizar un mejor control en los productos,y la posibilidad de utilizar
los datos producidos en el marco de consultorias como base para nuevos



desarrollos de informacion, como fue la ortofoto de vuelo alto de escala
aproximada 1:5000 de todo el DMQ, generada en 2010. Esta fue comparti-
da con las diferentes dependencias municipales y empleada como base
para la actualizacién del catastro y del PUOS, donde se considerd zonas
que se encontraban en riesgo natural y se condicionaba la habitabilidad
del suelo (Puente-Sotomayor, Mustafa y Teller 2021; Puente-Sotomayor,
Villamarin-Jurado y Cevallos 2023).

Una tercera etapa en la gestion de la informacion
geografica en el DMQ

Esta tercera fase se relaciona con la necesidad de las diferentes dependen-
cias municipales de acceder e intercambiar la informacion generada por
medio de los SIG. Esto motivo la realizacion de bases de datos adecuadas a
los objetivos y necesidades de cada una, con el afan de atender sus requeri-
mientos especificos, lo que ocasion6 que muchas dependencias duplicaran
esfuerzos para la generacion de una misma informacion, como por ejemplo,
los ejes viales que fueron generados tanto por la EPMMOP como por la
Direccion Metropolitana de Catastro y la Direccion Metropolitana de Planifi-
cacion Territorial. Las bases de datos de mayor envergadura se encontraban
en las empresas de obras publicas y de agua potable. Desde el Observatorio
de Seqguridad Ciudadana, a pesar de que este tiene mas vinculacion con los
estudios sobre convivencia y seguridad ciudadana, se generd informacion
sobre riesgos de desastres del DMQ; esta tiene mas relacion con los eventos
dados como, por ejemplo, la base histdrica de inundaciones en Quito (Obser-
vatorios de Convivencia y Seguridad Ciudadana 2024).

En la sequnda mitad de la década de los 2000, con apoyo del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), se promovié una integra-
cién de informacion para la GIRD. Paralelamente, Quito también definié una
plataforma institucional de GIRD (gestionada por la Direccion Metropolitana
de Gestion de Riesgos, DMGR) y de informacidn centralizada (gestionada por
la ex Direccion Metropolitana de Informacion, DMI) que, entre otros ambitos,
buscaban mejorar el vinculo gestion de informacion-GIRD. La plataforma fue
plasmada en el Sistema Metropolitano de Gestion de Riesgos, aprobado por
ordenanza en 2008.

Para la DMGR, en 2010-2011 se contratd un estudio de consultoria para
el diseno del Sistema de Informacidn Integral de Gestion de Riesgos, para
lo cual se levanté informacidn de la cartografia existente en las diferentes
entidades municipales y se generd un modelo tedrico que se presenta en la
figura 5.3.

Este tercer momento involucra la generacion de informacién especi-
fica sectorial por parte de cada entidad municipal, como fue el caso de
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Figura 5.3. Sistema metodolégico conceptual para el
desarrollo de la informacion de la gestion de riesgos en el DMQ
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Riesgos en el DMQ” (consultor: Jairo Estacio). Archivo de Diego Jurado, funcionario de EP Emseguridad.

la informacioén para la GIRD, por parte de la DMGR, en coordinacion con
otras dependencias sectoriales, la contratacién de estudios propios y la
coordinacion con el Centro de Operaciones de Emergencia Metropolitano,
entidad que se cre6 en 2013 y que ha recopilado datos sobre emergencias
y desastres que ocurren en el DMQ.

Para contextualizar histéricamente, a partir del ano 2000, luego del co-
lapso bancario en Ecuador, se desarrollo, con los resultados ultimos de la
cooperacion francesa, un conjunto de planes territoriales y estratégicos de
ciudad, ademas de otros planes menores. En la década de 2010 se estable-
cieron las bases institucionales, de politica y legales de la planificacién en
varios niveles, que posteriormente se disolvieron por cambios coyunturales
politicos, con actuaciones fraccionadas y resultados diversos, sin mayor inte-
gracion, lo que es analizado en la siguiente parte.

A pesar de que hace mas de una década existen ordenanzas metropo-
litanas y leyes nacionales que exigen que exista coordinacion interna e
interinstitucional, horizontal y vertical, entre niveles de gobierno y otras
instituciones,aun hay desafios pendientes para que se opere 6ptimamente
esta coordinacion, referida a la integracion de sistemas de informacién.



Obstaculos en el apoyo de los sistemas
de informacién para la GIRD

Esta parte,una suerte de cuarto momento de la retrospectiva,recoge los ele-
mentos clave expuestos anteriormente para devenir en la actual problema-
tica sobre el vinculo entre la gestion de la informacion y la accién efectiva
de la GIRD. Este analisis se respalda en una casuistica selectiva sobre la su-
butilizacion de los sistemas de informacion y de bases de datos para la GIRD.

Fernandez (1993) explica que ORSTOM, en su momento, dio un soporte
cuyas bases aun se evidencian en los datos que respaldan la planificacion
actual y la operacion para la GIRD en Quito.Junto con la creacion del Siste-
ma Metropolitano de Gestion de Riesgos (SMGR) y la DMGR, en 2008 y 2009,
el diseno de un sistema integrado de gestion de informacién para la GIRD
(figura 5.3) prometia avances que se venian consolidando. No obstante, este
esquema no llego a concretarse en la practica. Para que un proceso quede
institucionalizado, debe ser socializado, debatido y aprobado a través de un
instrumento normativo (resolucién, ordenanza). Aparentemente, este caso
no fue asi; por ello,en administraciones posteriores, no se tuvo conocimien-
to de esta iniciativa y finalmente quedo6 unicamente en papel.

A pesar del eco que tuvieron la produccidon de una nutrida BDU, varias
investigaciones y consultorias luego del tercer momento descrito en la re-
trospectiva, mucho de este conocimiento no ha podido transformarse en
accion efectiva, un cuestionamiento que Pigeon y Rebotier (2016) advierten,
en general, en varios contextos.

EL SUIM, pese a su institucionalizacidn previa, a partir de la reorganiza-
cion funcional del Municipio en 2010, fue disuelto y reducido solamente a la
administracion de la BDU, a cargo de pocos técnicos de la actual Direccion
Metropolitana de Ordenamiento Territorial (DMOT). No es claro si aun se
conserva la BDU o sus partes en alguna direccion municipal, y menos si se
actualizaron. A partir del ano 2010, en el marco de la politica metropolitana
de gobierno electronico, la ex Direccion Metropolitana de Informacion (DMI)
intentd integrar y concentrar la informacion, en una suerte de clearinghouse
informatico, para ponerla a disposicidn del portal electronico municipal,como
el Sistema Metropolitano de Informacién (SMI). Sin embargo, el problema
radico en la falta de soporte y equipamiento, pues contaba solamente con
tres técnicos, sin capacidad de control de procesos. Por esta razdn se cred un
consejo local de geoinformacion, con los técnicos de las diferentes depen-
dencias municipales para que se generara un soporte técnico, instancia que
no se mantuvo en el tiempo; a largo plazo, se limitd a generar politica y es-
tandarizacion, aunque no soluciond el problema de integracién. Pese a esto,
se logro concretar el portal de datos abiertos en 2014, el mismo que contaba
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con un geoportal y la posibilidad de descarga de archivos digitales en for-
mato de shapefile. Hasta la fecha, este ha funcionado con regularidad y ha
logrado cierta actualizacion de informacién, documentacion y datos, inclu-
yendo shapefiles. Otras iniciativas de geoportales se han puesto en marcha
por parte de la SHOT y la Direccion Metropolitana de Catastro (actualmente
parte de la SHOT), con resultados apreciables.

Aqui surge uno de los cuestionamientos a la comun administracion de la
gestidn de la informacion en los ultimos periodos. Un problema en la defi-
nicion de los perfiles de talento humano en puestos jerarquicos,al igual que
operativos,no permite sostener un proceso de gestion de datos/informacion
urbanos. El estudio que produjo el esquema de la figura 5.3 precisamente
perfilaba esto, sin llegar a concretarse en una solucion. En el caso del Cen-
tro de Operaciones de Emergencias Metropolitano (COE-M), por ejemplo, no
se definieron los perfiles operativos y no hubo seguimiento, lo que afectd
la continuidad de procesos. Recientemente, entre 2020 y 2021, se inicio la
recuperacion de una unidad administradora de la BDU, la cual estuvo cerca
de institucionalizarse en una Direccion Metropolitana,a cargo de nuevo per-
sonal en la DMOT-SHOT.

Pese a los esfuerzos realizados por distintas instituciones, incluidas las
rectorias de la Direccion Metropolitana de Gestion Informacion (DMGI) de
la Secretaria General de Planificacion (SGP) y la Direccion Metropolitana de
Gestion de Riesgos (DMGR) de la Secretaria General de Sequridad Ciudada-
na y Gestion de Riesgos (SGSCGR), aun no se ha reducido la produccion dis-
persa de datos en instancias municipales. A nivel operativo interno, todavia
se usan distintos paquetes de software y hace falta que los protocolos se ins-
titucionalicen por norma. También resta recabar o actualizar datos mas alla
de la amenaza y los eventos. Muchos datos e informacion de consultorias y
proyectos técnicos se archivan o estan disponibles solo parcialmente de ma-
nera libre. Esto se da por la falta de estandares en la generacién/produccion,
registro y disposicion de estos, lo que deberia formar parte de la gestion
del conocimiento para la GIRD y constituiria un paso hacia la inteligencia
estratégica propuesta. Se evidencian multiples casos; por ejemplo, se perdid
la informacion proveniente de un estudio sobre microzonificacién sismica
realizada a principios de la década de 2010, con apoyo de asesores colom-
bianos del programa Prometeo de la SENESCYT (cientificos extranjeros ex-
perimentados contratados para apalancar procesos en Ecuador). Soslayando
esto, luego se contratd un estudio similar a cargo de universidades locales.
En otro ejemplo, una consultoria sobre susceptibilidad a movimientos en
masa de 2014 no se vio reflejada en los PUOS siguientes, para la reduccion
de deslizamientos. Apenas en el PUGS 2021 se logro la integracion de estu-
dios de susceptibilidad a movimientos en masa en el planeamiento de uso
de suelo (Puente-Sotomayor, Villamarin-Jurado y Cevallos 2023).



La EPMAPS tiene su propia unidad de GIRD, la cual mantiene su propio
sistema de informacion, CAPRA, para evaluacion econdémica de infraestruc-
tura, con fines de aseguramiento. Esta informacion solo esta disponible para
la EPMAPS, salvo requerimiento oficial. Alrededor del ano 2010 se contaba
con datos del Modelo Digital del Terreno (MDT) de Quito con resolucion de
hasta 10 cm, que, debido al peso, se archivaban por partes. EL Atlas de riesgos
de Quito, desde principios de 2010, ha tenido tres ediciones a la fecha. Sin
embargo, las bases de datos que respaldan la produccion de esta cartografia
no se encuentran en un sistema accesible y ordenado. Por el contrario, el
Atlas ambiental,a cargo de la Secretaria de Ambiente, si mantiene este orden
y accesibilidad a sus datos.

Por otra parte, el entendimiento de la importancia de la relacion GI-GIRD
hacia una inteligencia estratégica es crucial para acciones efectivas en todas
las fases de la GIRD. En este sentido, el legado descrito en la parte retros-
pectiva permitio definir las bases politico-institucionales: SMGR, DMGR vy
COE-M, principalmente, con un enfoque transectorial y de decision estrate-
gica, a pesar de los cambios de linea politica de la alcaldia. Desafortunada-
mente, la planificacion estratégica de principios de siglo, a pesar de marcar
temporalidad a sus proyectos, no tuvo continuidad ni fue evaluada.

En recientes administraciones, el sentir técnico es que el nivel politico
no ha priorizado el apoyo oportuno,aunque si exige respuestas al operativo
cuando ocurre un desastre. La discontinuidad politico-ideologica, la rotacién
de personal y la falta de claridad de los procesos técnicos han debilitado
esta plataforma inicial y desaprovechado sus esfuerzos. Esta inestabilidad
politica se agudizd en 2021, cuando el alcalde incumbente fue destituido.
Los funcionarios directivos no siempre han entendido la légica de sistemas
y gestidn de la informacion para la GIRD. Pese a esto, muchos de los funcio-
narios técnicos han impulsado procesos con la conviccion de la importancia
de la Gestion de la Informacién (Gl) como apoyo de la GIRD; no obstante,
como se ha mencionado, esto resulta en iniciativas aisladas, sin politica de
integracion ni sostenibilidad. Actualmente, se ha intentado retomar desde la
alcaldia una politica de atencion prioritaria a la gestion de riesgos, empe-
zando por el conocimiento y entendimiento de estos.

Por fuera del MDMQ, actores como la academia, a pesar de los estimulos
legales vigentes y su importante produccion investigativa y de generacion
de datos hasta la fecha,y apalancados por la reforma a partir de la LOES del
2010, aun no logran integrar su produccion de conocimiento para la GIRD.
En este sentido, las agendas nacionales de investigacion sobre este temay
sobre estudios urbanos no han tenido la fuerza vinculante suficiente para
lograr esta integracion para una accion efectiva. Otros actores, como el Co-
legio de Arquitectos de Pichincha (CAE-P), han impulsado su propia unidad
de generacion de una BDU en geodatos y produccion de informacidn sobre
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Quito, el Centro de Informacién Urbana de Quito (CIUQ), con niveles de acce-
so gratuito y pagado, segun el servicio, lo que da cuenta de las capacidades
extra municipales, que podrian abonar a un sistema de inteligencia estraté-
gica de Gl para la GIRD.

Prospectiva y propuesta frente a los futuros
desafios y oportunidades

En esta ultima parte se procesa un aprendizaje a partir de lo expuesto an-
teriormente, junto con un analisis prospectivo, y se propone acciones para
un escenario futuro en el cual los sistemas de informacion logren una real
inteligencia estratégica de informacion para una efectiva GIRD. Este apren-
dizaje de la experiencia propia se compagina con propuestas homadlogas en
contextos similares latinoamericanos, del sur e inclusive del norte globales,
respaldandose con un estado de la cuestion y tendencias actuales sobre esta
tematica.

Dos decadas atras, el manejo de la informacion geoespacial en Quito,
pese a los avances tecnoldgicos, apuntaba principalmente a factores huma-
nos como barreras a superar (Puente-Sotomayor 2017). Una década atras,
se tenia una plataforma institucional y operativa, asi como un modelo de
integracion. Cabe mencionar que los obstaculos en esta tematica no son
exclusivos de Quito o del Ecuador. Otras ciudades latinoamericanas, como
Cordoba (Argentina), aun mantienen desafios en la integracion de la Gl para
la GIRD, pero encaminan sus procesos hacia una mejora en esta tematica.
La relevancia de este vinculo permite desarrollar mejoras en ambitos de
gobernanza, como la gestion participativa para la seleccion estratégica de
acciones de GIRD financiadas, basadas en datos, al igual que un sistema de
finanzas locales ajustado a necesidades reales y actuales de la GIRD. Sin em-
bargo, la conceptualizacion académica de la GIRD es absorbida con mayor
rapidez en lo discursivo del gobierno local que en la implementacion (Fon-
tana y Conrero 2023). Las vanguardias tecnologico-sociales normalmente
permean lentamente en lo operativo institucional municipal, inclusive en
ambitos como la academia.

Los contextos organizacionales dan cuenta de que, aunque hay esla-
bones (unidades, personas) que aportan a una cadena de valor para una
inteligencia estratégica de informacidén municipal, otros eslabones no per-
miten aprovechar este esfuerzo. Por ejemplo, el analisis de informacion
disponible permite calculos asertivos y a bajos costos, con las tecnologias
disponibles, como fue el caso de Bello en Antioquia (Colombia), que usé
informacién pluviométrica de una institucion local especializada, cono-
ciendo que los eventos mas frecuentes son inundaciones y deslizamientos,
temporalidades de mayor frecuencia. Es relevante que el ordenamiento



territorial (OT) incorpore a las condiciones geofisicas, demograficas, las re-
laciones econdmicas y culturales. Sin embargo, no se incorporaron herra-
mientas de gestidon para garantizar el desarrollo socioecondmico. En este
caso también destaca la importancia de los cambios abruptos de gestion
politica-institucional, por eso la necesidad de bancos de datos actualiza-
dos (Moreno Martinez, Leon Gonzalez y Cuervo Aponte 2023).

Nuevas tecnologias con al menos una década de desarrollo y cuyo acceso
es relativamente sencillo podrian ser parte de una nueva Gl para la GIRD.
Por ejemplo,

el uso de la tecnologia blockchain en la gestidn de desastres puede reducir la co-
rrupcion, facilitar y acelerar la formacion de asociaciones entre las agencias de
socorro en casos de desastre, entregar comunicaciones de desastres verificadas y
oportunas, mejorar la asignacion de recursos vitales y permitir el acceso seguro a
datos valiosos que se producen durante las operaciones de respuesta y recupera-
cion (Hancco Quispe et al. 2023, 49).

Mucho del uso de SIG se enfoca en los estandares minimos reglamentados
para la operacion y deja un gran vacio en el conocimiento y aplicacion de
meétodos de avanzada, que pueden ser mas eficientes y oportunos, dejando
un espacio corto a la innovacion, que potenciaria de mejor manera la GIRD.
La escala exigida de detalle por norma retrasa y condiciona el analisis de
riesgo, lo que pone en peligro a comunidades y su ayuda oportuna. ‘Aun
existen amenazas menos datadas y que exigen utilizar otros programas que
no se relacionan con los SIG. Falta que expertos SIG compartan su informa-
cién” (Luna Marin 2023). Actualmente hay una amplia diversidad de modelos
validos para evaluar amenazas, vulnerabilidad, resiliencia, con posibilidad
de ingentes datos gratuitos y una capacidad de procesamiento relativamen-
te rapida y barata. En cuanto al estudio de los componentes de la GIRD, es
posible balancear muchos estudios sobre la amenaza con otros sobre vulne-
rabilidad social especializada, como el desarrollado por Puente-Sotomayor
y Teller (2024) para Quito, en el que se sintetizaron indicadores socioecono-
micos que contribuian a la vulnerabilidad social, mediante analisis de com-
ponentes principales. Otros estudios similares que analizan la segregacion
socioespacial han sido realizados en la FLACSO y la UASB. En cuanto a las
fases de la GIRD, resta llenar un vacio sobre la recuperacién post desastre
en general en el pais.

En esta linea de pensamiento se necesita un ecosistema que relacione la
produccion cientifica de universidades y su aplicacion en la planificacion y
gestion territorial ante riesgos, operativizando las agendas de investigacion
en GIRD y de estudios urbanos, ya existentes, con evaluaciones y actuali-
zaciones. La academia ha mostrado avances en la produccién cientifica, no
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solamente por sus publicaciones crecientes, sino también por la reciente or-
ganizacion de congresos como el de Estudios de la Ciudad, los de Geografia
del Ecuador, CIVITIC, EARQ vy los eventos seriados de POLISTIC, entre otros.
La difusion de conocimiento empieza a bajar de una élite intelectual otrora
reducida, para dar cabida a nuevas perspectivas con importante participa-
cion de jovenes cientificos y académicos,ademas de multiples universidades
y actores en red.

Para compaginar con este ritmo de involucramiento, se requiere una pla-
taforma de relacionamiento comun, cuya rectoria no necesariamente sea
municipal. Esto, puesto que cuando hay un desastre actualmente, la busque-
da de informacién y el diagnostico se vuelve una carga mas,sumada al pesar
por la falta de reduccién de riesgo. Esta debe estar vinculada a un reposito-
rio de datos e informacion de interfaz amigable, mas alla del SMI y el por-
tal de datos abiertos, con accesos diferenciados y de caracter dinamico, de
mantenimiento y actualizacion periddica y conducente a una red de fuentes.
Esta plataforma debe gestionar el conocimiento de institutos de investiga-
ciony entidades competentes,como, por ejemplo, el Instituto de la Ciudad, el
Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC), otros niveles de gobierno,
ministerios, universidades, gremios profesionales, empresas privadas y otros
productores de datos/informacién de la sociedad civil, incluyendo la dina-
mica de redes sociales. En este sentido, la ciencia de datos y la inteligencia
artificial, a través de herramientas de deep learning, ha logrado avances de
optimizacion en la relacion GI-GIRD.

Otros sectores selectos de la consultoria privada, organizaciones no guber-
namentales (ONG) —de escasa accién reciente—, multilaterales, la cooperacion
internacional, a menudo relacionados, suelen aportar con conocimiento y la
produccion de informacion de vanguardia que requiere una plataforma recep-
tora de ciudad que organice, seleccione, reclasifique y ponga a disposicion, de
manera segmentada, toda la produccion de datos, informacidn y conocimiento
para la GIRD local. Adicionalmente, mucho del acceso a datos y la colabora-
cién en red se ha facilitado de manera ingente. Servidores como Open Street
Maps, Google Maps/Earth y datos satelitales como los de Landsat permiten
acceso libre. Plataformas de colaboracion en tiempo real como Google Dri-
ve; y de investigacion, comparticion y ejecucion de codigo libre Python,como
Google Colab, por mencionar una, estan disponibles, desde la gratuidad hasta
niveles sofisticados pagados. Un municipio, en este sentido, puede decidir de-
sarrollar sus propios sistemas informaticos, o contratar un proveedor externo,
evaluando los riesgos de posibles efectos vendor lock-in (dependencia).

Una mayor integracion de datos e informacién con fuentes extra municipa-
les permitiria, también, dotar a los usuarios para tomar mejores decisiones de
uso y gestion de suelo. Como referencia,en Colombia se hacen analisis de ries-
go por lote, enlazados con informacién del Instituto Geologico Colombiano.



Una plataforma de integracion no necesariamente significa responsabilidad
sobre todas las fuentes. Estas pueden estar organizadas, puestas a disposicion
y validadas (screening) para ser calificadas bajo responsabilidad, pero sin res-
tringir el acceso y la produccién libre desde multiples fuentes. La publicacion
notificada de una fuente puede exigir una responsabilidad de esta por sus
contenidos.

Conclusiones

Al inicio del DMQ, en los noventa, el estado local y nacional eran los princi-
pales productores de datos, hoy esta actividad se ha horizontalizado hacia
casi todos los actores urbanos con el creciente uso de internet y los avances
exponenciales de nuevas Tecnologias de la Informacion y la Comunicacién
(T1C). Sin embargo, la cadena de valor de estos datos,y en particular su apli-
cacion en politica y en la accion efectiva para la GIRD en Quito, no ha sido
un proceso evolutivo continuo. Avances parciales en la gestion de datos e
informacién para la GIRD han sido sujetos a cambios politicos-administra-
tivos que han ralentizado la llegada a lo que denominamos su inteligencia
estratégica y eventualmente su fin de politica y accion efectiva.

La retrospectiva de este estudio expone a actores como el IRD (ex ORSTOM),
PNUD, la UE y otros organismos internacionales o multilaterales como los pre-
cursores de los avances mencionados. EL SUIM, por ejemplo, fue una unidad
clave en la historia de la gestion municipal,que logré administrar cientos de
datos locales por primera vez en un SIG,y cuyo uso derivé en varios estudios
e investigaciones hasta hoy candnicos para el estudio y la planificacion de
la ciudad. Mientras el SUIM fue disolviéndose como institucidn en el tiempo,
se aprobaba e institucionalizaba,en 2008, el SMGR, que recibié el aporte, en
diversos momentos, de otras cooperaciones y,como una derivacion, consoli-
do, junto con el ECU 911 nacional, el COE-M. Este, aunque con fines de res-
puesta, también permitié concentrar datos para la planificacion preventiva,
que aun requiere atencion en el sistema.

Pese a que se ha creado una dependencia, la Direccion Metropolitana de
Gestion de Informacidn, desde la cual se ha generado avances en la estan-
darizacion cartografica, como la informacidn de acuerdo a las competencias
de cada dependencia municipal,la misma deberia reflejarse en un geoportal
con acceso libre. Sin embargo, estos desarrollos estan muy limitados o son
casi nulos cuando se requiere acceder a la informacion al interno, lo que
complica el propio accionar del Municipio.

En sintesis, la barrera que impide una integracién optima de datos e infor-
macion para la GIRD en el DMQ radica aun en dimensiones humanas asocia-
das a una gobernanza deficiente y capacidades débiles para institucionalizar
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estandares y procesos,lo que no permite la movilizacion de recursos hacia una
inteligencia estratégica de datos/informacion. Mas alla de la posibilidad de
que el buen gobierno genere y procese datos, otros actores como la academia,
el sector privado y la comunidad en general pueden ser participes activos y
efectivos en estos procesos, a través del uso generalizado de TIC, internet y
redes sociales virtuales, lo que es una tendencia no solamente en paises in-
dustrializados, sino en nuestra region y otras del sur global.
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La perspectiva cultural en el estudio
de los riesgos en Quito. Reflexiones

desde la historia y la antropologia

Elisa Sevilla y Alfredo Santillan

El concepto de riesgo de desastres es dificil de entender, puesto que implica
varios factores que llevan a la probabilidad de que un evento disparado por
una amenaza natural, como un terremoto, una erupcion volcanica o movi-
miento en masa, por ejemplo, tenga impactos catastroficos en una poblacién
y sus bienes. Los factores que influyen en que dicho evento se transforme en
tragedia tienen componentes antropicos (grado de exposicion y vulnerabili-
dades de las infraestructuras, instituciones y poblacién) y naturales (magni-
tud del evento). Debido a que las catastrofes alteran de gran manera la vida,
las relaciones y los medios de subsistencia de las personas, los humanos
damos significados y entendemos estos procesos desde diferentes mecanis-
mos psicoldgicos y sociales. Las formas de entender estas disrupciones en
la vida cotidiana van a moldear el comportamiento y las decisiones, tanto a
nivel individual como colectivo. En este capitulo presentamos y analizamos,
desde la historia y la antropologia, algunas matrices de significacion de las
amenazas naturales y los desastres desde la mirada de la poblacidn de Qui-
to, tanto en el pasado como en el presente. Ademas, reflexionamos sobre la
incorporacién de estos repertorios de significacion a procesos participativos
de toma de decisiones y a herramientas educativas para la reduccion del
riesgo de desastres.

En el marco de la comprension de la produccion social del riesgo de
desastres (Caputo, Hardoy y Herzer 1985; Cardona 2004; Wisner et al. 2004;
Oliver-Smith et al. 2017; Kelman 2020), el estudio de las percepciones y
representaciones desde sus multiples aristas constituye un elemento cen-
tral, pues permite adentrarse en las diferentes formas de cognicién social a
través de las cuales las amenazas se vuelven inteligibles,tanto para quienes
estudian y manejan cientifica-técnicamente el riesgo como para la sociedad
en general (Renn y Rohrmann 2000). En este campo, disciplinas como la
historia y la antropologia han construido un acervo valioso de herramientas
tedricas e investigativas que permiten anadir una capa de lectura cultural
a los fendmenos relativos a los riesgos (Garcia Acosta 2005; Baez Ullberg
2017). Ademas, este enfoque cultural permite entender los mecanismos de
adaptacién, significacion, resiliencia y capacidad al enfrentar el riesgo de



las comunidades, asi como el tejido social, las relaciones de poder y la
coexistencia de varios conocimientos. La relacién entre la ciudad, la comu-
nidad y el ambiente se revela tanto desde la memoria social como desde
la comprension colectiva de estos eventos de desastre (Kruger et al. 2015;
Mautner y Walker 2021). En el caso de Quito, esta aproximacion, que tiene ya
un recorrido amplio en otros contextos académicos, se ha vuelto una linea
de indagacion reciente, enriqueciendo los esfuerzos multidisciplinarios que
han combinado previamente intercambios importantes entre las ciencias
fisicas, las ciencias sociales y las humanidades.

El enfoque cultural

Pensar los riesgos y desastres desde coordenadas culturales es una de las
innovaciones tedricas y metodoldgicas que han abierto nuevos campos de
reflexidn sobre estos temas en las ultimas décadas. En el caso de América La-
tina, y mas particularmente desde el caso de México, esta entrada cultural se
ha formado precisamente desde las disciplinas de la historia y la antropologia
(Garcia Acosta 2021). Esto es importante para la region como ejemplo dolo-
roso de como el interés por entender la formacién y acumulacion de riesgos
en el tiempo surgid a partir del desastroso terremoto de 1985 en Ciudad de
Meéxico. A partir de este suceso, las agendas inmediatas se concentraron en
documentar las formas de solidaridad desplegadas desde la poblacion para
enfrentar la crisis. Dada la magnitud del hecho, se fortalecieron de inmediato
los estudios de diagndstico acerca de amenazas naturales, y en este proceso
poco a poco fue emergiendo la necesidad de mirar el proceso de construccién
de riesgos mas alla del evento catastrofico, es decir,incorporar una perspectiva
historica de acciones y omisiones que a la larga habian incrementado expo-
nencialmente la vulnerabilidad de una de las metropolis mas pobladas del
mundo en la década de los ochenta: México D.F.

El aporte de la antropologia a la perspectiva cultural del riesgo consiste
basicamente en identificar distintos repertorios de significacion a traves de
los cuales distintas poblaciones hacen inteligibles y toman acciones respecto
a las amenazas que enfrentan. El trabajo de Mary Douglas (1996) resulta uno
de los principales referentes en este enfoque. Para ella, considerando la inca-
pacidad de suprimir todas las amenazas conocidas o posibles, las recurrentes
y las esporadicas, cada sociedad trabaja activamente en seleccionar, jerarqui-
zar y actuar sobre las amenazas en las que considera prioritario intervenir. La
tarea de “domesticar” los riesgos implica un conjunto de conocimientos, valo-
res, sistemas morales y operaciones simbdlicas. En palabras de la autora, “los
peligros son seleccionados culturalmente para un re-conocimiento; no todos
los peligros, sino algunos. La respuesta esta precodificada en términos de la
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accion adecuada tales como la investigacion publica, el castigo o la retirada
de apoyo” (Douglas 1996, 90).

La perspectiva cultural trasciende lo que comunmente se entiende como
“percepciones del riesgo”, que muchas veces se interpretan dentro del proce-
so de diagnostico como creencias de la poblacion valoradas como “erréneas’,
“desinformadas” o “subjetivas” frente a las visiones de los cientificos y/o las
autoridades. En este marco, nos hemos apoyado en el concepto de “inmuni-
dad subjetiva” (Douglas 1996) como herramienta teodrica util para entender
cdmo ciertas poblaciones consideran aceptables o desestiman ciertas si-
tuaciones de riesgo que les involucran directamente. No es un tema unica-
mente de contar con conocimientos,como se piensa generalmente, sino que
es fundamental comprender las significaciones que median cdmo se asume
el nivel de riesgo que puede implicar una determinada amenaza objetiva.
Elegir de qué preocuparse y de qué no,al menos de manera inmediata, es un
comportamiento que funciona dentro de tramas sociales mas amplias, que
cruzan temas economicos, sociales, institucionales y personales.

Garcia Acosta nos plantea que, en sociedades con una presencia impor-
tante de poblaciones indigenas y mestizas como las latinoamericanas, el
aporte de la Antropologia al estudio de los riesgos ha permitido acercarse a
visiones que heredan cosmologias propias a partir de las cuales se interpre-
tan las amenazas. En sus palabras:

por otro lado,y aqui la participacion antropolégica ha sido decisiva, se han desarro-
llado estudios desde una perspectiva mas cultural, relativa a las percepciones locales
del riesgo, los cultos, mitos, leyendas y ceremonias asociadas con el comportamiento
de los volcanes. Uno de los objetivos ha sido recuperar y registrar el conocimiento an-
cestral de la cosmovision asociada con el comportamiento de los volcanes y,también,
incorporarla a los planes de evacuacién y desalojo cuando ello es necesario, procu-
rando que estos sean menos desafortunados al tomar en cuenta lo que la poblacion
local sabe y ha aplicado por generaciones (Garcia Acosta 2021, 240).

Precisamente, la transmisidn de estos conocimientos y repertorios de signi-
ficacion de los riesgos constituyen un puente entre pasado y presente. Tanto
desde la antropologia como desde la historia, existe un amplio debate sobre
la memoria colectiva. Preguntas como ;qué se recuerda?, ;como se constru-
yen las diferentes narrativas?, ;con qué rituales se recuerda? y jpara qué se
recuerda? han sido abordadas por los franceses Pierre Nora (Nora y Cuesta
1998) y Paul Ricoeur (2004) para discutir de manera critica el rol politico de
la memoria social en la construccion de un sistema simbolico y un modelo
de representaciones que explican la identidad, la cohesion comunitaria y la
lucha politica. EL otro lado, el del olvido, también es tratado por estos dos
tedricos. Ricoeur destaca su presencia en la memoria activa y reflexiva, y el
papel de la memoria “justa”, que incluye ese reconocimiento del pasado que



permite el perddn. Para el caso puntual de los desastres, los procesos de me-
morializacién y de olvido han sido claves en su prevencidn o agravamiento y
requieren de una agenciay activacién de la memoria colectiva (Wilson 2015;
Colten y Sumpter 2009). Por otro lado, la historia cultural ha aportado mu-
chos trabajos sobre el significado contestado que las sociedades han dado
a eventos de desastre en el pasado, desde la religion, la ciencia, los sabe-
res populares y la accion publica (Petit-Breuilh Sepulveda 2017,2020,2022;
Torres Lescano 2021; Onnetto Pavez 2014, 2018; Valderrama 2021; Walker
2008; Garcia Acosta 2017).

La religiosidad, conflicto social e interpretaciones
cientificas en la historia

Desastres, control social y memoria desde la religion

Desde una perspectiva ahistérica, se ha asociado el ‘fatalismo’ con el que se
interpreta la ira divina con el origen de los eventos de gran magnitud, frente
a los cuales es poco lo que socialmente se puede hacer, con una herencia
de un atavismo cultural colonial y un pensamiento irracional (Camus et al.
2016). Sin embargo, estudios historicos como los de Petit-Breuilh Sepulveda
(2017) demuestran que existio un repertorio cultural y politico de qué hacer
frente a estos fenomenos, que se entendian como un castigo divino frente al
pecado colectivo. Es el caso de los actos politicos y religiosos,como acudir a
santos y virgenes protectores de la ciudad ante sismos o erupciones volcani-
cas,realizar procesiones, exculpaciones publicas y la exhibicion de imagenes
religiosas de los mediadores a los que se pide que intercedan ante Dios
para pedir su misericordia. Este tipo de despliegues culturales y religiosos
también sucedian en relacién con riesgos climaticos,como sequias o épocas
demasiado lluviosas que causaban estragos tanto para la agricultura como
para la infraestructura de caminos, puentes y el abastecimiento de agua para
la ciudad. Es importante senalar que no se acudia a los mismos intermedia-
rios siempre, sino que se identificaban diferentes advocaciones de la Virgen
y los santos segun los diferentes tipos de posibles catastrofes. En el caso de
Quito, el Cabildo, como organismo representativo que velaba por el buen
funcionamiento de la ciudad, fue el que se encargd de establecer rogati-
vas para intentar cesar la ira divina y mejorar el clima, asi como de tomar
medidas para controlar los precios de los alimentos y solicitar la excepcién
de impuestos reales (Dominguez-Castro, Garcia-Herrera y Vicente-Serrano
2018; Garcia Torres 2021). Los cuadros “La erupcién del Pichincha de 1660’
de Victor Mideros (1888-1967),y “Procesidn durante la sequia de 1621”, de
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Figura 6.1. Procesion durante la sequia de 1621, de Miguel de Santiago

Fuente: Fotografia de Christopher Hirtz.

Nota: dleo sobre lienzo. Iglesia de Nuestra Sefora de Guapulo, EL Quinche (ca. 1699-1706).

Miguel de Santiago (1633-1706), dispuestos en las iglesias de La Merced
y Guapulo, son un ejemplo de cdmo estos eventos fueron recordados por
medio de pinturas y, a la vez, interpretados dentro del pensamiento moral
cristiano, que ve en los rituales de arrepentimiento y demostracion de fe a la
agencia humana contra las calamidades (figura 6.1). También presenta a los
fieles el poder de la intermediacidn de la imagen de la Virgen en procesion
para la remediacion del desastre (Del Pino 2022a).

Este tipo de practicas rituales parten de un sincretismo religioso, pues
Guaman Poma de Ayala comenta que los incas realizaban rituales que luego
se adaptaron al contexto catdlico. Por ejemplo, “durante la época de granizo
o helada, asi como cuando 'no viene agua del cielo, por mandato del Inca, la
gente debia pintarse la cara de negro y andar por los cerros implorando a



Pacha Camac” (Guaman Poma de Ayala citado en Garcia Acosta 2017,55). Estas
practicas se asemejan a las procesiones de las rogativas de penitencia, donde
los arrepentidos debian llevar una soga al cuello y la cara de ceniza. Por otro
lado, el concepto de sacrificio que mezcla tradiciones indigenas y catélicas de
la Contrarreforma se retomaria con la narrativa de Mariana de Jesus a partir
del siglo XVII (Gutiérrez Chong 2010).En el siglo XIX, los poetas Olmedo, Mera,
entre otros, usarian estas mismas ideas en relacion a los martires de la bata-
lla de Pichincha (Sevilla 2022).Juan Leon Mera (1986) lo hace explicito en la
estrofa del himno nacional donde se dice que dicha sangre “fecunda” el suelo
para la reconstruccion de la nacién en el periodo republicano:

Los primeros, los hijos del suelo / que, soberbio, el Pichincha decora / te aclamaron
por siempre sefnora /y vertieron su sangre por ti./ Dios mird y acepto el holocausto,
/y esa sangre fue germen fecundo / de otros héroes que, atonito, el mundo / vio en
tu torno a millares surgir.

Volviendo al inicio de la Colonia, una de las mediadoras a las que el Cabildo
recurrié sistematicamente es a la Virgen de la Merced.En 1575,a los 41 anos
de fundada la ciudad de Quito, erupciono el volcan Pichincha. EL Cabildo re-
solvid hacer una rogativa de penitencia y sacar en procesion a la imagen de
la Virgen de la Merced, a quien se nombr¢ protectora de la ciudad. Luego de
cesar las erupciones, las autoridades quitenas se comprometieron a celebrar
una fiesta en su honor, el 8 de septiembre de todos los anos. Este voto seria
ratificado en 1660, luego de una nueva erupcion del Pichincha. Casi un siglo
mas tarde, se renovo su designacién como “patronay protectora”de la ciudad,
tras el terremoto de Quito de 1755 (figura 6.2). La Virgen de la Merced no
es la Unica mediadora en el caso de desastres (p. ej. San Marcos Evangelista,
otro protector de la ciudad de Quito),ni es exclusiva de Quito, pues en los te-
rremotos de Riobamba y Ambato de 1698 se le otorgd mayor devocion en el
centro del pais,y tras el terremoto de |Ibarra de 1868,también hacia el norte.
Esta virgen era, también, muy apreciada para solicitar su mediacion divina en
casos de catastrofes en otros lugares de la Ameérica espanola (Petit-Breuilh
Sepulveda 2017). Por otro lado, se interpreta el hecho de que Quito se librara
del azote de estos eventos que destruyeron otras partes del territorio por la
presencia protectora en la ciudad de estas imagenes en procesion. Asi, luego
de que el terremoto del 20 de junio de 1698 devastara Ambato, Latacunga y
Riobamba, el Cabildo de Quito nombro a la Virgen del Quinche "patrona jurada
de la ciudad"y determino celebrar sus fiestas todos los 20 de junio.

Por un lado, santos y la Virgen son vistos como intermediarios entre los
hombres y Dios,como “patrono tutelar y abogado de terremotos y temblores”,
que pueden prevenir futuros desastres. Por otro lado, el acto de nombrar un
santo como protector permitia recordar e institucionalizar la memoria de
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Figura 6.2. Nuestra Senora de las Mercedes, patrona de Quito

Fuente: Imagen grabada en la imprenta de Raymundo de Salazar, incluida en la novena
Carta de Esclavitud, perteneciente a Mercedes Jaramillo. Quito (1789). Archivo BEAP.

estos eventos catastroficos y, de esta manera, prevenirlos, pues muchas veces
se los escogia porque la fecha de su santoral o su celebracion coincidia con
el evento que era interpretado como una llamada de atencion divina (Garcia
Acosta 2017). Por ejemplo, el Cabildo quiteno solicito la proteccidon de San
Marcos Evangelista, cuya fecha en el santoral es el 25 de abril, “en recorda-
cion del pavoroso terremoto experimentado el pasado 25 de abril de 1755,
para que “libre a esta afligida, temerosa Republica de terremotos y temblo-
res” (Acta del Cabildo 1756). La memoria y su ritualizacion son vistos como
formas de recordar las normas sociales y, asi, prevenir los desastres, pues se

entienden como consecuencias divinas de las acciones humanas.



Para el siglo XIX y XX, el uso de la memoria de los terremotos se relaciona-
ria con los procesos de canonizacion de Mariana de Jesus,y también con el
surgimiento de fiestas populares, como son la “Fiesta del Retorno” en Ibarra
y la “Fiesta de las Frutas y de las Flores” en Ambato, en las que el elemento
religioso esta presente, pero de manera secundaria (Del Pino 2022[b]; Torres
Lescano 2023). En el caso particular de Quito, los procesos de canonizacion
de Mariana de Jesus estuvieron ligados a la construccion de una narrativa de
sacrificio patriotico que la vinculd a la ciudad, su identidad criolla y su vin-
culo con los Jesuitas (Manchado Rodriguez 2021; Gutiérrez Chong 2010). La
eficacia de la proteccion de la Azucena de Quito se podia comprobar frente
a los azotes que recibieron otras ciudades como Riobamba en el siglo XVI,
Ibarra en el XIX o Ambato a mediados del siglo XX. Efectivamente, la devo-
cion de los quitenos y los esfuerzos de empujar sus canonizaciones tuvieron
mayores impulsos luego de que terremotos afectaran a estas ciudades de la
Sierra ecuatoriana (Vasquez Hahn 2023).

Los eventos de desastre como rebelion e identidad nacional

Las fuerzas teluricas no solo han sido interpretadas como castigos divinos,
sino también como signos de que la naturaleza o los poderes divinos apoyan
procesos de rebelion contra gobernantes injustos. Una de las interpreta-
ciones subversivas de los eventos de desastre, en particular las erupciones
volcanicas, tiene que ver con una historia indigena donde la accién de los
Apus jugaria un papel simbdélico en las rebeliones del siglo XVIII.En el relato
de Leandro Sepla y Oro (2005) de la genealogia Purua se incluye la historia
del sueno premonitorio donde se anuncia la erupcion del Capac Urcu y la
llegada de los incas.

La primera exploracion registrada del volcan Pichincha se dio en 1582
luego de que se activara el volcan siguiendo unas premoniciones hechas
por indigenas de fuera de la ciudad. Segun el informe del alcalde ordinario
Toribio de Ortiguera, lleg6 el rumor a Quito de que se habia pronosticado
que “a los 15 de junio del mismo afo de 82, se hundiria la ciudad [de Quito]
con un terremoto y temblor que habria de causar el volcan con mucho fuego
y piedra que si echaria” (citado en Petit Breuilh Sepulveda 2017,93).

La mitad de la poblacion huyo de la ciudad dias antes y cuando comenzd la
actividad del 14 de junio y luego se intensificd en julio de ese mismo ano, el
oidor de la Real Audiencia de Quito, don Francisco de Auncibay organizé una
expedicion junto con otros notables y sacerdotes a la boca del volcan para
atestiguar qué ocurria,y a la vez celebrar misa. Efectivamente, se puede reco-
ger varios de estos pronosticos de indigenas que auguraban el fin de la colo-
nizacién por intercesion de los volcanes y otras fuerzas de la naturaleza a lo
largo de toda América (Petit-Breuilh Sepulveda 2017; Molina Gonzalez 2015).
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Ya para las guerras de Independencia, tanto realistas como insurgentes,
solicitaron la proteccion de la Virgen de la Merced. Luego, el hecho de que
la batalla definitiva se peleara en las faldas del volcan Pichincha se recor-
dara como algo simbadlico, la naturaleza y el territorio apoyaron para hacer
justicia. Sucre entreg6 su espada a la Virgen de la Merced en agradecimien-
to y la imagen del Pichincha quedd plasmada en escudos, cantos e himnos
como los que vemos en las monedas de la temprana republica, en pinturas
que recuerdan la gesta libertaria o en el canto de Junin de Olmedo, donde
el ejército de Bolivar parece poseido por la furia de un volcan: ‘el furor le
inflaman /y alla en su pecho hirvieron, como fuegos / que de un volcan en
las entranas braman” (Sevilla 2022; Sevilla y Sevilla 2022).

Interpretaciones naturalistas

Desde la llegada de los espanoles a América, se trata de entender las ame-
nazas naturales desde la filosofia y los conocimientos de la época. Las
ideas aristotélicas y jesuitas sobre el vulcanismo y los terremotos ligados
a la interaccion entre gases internos, agua y fuego estaran presentes en
los escritos del padre José de Acosta. Luego, para el siglo XVII, las teorias
de Atanasius Kircher buscaran describir una conexién entre los volcanes
y los terremotos, los primeros seran entendidos como valvulas de escape
de los gases y presidn interna que provocarian los terremotos. Para enton-
ces, los terremotos seran los mas temidos, y muchas veces se agradecera
la actividad volcanica como prevencidon de un desastre mayor. EL Pichin-
cha fue explorado cientificamente desde sus primeras erupciones, varios
ascendieron al borde de su crater para verificar su actividad en 1582. Los
geodésicos franceses exploraron los bordes del crater del Pichincha y des-
pués seria observado por Humboldt, por Francis Hall y Boussingault, en
1831, por Wisse y Garcia Moreno, en 1845, por Osculati,en 1847, por Remy
y Brenchley, en 1856, por Jiménez de la Espada, en 1864,y por Wolf, Reiss
y Stubel, en 1871 (Martinez 1902). Las fotografias de Camillus Farrand
(1862) y los dibujos y pinturas de Juan Agustin Guerrero (1869) y Rafael
Troya (1871) permitieron poner imagenes a las descripciones escritas y
orales, y a colecciones de historia natural como rocas, muestras de azufre,
plantas y animales (figura 6.3).

En la sequnda mitad del siglo XVIII, miembros de la Compania de Jesus
fundaron la primera sociedad letrada con el nombre de Academia Pichin-
chense. Sus objetivos fueron realizar observaciones astrondmicas, promover
las ciencias fisicas y mantener viva la memoria de la Misién Geodésica. Para
el siglo XIX, el conocimiento cientifico va a informar la politica publica para
enfrentar a los eventos catastroficos; un ejemplo de esto sera la respuesta
del Gobierno a las predicciones de Rudolf Falb en 1869,y los articulos en



Figura 6.3. Vista del interior del crdter del Pichincha
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Fuente: Camillus Farrand. Vistas en “El Ecuador”. E. & H. T. Anthony & Co. (1248; ca. 1862). Taller Visual, Corporacién Centro de
Investigaciones Fotograficas.

Nota: estereoscdpica en albumina.

la prensa de los politécnicos jesuitas Menten y Wolf que tranquilizaron a la
poblacion en 1878, luego de las catastrofes de Ibarra y el Cotopaxi, respec-
tivamente. Existen varios intentos de hacer un inventario histérico de las
erupciones y terremotos desde el diccionario geografico de Alsedo de 1788,
y luego el catalogo de Theodor Wolf de 1873. Estos catalogos seran con-
sultados para desmentir varias teorias como las de Falb y Aguilar sobre la
relacion entre las posiciones astronomicas del Sol y la Luna,y la ocurrencia
de terremotos (Valderrama y Sevilla 2021).
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Nuevos repertorios de interpretacion
frente a los riesgos en Quito

Las amenazas histdricas como terremotos y volcanes, frente a las que hemos
podido revisar como eran asimiladas en las épocas colonial y republicana,
accionan ahora sobre una ciudad que ha multiplicado exponencialmente su
exposicion: desde inicios del siglo XX hasta el momento actual, la superficie
urbanizada ha crecido 25 veces y su poblacidn, 54 veces, aproximadamente.
La mayoria de este desarrollo se ha forjado a partir de una negociacién entre
la formalidad y la informalidad, la especulacion con el valor del suelo y una
politica municipal débil frente a los intereses privados (Carrion y Erazo 2012).
El caso de Quito es un ejemplo claro de que el riesgo contemporaneo deviene,
precisamente, del modelo de desarrollo urbano, como plantea Lavell (2003).
Igualmente, resultan pertinentes las nociones de que los riesgos se van acu-
mulando en periodos de tiempo mas o menos largos (Garcia Acosta 2005) y a
la vez se distribuyen de manera desigual entre las poblaciones de las ciudades
(Boholm 2015). Existen problemas heredados de la exclusion del tema del
riesgo en la planificacion,ya que no es sino hasta las ultimas décadas del siglo
XX que aparecen los primeros planes especificos sobre las amenazas diag-
nosticadas; pero, sobre todo, antes que la ausencia de planificacion, se han
evidenciado dificultades institucionales tanto para implementar los planes
disenados como para controlar efectivamente las regulaciones establecidas
en los distintos planes urbanos (Cérdova y Menoscal 2021).

En este contexto, dentro del proyecto Tomorrow’s Cities (2019-2024) se
implemento una estrategia multidisciplinaria y multi-escalar para producir
conocimiento que ayude a la reduccion de riesgos en Quito en la actualidad
y hacia el futuro. Para esto, en la escala micro se seleccionaron dos barrios
periféricos para estudiar las vulnerabilidades y respuestas comunitarias a
las respectivas declaratorias como zonas de alto riesgo. Ambos casos fueron
escogidos dentro de las prioridades de intervencién de la municipalidad y
tienen sus particularidades en cuanto a caracteristicas geomorfoldgicas y
de exposicion a amenazas: en un caso el diagnostico del riesgo es mitigable
y en el otro no. En consecuencia, en el primero, las autoridades han desple-
gado un trabajo de prevencion y reduccion de riesgo con la poblacion del
barrio, mientras que en el segundo la solucion ofrecida es la relocalizacion.

Los estudios realizados para definir estas calificaciones de riesgo pre-
sentaban un desbalance muy grande entre la informacion sobre los aspec-
tos fisicos (peligro sismico, precipitaciones, susceptibilidad del suelo) que
es bastante detallada, pero la informacion sobre la poblacion se reducia a
datos demograficos basicos del numero de familias, tipos de construccion de
las viviendas y algunos indicadores sociales como nivel de ingreso y nivel
de educacion. Este desbalance denota un énfasis en entender el riesgo a



partir del estudio de las amenazas, mientras que la poblacion amenazada
queda en segundo plano. Por eso, es indispensable incorporar estudios que
permitan comprender los puntos de vista de la poblacion, a fin de que los
diagndsticos y los procesos de toma de decisiones tengan mayor informa-
cion de quienes habitan el territorio.

Para cubrir este déficit se desarrolld un acercamiento etnografico siguien-
do el concepto de habitar (Giglia 2012), enfocado en comprender los pro-
cesos de ocupacion y transformacion fisica y simbdlica que los habitantes
ponen en marcha para domesticar el que resulta su espacio.Asi,la propuesta
apuntaba a conocer cdmo la poblacién asentada en estos barrios asumio
las declaratorias de riesgo dentro de una apuesta de arraigo que tenia su
propia trayectoria. Desde el interés en los modos de habitar, abordamos el
tema del riesgo con preguntas basicas tales como: jconocian o no las decla-
ratorias de riesgo cuando se ubicaron en estas zonas?, ;como y cuando se
enteraron de esta condicion?, ja través de qué formas? y, sobre todo, ;cémo
ha sido la relacidn con las instancias encargadas de la gestion del riesgo?
Al abrir el espacio para abordar estos temas, emergieron en paralelo a la
agenda de investigacion las propias agendas de enunciacion enfocadas en
expresar como estas declaraciones han afectado el presente y comprometen
los proyectos de futuro de estas comunidades. En cada barrio, los testimo-
nios obtenidos recrean un universo propio de particularidades en los que
se inscribe la historia residencial detallada en otra publicacion (Santillan y
Puga-Cevallos 2023).

En comparacion con lo encontrado en la investigacion histérica, constata-
mos una continuidad importante de la matriz religiosa catélica que impreg-
na de un caracter sobrenatural a las amenazas de gran magnitud. En general,
cuando se habla de eventos como terremotos o erupciones volcanicas se
evoca lo sobrenatural, la voluntad divina, muy por encima de lo cientifico o
la planificacion urbana. En los habitantes de ambos barrios esta vigente un
sentido de fatalidad, en tanto es comun la nocion de que los eventos catas-
troficos estan relacionados con la intensidad de las amenazas antes que los
elementos antropicos vy, por ende, es poco lo que se podria hacer humana-
mente para reducir sus impactos. Asi, encomendarse al pantedn religioso y
asumir que la voluntad divina prima respecto a la posibilidad de vida/muerte
es un referente simbodlico comun cuando se habla de desastres pasados o
posibles. No obstante, frente a las amenazas que han motivado las declara-
torias de riesgo en sus respectivos barrios, tienen una postura contraria a la
fatalidad y han desarrollado un horizonte de capacidades muy importante.

Siguiendo la reflexion de Douglas (1996), para las comunidades asentadas
en estos barrios, los riesgos ordinarios entran efectivamente en el horizonte
de preocupaciones que atender, sobre todo porque la posibilidad de regula-
rizacion depende, fundamentalmente, de la valoracion que se establezca del
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tipo y nivel de riesgo. Por eso aparecen diferentes racionalidades que pue-
den entenderse como repertorios de significacion-accion que se despliegan
en funcion de los interlocutores frente a los que se interactua. Es decir que
no se trata de una situacion en la que las comunidades tienen un punto de
vista unico y una sola forma de actuar sobre los riesgos, sino que utilizan estos
repertorios,a veces incluso combinandolos,dependiendo del espacio de inter-
locucién en el que se encuentren.Aunque la variable de mitigabilidad provoca
que se acentlen ciertos repertorios en uno u otro barrio, no los consideramos
excluyentes entre si.

Negacion y desconfianza

En el primer contacto con las comunidades estudiadas emergio una serie
de preguntas e inquietudes respecto a la situacion de riesgo diagnosticada,
sobre todo en el caso del barrio declarado en zona de riesgo no mitigable.
Para estos casos, la solucidn propuesta desde las autoridades es la relocali-
zacion del asentamiento. Pero para los pobladores esta opcidn esta lejos de
ser vista como beneficiosa; todo lo contrario, la desestiman abiertamente.
Existe una marcada ambivalencia frente a los datos cientificos en los que
se soporta el diagndstico, en algunos momentos ponen en duda la validez
de los datos sugiriendo que se hagan mas estudios y/o que los elaboren
instituciones independientes del Municipio. En otros momentos no ponen
en duda que existan problemas de riesgo, pero no aceptan la idea de que
no se pueda hacer nada para mitigarlos. De hecho, existen formas técnicas
de intervencidn, pero se requeririan obras de ingenieria altamente costosas
que resultan contrarias a la logica de inversidn-beneficio con que opera el
Municipio: si la remediacion resulta mas costosa que la reubicacion, simple-
mente no es viable.

En este escenario, la poblacion del barrio expresa su malestar a traves
de una serie de preguntas y sospechas que ponen en tension su situacion.
A continuacién, algunas de las mas significativas: “jsi todo Quito esta en
riesgo, por qué solo a nosotros nos van a reubicar? ;Por qué antes si se regu-
larizaron barrios iguales y ahora ya no? ;Por que nos pusieron los servicios
basicos si es zona inhabitable como dicen?” (visita de campo,junio de 2020).
Las posibles respuestas no son sencillas, pues remiten a diversos factores,
como cambios normativos implementados en el tiempo, responsabilidades
de diversas instancias municipales o la trama politica de las ofertas de re-
gularizacion durante las campanas electorales. En casos menos dramaticos,
como la declaratoria de riesgo mitigable, las medidas a implementar im-
plican restricciones en las posibilidades de crecimiento en altura de las vi-
viendas, lo que merma la aspiracion de sus habitantes de que el barrio se
consolide. Lo comun en ambos casos es que existe la expectativa de que la



calificacion del riesgo sea apelable,y con esta premisa se interpela total o
parcialmente los diagnosticos cientificos y/o las intenciones de las institu-
ciones que los elaboran.

Agenciamientos propios

En el caso de mayor conflicto, aunque la opcidn institucional de reubica-
cidon sea rechazada, esto no significa que la comunidad se quede sin hacer
nada al respecto. Tienen un interés muy alto en “mejorar el barrio” y para
ello despliegan recursos propios en materiales y sobre todo en tiempo de
trabajo que dedican a las mingas en el sector. Su horizonte de lo que “se
podria hacer” sobrepasa ampliamente los problemas de riesgo, imaginan
areas recreativas para ninos y ninas, proyectos ecoldgicos, la adecuacion de
espacios comunitarios, a mas del reforzamiento de taludes para proteger
las viviendas. En definitiva, bajo la premisa de permanecer en el territo-
rio, su capacidad de agencia sobre él es muy alta. Encontramos esta misma
caracteristica en el segundo caso. A través de las mingas, los pobladores
mantienen funcionales los canales de agua lluvia, para mantener abiertas
las vias y que no se cubran de lodo. Igualmente, implementan terrazas para
diversos cultivos y también adecuan espacios para la cria de animales. Si el
mismo asentamiento ha sido un proceso “de menos a mas”, en el que se ha
conseguido la dotacion de servicios basicos, transporte, drenajes o asfaltado,
las intervenciones que permitan reducir riesgos resultan nuevos elementos
en esta trayectoria.

Existen capacidades desarrolladas en la interdependencia entre el ha-
bitat y el tejido social que, si se orientan desde las experticias del campo
cientifico, pueden ser un apoyo significativo para la reduccién de riesgos.
La mayor limitante de estos agenciamientos es que se apoyan en cono-
cimientos, en su mayoria, empiricos, las comunidades identifican la pre-
sencia o ausencia de amenazas en funcion de lo que se puede observar a
simple vista, como grietas en el suelo, las paredes o los taludes, pero las
caracteristicas y comportamientos del subsuelo no entran en su campo de
visibilidad y, por ende, se vuelven ininteligibles. Otro limitante importante
es la disponibilidad de recursos. Las intervenciones se hacen con recursos
propios, en dinero, herramientas, materiales y mano de obra, lo cual puede
resultar efectivo para determinadas obras, pero insuficiente para trabajos
de mayor envergadura. Reconocer la importancia del despliegue de las
capacidades locales no debe conducir a su idealizacidon como una solucién
sostenible en el largo plazo.
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Cooperacion con instituciones

En el marco del proyecto en mencidn se aposto por fortalecer el intercambio
de conocimientos entre la comunidad y diversas instituciones involucradas
en la gestion de riesgos, proceso en el que se obtuvieron buenos resulta-
dos en el caso del barrio declarado con riesgo mitigable. Se lograron dos
intercambios puntuales en los que la poblacion pudo conocer como las he-
rramientas técnicas pueden ofrecer alternativas eficaces para la reduccion
y prevencion de riesgos. EL primero fue un taller sobre el cierre de pozos
sépticos. En tanto se instalo en el barrio el sistema de alcantarillado, los
pozos septicos quedaron en desuso y al ser perforaciones en el suelo con-
tribuian a la vulnerabilidad. Esta buena experiencia construyd confianza, lo
que posibilitd un sequndo acercamiento: una capacitacion sobre medidores
de lluvia. Con el principio de “ciencia ciudadana”, bajo el cual los procesos de
monitoreo y recoleccion de datos los pueden hacer las comunidades cerca-
nas, se ensend el manejo de pluviometros. El resultado fue positivo, pues la
poblacion reconoce que los patrones e intensidades de las lluvias en la zona
se han modificado y esta herramienta no solo les permite tomar precaucio-
nes sobre deslizamientos, sino también les ayuda a manejar los cultivos y
evitar problemas de humedad en las viviendas. Queda pendiente conocer la
sostenibilidad de estos aprendizajes; sin embargo, la experiencia de coope-
racién entre comunidad e instituciones es un hallazgo importante.

En estas buenas practicas fue determinante la capacidad de comunica-
cion de la informacidn cientifica. La interlocucion entre actores con conoci-
mientos diferentes no es sencilla, el lenguaje cientifico puede resultar extra-
no para la mayoria de las personas y la dificultad para comprenderlo genera
una asimetria entre los actores cooperantes. El resultado positivo de esta
experiencia se baso, en gran medida, en las destrezas de comunicacion di-
dactica que mostré el equipo de expertos y expertas. Lo importante de este
punto es pensar la importancia de la accesibilidad cultural de la informacién
cientifica, no se trata de habilidades personales, sino de la necesidad de
construir protocolos de cémo “traducir” el lenguaje cientifico en funcion de
la audiencia que no esta familiarizada con él. Esto permite que el tema de
los riesgos se vuelva realmente un tema publico, de interés colectivo.

Educomunicacion

A partir de informacion cientifica e histérica, con el proyecto Tomorrow’s
Cities se cred varios productos educativos para discutir con publicos am-
plios la relacién entre el desarrollo urbano, la cultura, las desigualdades
y el riesgo de desastre. Junto con la Fundacion Museos de la Ciudad, se



elaboraron cuatro exhibiciones temporales entre 2021 y 2022, donde se
discutiod el riesgo de desastres por amenazas multiples desde una mirada
interdisciplinar y ludica.

También se desarrolld una herramienta digital multimedia de educacion
sobre el riesgo de desastres en Quito. En un proceso participativo piloto con
un colegio, un equipo interdisciplinario compuesto por antropo6logos visuales,
historiadoras, artistas, disenadores web, gedlogos, ingenieros civiles, musicos,
pedagogos y expertos en riesgo produjo narrativas web, podcasts, viajes al
pasado y el futuro, mapas histéricos interactivos y lineas de tiempo, ejercicios
practicos en los que se discute la relacién entre desarrollo urbano, sociedad y
vulnerabilidades frente al riesgo. En la plataforma reducirriesgosenquito.com
se utiliza lenguaje juvenil y local para identificarse con los usuarios, ademas
de humor, viajes en el tiempo y recursos literarios que permiten el asombro,
ejercitar nuestra capacidad critica, asi como utilizar nuestra imaginacion para
encontrar soluciones creativas a los problemas, al colocarnos en situaciones
de toma de decisiones y apreciar sus consecuencias en relacion con el riesgo.
En los talleres piloto de preparacion de la plataforma con una escuelayen el
curso de capacitacion de su uso para docentes se realizaron ejercicios indi-
viduales para recoger la memoria del asentamiento de las familias en Quito
o de un evento de desastre vivido y convertirlo en un podcast. Este ejercicio
de recordar y articularlo en una narrativa tuvo efectos transformadores en
los participantes, pues les permitié conversar con su circulo familiar sobre
temas de riesgo y desarrollo urbano, pero desde experiencias personales en
las que se valora el papel del capital social,como son las experiencias de la
minga o la solidaridad postdesastre.

En esta iniciativa, la historia y la cultura fueron vehiculos para enten-
der la relacion entre la transformacion del espacio y el riesgo de desastres
desde la curiosidad y la vida diaria, asi como las acciones de colaboraciony
empatia en forma de mingas comunitarias y otras acciones de participacidon
publica. La distancia temporal de la historia permitio una reflexién colectiva,
pensarnos como ‘nosotros”y, a la vez, ver las consecuencias de las decisio-
nes en pasadas catastrofes,y asi visibilizar la oportunidad que tenemos hoy
de tomar decisiones sobre el desarrollo de la ciudad que sean conscientes
de las amenazas a las que podemos exponernos (Sevilla et al. 2023). Estos
primeros hallazgos sugieren la importancia de incorporar, a futuro, una Li-
nea de investigacion sostenida en el tiempo que analice la construccion de
significaciones sobre las amenazas y los riesgos, y que desde campos como
la comunicacion y la educacion contribuya a la orientacion de las interven-
ciones publicas.
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Conclusiones

A través de esta revision de la investigacion que utiliza la matriz cultural
para entender el riesgo de desastres desde la historia y la antropologia, he-
mos visto que existen continuidades, superposiciones y transformaciones de
las significaciones de las amenazas y las catastrofes en diferentes contextos
histdricos y sociales. La religiosidad popular sigue teniendo un rol impor-
tante en como se entienden estos acontecimientos. Van a coexistir diferen-
tes explicaciones y significaciones, unas mas desde la ciencia y otras mas a
partir de la moral y la religiosidad. La idea del desastre como castigo divino
0 consecuencia de una mala accidon moral sigue vigente en muchos espa-
cios sociales, aunque, también, estas concepciones se trasladan a la politica
publica y se ven como consecuencia de malas politicas y decisiones guber-
namentales. Vale la pena destacar que las practicas rituales o comunitarias
perduran, a pesar de que su significado se adapte a nuevos contextos. Los
desastres también van a construir identidades colectivas.

Por un lado, si bien como sociedad buscamos espacios de memorializa-
cion en fiestas y rituales, pero también normativas de planificacion, muchas
veces les siguen periodos de olvido en que se descuida el tomar precaucio-
nes para evitar que se repitan catastrofes. Sequn Simpson (2020), a partir
del caso de Anjar, en India, esto se debe a que la gente vuelve a reconstruir
sobre las ruinas y olvida para poder seguir viviendo. Siguiendo a Das (2006),
con la rutina, la violencia de los eventos catastroficos se vuelve parte de lo
ordinario y esto permite procesos de curacion y olvido. Creemos que un ana-
lisis mas profundo de los mecanismos del olvido de los desastres también
debe ser estudiado desde las humanidades y las ciencias sociales, con una
perspectiva cultural, para el caso del Ecuador.

Por otro lado, a través del estudio cultural del riesgo, se puede apreciar
como las comunidades aprenden y mantienen un conocimiento experiencial
sobre el riesgo de desastres que puede ser compartido tanto con expertos
como con otras comunidades vulnerables. Los procesos participativos y los
productos educomunicacionales enmarcados en repertorios culturales de
significacion locales pueden facilitar estos intercambios de conocimientos
entre expertos de diferentes disciplinas, gestores del riesgo y las personas
que han vivido eventos de desastre, asi como experiencias de vulnerabili-
dad o de construccion de capacidades. Esto es lo que identificamos como la
comunicacion a tres vias, que lleva a una mayor escucha y compromiso de
todas las partes (Stewart et al. 2023).
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Comuna Santa Clara de San Millan:

gestion territorial y resiliencia comunitaria

Fernando Barragan Ochoa, Victor Jacome Calvache y
Gualdemar Jiménez

Nuestro hablar sobre los riesgos debe ir ligado a la realidad de cada uno de
los sectores, esto quiere decir que se debe entender los procesos culturales
y sociales que se dan en territorio,mucho mas cuando estos estan constitui-
dos como espacios con capacidad de autodeterminarse. En el presente capi-
tulo se trabaja sobre la comuna Santa Clara de San Millan,una de las tantas
que existen en Quito pero que presenta caracteristicas especificas, entre
ellas, especialmente, su cercania al centro de la urbe y los efectos del creci-
miento de la ciudad. Esto la ha llevado a configurarse como un espacio con
particularidades tanto en su desarrollo urbano como en los campos cultural
y politico, donde persiste una relacion que no es fluida entre el gobierno
local y el gobierno comunal.

En el territorio de Santa Clara de San Millan encontramos riesgos laten-
tes para la poblacion, los cuales se describen en el presente documento,y,
a la vez, se evidencia la repeticion de ciertos hechos, lo cual no ha llevado
a la configuracion de un plan que responda a la realidad de la comunidad o
que cuente con la opinidn de esta para su desarrollo e implementacion. Este
caso de estudio permite fortalecer la discusion vy, sobre todo, interpelar lo
que se hace desde los espacios de poder politico, pero también desde los in-
vestigadores e investigadoras: como han sido los lazos comunicantes con la
poblacion y si lo que se produce logra cambiar en algo la realidad del riesgo
que viven por estar situados en un territorio con diversas vulnerabilidades.

Crecimiento urbano de Quito y espacios comunitarios:
el caso de Santa Clara de San Millan

Patrones espaciales del crecimiento de
la mancha urbana de Quito

EL crecimiento urbano de Quito se expresa en la ampliacién del area
consolidada y en el incremento de su poblacion, aunque con patrones,
intensidades y expresiones diversas. Mientras la poblacién de Quito se
ha multiplicado por 1,5 entre 2001 y 2022 (INEC 2023), la denominada



“mancha urbana” se ha triplicado en tres décadas (MDMQ 2015). Este
patron de crecimiento ha consolidado una morfologia urbana dispersa
y fragmentada (Ulloa-Espindola y Pérez-Albert 2022). Estas dinamicas
parten de una evolucion de la mancha urbana que ha transitado por
distintas fases y logicas de desarrollo. Carrion y Erazo (2012) identifican
dos periodos principales de la transformacion del contexto urbano en
Quito: la crisis urbana por la consolidacion del Estado nacional y la crisis
urbana por la modernizaciéon capitalista. En estos dos tiempos también
se pueden inscribir los cuatro momentos de la historia de la urbanizacién
en Quito identificados por Gomezjurado Jaramillo (2022): la Colonia, la
primera expansion, modernizacién y expansion metropolitana.

Inicialmente, durante la crisis urbana por la consolidacion del Estado na-
cional, la ciudad experimentd un crecimiento “sin control alguno’, lo que evi-
dencié la necesidad de una planificacion urbana para frenar la especulacion
de tierras y ofrecer un desarrollo mas estructurado. Esta etapa generd un
crecimiento dirigido principalmente hacia el norte, que adoptd un modelo
jerarquico y segregado de desarrollo urbano, impulsado por una légica eco-
nomica capitalista concentradora y excluyente. Esta favorecié la acumula-
cion de renta en manos de terratenientes urbanos y relego6 a gran parte de
la poblacion al margen de servicios y equipamientos basicos.

Posteriormente, en el periodo de la crisis urbana por la modernizacién
capitalista, la organizacion territorial de Quito evoluciond de una estructura
lineal y extensiva a una configuraciéon longitudinal-polinuclear. Esta trans-
formacion implicé la emergencia de nucleos o polos de articulacion zonal, lo
que dio origen a diversas centralidades urbanas especializadas, interconec-
tadas y con areas especificas de influencia. Este patron territorial introdujo
un tipo de segregacion urbana basada en la especializacion y la diferencia-
cion de funciones.

EL Municipio, a partir de los anos sesenta, implemento politicas claves en
areas como el uso del suelo, vialidad, servicios y equipamiento, las que se
pudieron consolidar con los recursos del auge petrolero. Esta fase refleja un
equilibrio cambiante en la relacién entre centralizacion, concentracion y la
dinamica centro-periferia, marcando una etapa de consolidacion y madurez
en el desarrollo urbano de Quito (Carrién y Erazo 2012). A lo largo de este
proceso de expansidn, la mancha urbana se fue ampliando sobre diversos
territorios. En este capitulo interesa particularmente la interaccion del cre-
cimiento espacial de la mancha urbana con las poblaciones indigenas quite-
nas, muchas de las cuales tienen una presencia prehispanica.

Las interacciones de las poblaciones indigenas asentadas en los alrede-
dores de la urbe quitena eran constantes, hombres y mujeres se trasladaban

a Quito con fines de intercambio comercial, trabajo, religiosos, entre otros.

Cumplidas sus actividades, retornaban a sus comunidades a pernoctar. Sin
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embargo, en la segunda mitad del siglo XX, el crecimiento urbano avanzé
hacia los territorios indigenas y los absorbio, ejemplo de esto son Llano
Chico, Llano Grande, Mariana de Jesus (Calderon), Tanda, Chillogallo, Tarma,
Chilibulo, Chaupicruz, EL Batan, Cotocollao, entre otros. EL Municipio declaro
estos territorios como potencialmente urbanizables, autorizo la creacion de
nuevas parroquias urbanas y barrios e intervino en esos territorios,a menu-
do sin el pleno consentimiento de la poblacién indigena (Jacome 2023). La
interaccion socioespacial entre las comunidades indigenas y el crecimiento
urbano se expresa en los conceptos “indios urbanos” e “indios urbanizados”,
utilizados a partir de 1930 para referirse a la poblacion indigena en la ciu-
dad, tanto aquella preexistente como la que habia llegado a partir de proce-
sos migratorios (Prieto 2004, 222).

En el caso especifico de Santa Clara de San Millan, la interaccion socioes-
pacial entre la comunidad indigena y el crecimiento de la mancha urbana fue
mas intensa, entre otros factores, por su cercania a la urbe quitena: 3 km de
distancia con relacién al Centro Histérico. La absorcion acelerada de los terri-
torios de esta poblacién por parte de la mancha urbana inicio en la primera
mitad del siglo XX, aunque previamente ya se habian registrado conflictos
entre el “Comun de Indios Libres de Santa Clara de San Millan”y hacendados,
por el control de la tierra (Jacome 2023).

En los alrededores de Santa Clara de San Millan se encuentran evidencias
arqueologicas de asentamientos humanos presentes en el periodo preinca-
sico, asi como los registros coloniales muestran su presencia en las tierras
que actualmente ocupa en las laderas del Pichincha y en aquellas que ya no
forman parte de su territorio, en calidad de anejo y ‘comun de indios”. A partir
de 1911, Santa Clara de San Millan obtuvo la personeria juridica de “comuni-
dad indigena”. Este reconocimiento se complementa con el reconocimiento
legal como “‘comuna indigena” obtenido en 1942, el mismo que le permitio
conservar tanto su autonomia organizativa como sus territorios (Moscoso
2011; Jacome 2023).

Se caracterizé como anejo y comun de indios de “Santa Clara de Sanmillan”
porque sus miembros eran originarios del sector y no estaban adscritos a nin-
guna hacienda (“indios libres”),contaba con territorio propio y cada familia po-
seia una parcela para trabajarla. En cambio, el reconocimiento de caracter juri-
dico de ‘comunidad indigena” permitié que sus autoridades interaccionarany
negociaran directamente con el Estado y otros cooperantes, disminuyendo la
intromision, de arrastre colonial, del teniente politico, los mestizos y curas en
las decisiones comunitarias. Mientras que la categoria de comuna —estableci-
da por la Ley de Organizacion y Régimen de Comunas de 1937 para incorporar
en la division territorial nacional a las poblaciones no enmarcadas en la figura
de parroquias y tener un mayor control de estas— permitié que Santa Clara de
San Millan ratificara su propiedad comunal y que su gobierno y organizacién



comunitaria asumieran elementos exigidos por el Estado como estrategia de
lucha (Tuaza 2018; Jacome 2023).

Integracion dificil de la comuna de Santa Clara en
la mancha urbana de Quito

La integracion de los territorios de las comunidades indigenas en la mancha
urbana de Quito no solo se expresa como una dinamica de interaccion espa-
cial, sino también como una superposicion de visiones, usos y apropiaciones
del territorio. Parte de los conflictos provienen de una vaga delimitacion
de los territorios. En Santa de San Millan, las tierras reconocidas por el rey
de Espana en el siglo XVI tenian los siguientes limites: al sur, hasta lo que
hoy es la iglesia de San Blas; al norte, Rumipamba; al este, hasta limitar con
Guapulo; al oeste, hasta limitar con Mindo.

El amplio territorio originalmente reconocido para el Comun de Indios Li-
bres de Santa Clara de San Millan fue cercenado en diversos momentos. A
mediados del siglo XIX se registra un conflicto con mas de dos décadas de
duracion con la hacendada Juana de Mazo que resulto en la pérdida del sector
de Pambachupa. Esto implicod una divisidn espacial del antiguo centro de la
comuna en relacion con el resto de los territorios comunales (Moscoso 2011).
Este proceso, en un contexto de crecimiento urbano y desarrollo inmobilia-
rio, resultd en la venta de tierras de la parte baja de la comuna y el traslado
de la poblacidon comunera hacia las partes altas. En efecto, la estructura to-
pografica del territorio de la comuna configura una division entre las partes
bajas y las partes altas, caracterizadas por fuertes pendientes en las faldas
del volcan Pichincha.

La interaccion espacial entre la comuna y el crecimiento urbano también
se expresa en visiones diferentes del uso del espacio. EL Municipio de Quito
y las poblaciones que manejaban el poder econémico exigian el cobro de
impuestos a los indigenas sobre sus tierras comunales, asi como la prohibi-
cion de algunas practicas economicas y el confinamiento de celebraciones a
espacios cerrados.

Con el incremento del costo de la tierra y los nuevos impuestos munici-
pales, la poblacion comunera empezd un proceso de venta en cadena de las
parcelas de la zona baja de sus territorios, y trasladaron sus viviendas a las
zonas altas. Como tal, el Cabildo Comunal de Santa Clara de San Millan, en
1928, solicitod al Ministerio de Prevision Social la prohibicion de la venta de
las tierras comunales. Ubicados en la zona alta del territorio comunal, inicia-
ron un proceso interno de urbanizacidn. Para los anos setenta, con la cons-
truccion de la av. Occidental, la zona habitada fue,al mismo tiempo, dividida
en dos partes que pronto pasaron a denominarse Comuna Alta y Comuna
Baja. Sin embargo, el crecimiento del area urbana de la comuna hacia las
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laderas del Pichincha se detuvo con la declaratoria municipal, en 1983, de
los bosques y paramos del Pichincha como area de protecciéon ambiental del
Distrito Metropolitano de Quito (Jacome 2023).

Los cambios socioespaciales en la comuna han generado diversas dina-
micas que se expresan en distintos ambitos, entre ellos su exposicion frente
a amenazas y sus capacidades para gestionar los riesgos de origen natural y
social a los que estan expuestos en este territorio (Fierro y Moran 2021). En
efecto, como se analizara a continuacion, el riesgo no puede ser visto fuera
de la configuracion espacial de los territorios en multiples niveles de orga-
nizacion y escalas de analisis.

Una comuna expuesta en las laderas del Pichincha
Una ocupacion del espacio problematica

El territorio de la comuna de Santa Clara de San Millan, asi como el conjun-
to de las laderas del Pichincha, esta expuesto a diversas amenazas (MDMQ
2015).Entre ellas, los denominados eventos morfoclimaticos tienen una gran
importancia. Estos eventos resultan de la interaccion de factores estructura-
les como el relieve y eventos disparadores, entre los cuales estan: factores
climaticos, sismicos o volcanicos. Esta relacion esta mediada y contextuali-
zada por dinamicas y procesos antropicos que transforman y degradan las
condiciones del suelo, y disminuyen la protecciéon natural de las vertientes
y laderas. Entre este tipo de eventos se encuentran las inundaciones, hun-
dimientos, derrumbes y los flujos de lodo, que también son conocidos como
aluviones,aludes o deslaves (Peltre 1989). En especifico, los aluviones se de-
finen como un movimiento de masa donde detritos, rocas y materia organica
se amalgaman, a menudo con agua, para formar una masa que se desplaza
rapidamente ladera abajo (Highland y Bobrowsky 2008).

La preocupacion por estos eventos no es reciente. En efecto, en 1985, en
el “Informe final sobre el control de la erosion y escurrimiento de las laderas
del Pichincha - Quebrada Yacupugru”, realizado por U.S. Agency for Interna-
tional Development (USAID), se evidencia la problematica de posibles alu-
viones a partir del analisis de informacion historica y por la construccién de
un nuevo escenario, en el marco de la intensificacidon de la urbanizacién en
areas de fuerte pendiente:

[-..] un rapido crecimiento de la ciudad hacia las faldas del Pichincha y ademas se
observa una explotacion indiscriminada de las canteras [...] el crecimiento ha con-
tinuado aumentando el deterioro de estas areas con grave peligro para la ciudad.
Se espera que futuras lluvias fuertes contribuyan a la remocion de una cantidad



considerable de material que sera arrastrado hacia la ciudad, y si no causa serios
danos, por lo menos creara problemas adicionales de mantenimiento a los sistemas
de alcantarillado de la ciudad (USAID 1985,112).

En esta misma linea, Peltre (1989),a partir de una sistematizacidn de los even-
tos recogidos en la prensa nacional y local, identifica la ocurrencia de 31 alu-
viones en Quito entre 1947y 1986, lo que se traduce en que cada cinco anos
se registro, aproximadamente, cuatro aluviones. En esta misma base de datos
se observa que los aluviones corresponden al 23 % de los eventos registrados
y casi el 60 % de los eventos de mayor gravedad, lo que permite caracterizar
a los aluviones como eventos que ocurren con una frecuencia relativa menor,
aunque elevada, pero con grandes impactos. A nivel espacial, la ocurrencia de
aluviones en Quito se concentra especialmente en las laderas del volcan Pi-
chincha y en otros sectores con fuertes pendientes (Peltre 1989).

Este proceso no ha cambiado, el crecimiento de la ciudad ha impulsado la
urbanizacién acelerada de las laderas del Pichincha, fendmeno que se desa-
rrolla de manera distinta dependiendo de como ha ocurrido la urbanizacion;
es decir, si se trata de un proceso de toma o trafico de tierras o por inversion
inmobiliaria por medio de la construccidn de vivienda. A partir de estas confi-
guraciones se evidencia el orden y tipo de vivienda que se desarrolla en estas
zonas, lo que es muy similar en los dos casos es el efecto ante la tierra por
erosion o por la pérdida de la capa vegetal y, por otra parte, el embaulamiento
de quebradas junto a la necesidad de proveer de servicios a los pobladores.

El estudio realizado expone la relacion directa entre ‘el uso de la tierra 'y
las caracteristicas de la vegetacion” (USAID 1985, 115), con lo que ya se ad-
vierte que la utilizacién de plantas no nativas y el creciente urbanismo en la
zona aumentan el riesgo de aluviones. Los resultados de este estudio, como
de otros, debian dar alarmas al Municipio de Quito para tomar medidas con
respecto al manejo del riesgo. Esto implica responder a la forma en la cual
se esta poblando la ciudad vy, a la vez, mapear actores en espacios comuna-
les donde se deben desarrollar estrategias y metodologias especificas que
respondan a las relaciones sociales y culturales que se generan en estos es-
pacios territoriales. A continuacion, se describen tres eventos similares que
han afectado el territorio de Santa Clara de San Millan.

El aluvion de 2022

El evento mas reciente fue el acaecido en la quebrada El Tejado el 31 de
enero de 2022,y corresponde a un aluvion excepcional en términos de in-
tensidad, velocidad y volumen. Entre los factores que generaron este evento
no estan unicamente las dinamicas biofisicas, sino también factores antro-
picos que contribuyeron a su magnitud y consecuencias.
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Como se ha analizado, el rapido crecimiento de la ciudad de Quito a
partir de inicios del siglo XX, intensificado en las ultimas décadas, ha em-
pujado los limites de la urbanizacion en las laderas del Pichincha y en
otros sectores de fuerte pendiente. Esta alteracion antropica del suelo, que
incrementa la escorrentia superficial debido a su impermeabilizacion, ha
conducido a una perturbacion del ciclo hidrologico natural,incrementando
la escorrentia superficial y, por ende, la consecuente inestabilidad de las
laderas. La topografia propia de la quebrada El Tejado, con sus pronuncia-
das pendientes, junto con la erosion en altitudes superiores a 3200 msnm,
desencadenaron deslizamientos de material. Este material, al mezclarse
con el agua de lluvia, formo un lodo espeso que, al descender, bloqued y
desbordo el sistema de alcantarillado. Esto provocé el desplazamiento del
aluvidén, que finalmente se traslado hacia las zonas de la comuna de Santa
Clara de San Millan y La Gasca.

Ademas de lo senalado, el aluvion de 2022 fue producto de intensas y
prolongadas precipitaciones que, al sobresaturar los suelos, predominante-
mente compuestos de limo y arena, los hicieron disparadores del evento. En
efecto, para el 31 de enero de 2022, las previsiones meteorologicas habian
anticipado precipitaciones de dos litros por metro cuadrado, sin embargo,
las lluvias superaron ampliamente dicha proyeccién, alcanzando los 75 li-
tros por metro cuadrado, extremos que no habian sido reportados en los
ultimos 20 anos.

Estos factores incidieron en las caracteristicas de un aluvién que des-
cendié a una velocidad de hasta 30 kildmetros por hora. Asi también, al
desplazarse, se estima que el aluvidon desplazo alrededor de 100 mil metros
cubicos de material compuesto por lodo, rocas y escombros. Este enorme
volumen fue el principal causante de la destruccion de viviendas, vehiculos y
otros bienes. Ademas, provocé 28 muertes, 52 heridos, 170 personas damni-
ficadas y 107 familias afectadas, de acuerdo con las cifras oficiales. Mientras
que los danos materiales se estimaron en 15 millones de délares (SNGRE
2022a,2022b; INAHMI 2022).

Se evidencia que, en el proceso de reconstruccion de las zonas afectadas,
también se da un proceso de reconstruccion del riesgo, ya que el Municipio
ha implantado infraestructura similar a la destruida en los mismos lugares
de mayor afectacidn (Argoti et al. 2023.). Asi, los parques, las canchas, entre
otros, se mantienen como zonas de encuentro familiar que, al ocurrir un
evento similar, es posible que sufran los mismos danos econdmicos y socia-
les. Los derrumbes, deslaves o aluviones son riesgos latentes de la zona de
Santa Clara de San Millan. Segun una entrevista realizada a directivos de la
comuna, se evidencia que a los riesgos mencionados anteriormente se su-
man otros como la seguridad o “la gran via” (en referencia a la construccion
de la av. Mariscal Sucre). No obstante, a pesar del reconocimiento del riesgo,



la comuna no cuenta con un plan que le permita actuar como comunidad;
una de las tareas pendientes del gobierno comunitario y de la poblacion
comunera en general es el diseno de un plan para acceder a vias de socorro
y escape (Argoti et al. 2023).

El deslizamiento de 1997

Otro deslizamiento se presentd el lunes 31 de marzo de 1997. El fuerte
aguacero que enfrentd Quito causé danos a varios barrios del noroccidente
de la ciudad y a la zona alta de la comuna de Santa Clara de San Millan. En
esta ocasidn, se contabilizoé la destruccion de las viviendas de 20 familias
y la afectacion de otras 300 viviendas. Asi también, hubo tres heridos y dos
personas fallecieron al ser arrastradas por el flujo de lodo: una senora de
64 anos y una nina de tres meses (El Hoy 1997a). También se destruyé el
adoquinado de las calles, alcantarillado y la red de servicio eléctrico. Las
pérdidas ascendieron a 1000 millones de sucres (263 574 dolares segun el
cambio de la época).

La lluvia provoco el represamiento en la quebrada de Pambachupa, en la
zona de Cruz Loma. Los escombros descendieron por la calle Humberto Al-
bornoz, que constituye un cauce natural de las aguas que se asientan en la
quebrada de Puglluco. Ademas, el sistema de alcantarillado colapsd, ya que
no estaba disenado para soportar la precipitacion en la fecha indicada. Las
autoridades nacionales senalaron que el principal motivo del aluvién fue la
deforestacion de la zona alta de la comuna y que parte de la responsabilidad
era del Municipio y sus autoridades de control. Empero, el Municipio replicé
que no tenia definida su participacion en el control de las areas protegidas
ecologicas, por la falta de claridad en las disposiciones emitidas por el Minis-
terio de Agricultura y el Instituto Ecuatoriano Forestal y de Areas Naturales y
Vida Silvestre (INEFAN) (El Hoy 1997Db).

De acuerdo con las noticias de la época, los afectados senalaron la falta
de soporte de las autoridades tanto locales como nacionales, pues solo
contaron con el apoyo inmediato de las embajadas de Estados Unidos,
Brasil y Nicaragua, que entregaron donaciones para las familias afectadas.
Finalmente, el 2 de abril del mismo ano, el presidente de la Republica,
Fabian Alarcdn, visitd la comuna y convocé a los dirigentes a una reunion
para el 9 de abril. En este encuentro los comuneros solicitaron la ayuda
en obras segun las necesidades de los afectados y no la entrega directa de
dinero (El Hoy 1997c).

Después de este evento, se iniciaron en Quito las discusiones entre enti-
dades publicas, ONG y dirigentes de la Federacién de Barrios Populares del
Noroccidente de Quito,sobre una cultura de prevencion de riesgos de desas-
tres producto de la deforestacidon y la expansion urbana en las laderas del
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Pichincha. En las reuniones, los dirigentes de los barrios se comprometieron
a realizar mingas, campanas de aseo y mantenimiento permanente de las la-
deras (El Hoy 1997¢). En tanto, el Municipio se planted la recuperacion de 32
quebradas y aplicar el proyecto de recuperacion de las laderas del Pichincha,
que estaba en estudios desde 1993.

En suma, la ocurrencia de diversos aluviones que han afectado a Quito
a lo largo de los anos resalta la vulnerabilidad de la ciudad y la construc-
cion social del riesgo. En efecto, la rapida urbanizacioén, la alteracion de
los ecosistemas y la construccion en zonas de riesgo han incrementado las
consecuencias de estos eventos. Esto es aun mas relevante en territorios
comunales, cuyas caracteristicas no han sido integradas en las légicas ins-
titucionales de planificacion y gestion de la ciudad, como se analizara en
el siguiente punto.

El accidente de La Gasca de 1975

Durante la alcaldia de Sixto Duran Ballén se produjo el denominado “acci-
dente de la av. La Gasca” del 25 de febrero de 1975. Este desastre fue resul-
tado de un aluvion y es considerado histéricamente uno de los mas graves
registrados en Quito. EL aluvion arrastro rocas de dos toneladas de peso y
lodo, dejando a su paso dos muertos, cinco heridos, la destruccidn de varios
autos y del sistema eléctrico y telefonico. Las viviendas y locales comerciales
del sector tambien fueron fuertemente afectados. El recorrido del fango se
dividio en dos en la calle Ritter: una parte se dirigié hacia la av. La Gasca
y la otra continud hacia el parque de Pambachupa. Se calcula que el lodo
cubrié una longitud aproximada de 3 km, deteniendo su paso a la altura de
la avenida Colon y calle Pinzon (EL Comercio 1975).

De acuerdo con los relatos de diversos comuneros testigos de los hechos,
parte de la responsabilidad recae en el Municipio. En efecto,una de las obras
emblematicas de la época era la construccion de la avenida Occidental. La
construccion de esta gran infraestructura de vialidad requeria el despla-
zamiento de grandes volumenes de materiales que debian ser manejados
adecuadamente. Segun los testimonios de los comuneros, el flujo de lodo
que descendid por la quebrada de Pambachupa produjo un represamiento
que se alimento6 con los residuos de la obra (Jacome 2023). Sin embargo,
esta version fue negada por el alcalde Duran Ballén, quien senaldé que
en la época aun no se trabajaba en la avenida Occidental, sino en obras
de alcantarillado, el mejoramiento del camino viejo y en la construccién
de un parque. A esto, el alcalde anadié que el colector de Pambachupa
se tapono por la cantidad de piedras y fango. En efecto, el volumen de
material movilizado fue de alrededor de 400 metros cubicos, cifra mas de
30 veces superior a la capacidad del colector de 11 metros cubicos por



segundo (El Comercio 1975). La limpieza de los escombros estuvo a cargo
del Municipio de Quito, el Concejo Provincial de Pichincha, los Bomberos,
la Policia Nacional, la Defensa Civil y el Cuerpo de Ingenieros del Ejército.

Desafios de la gestion participativa del riesgo

La gestion administrativa en las quebradas de Quito debe reflejar una preo-
cupacion por los potenciales escenarios de riesgos. En este marco, es necesa-
rio entender la realidad especifica de cada sector, incluyendo las relaciones
sociales, econdmicas y culturales de las comunidades en sus territorios. Por
lo tanto, los procesos de planificacion urbana deben considerar la diversidad
social y cultural. Esta diversidad puede verse como “una telarana de signifi-
cados que nosotros mismos hemos tejido a nuestro alrededor y dentro de la
cual quedamos ineluctablemente atrapados” (Geertz 2003, 20). La incapaci-
dad de reconocer las practicas sociales y culturales de las comunas deriva en
limitar la capacidad de interrelacion y la pluralidad de la comunidad, la cual
necesita significados para identificarse y construirse como espacio colectivo.

La invisibilizacion de las comunas no es solo un problema administrativo,
es una mirada de la ciudad desde la logica blanco-mestiza que obvia lo andi-
no originario. En la propuesta de proyecto de delimitacién de barrios, parro-
quias urbanas y rurales de la administracién zonal Eugenio Espejo se habla de
que “la definicion de los barrios permitira planificar el desarrollo de las parro-
quias, especialmente rurales, del distrito, y conformar los consejos barriales y
parroquiales,asi como sus articulaciones socio-organizativas” (Administracion
Zonal Eugenio Espejo 2020). Aqui se habla de barrios y parroquias, pero se
ignora la presencia de comunas, comunidades y de los espacios organizativos
que se han desarrollado por déecadas.

ELMDMQ (2015) desarrollo un Atlas de amenazas naturales y exposicion de
infraestructura del Distrito Metropolitano de Quito, el cual evidencia las vul-
nerabilidades de la ciudad. Entre las principales estan los movimientos en
masa, inundaciones y los incendios forestales, como los mas comunes. Este
esfuerzo por comprender las amenazas no tiene similes en el ambito del
estudio de las vulnerabilidades ni de las capacidades comunitarias frente
al riesgo de desastres. Sin duda, esto se refleja en las limitadas capacidades
para formular politicas participativas en cuanto a temas de gestion de ries-
gos de desastres que prevengan la pérdida de vidas y promuevan sistemas
territoriales resilientes como parte del compromiso colectivo y no solo una
caracteristica que desarrolla un individuo fuera de la realidad colectiva. Es-
tas politicas permitirian que se gestione la vulnerabilidad y el riesgo, lo que
significa que se debe invertir en infraestructura,a la vez que en la formacién
y empoderamiento de la poblacion. En el caso de la comuna de Santa Clara
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de San Millan, en los testimonios de los comuneros y durante el evento ocu-
rrido el 31 de enero de 2022 no se ha logrado evidenciar una articulacion
con el Municipio para la gestion de riesgos como aquellos generados por
eventos morfoclimaticos como los aluviones.

El Municipio plantea que, para el proceso de reduccién de riesgos, ‘exis-
ten dos procesos definidos al respecto: por un lado, evitar la generacion
de nuevos riesgos en el territorio y, por otro lado, modificar o disminuir las
condiciones de vulnerabilidad existentes” (MDMQ 2015, 24). En la practica
se evidencia que la reduccion de nuevos riesgos no se da; al contrario, se
permite que tanto la urbanizacion legal como la ilegal se sigan dando en las
faldas del Pichincha. Ademas, no se cuenta con una politica clara respecto
al tipo de arborizacion, que, en su mayoria, son eucalipto. En el mencionado
Atlas se manifiesta que “la Campana Quito Listo es un ejemplo claro de pre-
vencion y preparacion de la comunidad” (MDMQ 2015, 24), sin embargo, no
se ha logrado encontrar documentacion que permita analizar los enfoques
metodologicos utilizados, especialmente si hubo una seleccion de benefi-
ciarios segregados por género, etnia o pertenencia etaria,asi como tampoco
se han encontrado estudios de impacto que permitan medir y evaluar si la
campana logro su objetivo.

En suma, las politicas de gestion de riesgos del Municipio de Quito en-
focadas en la gestidn del territorio de las laderas del Pichincha no han in-
cluido la participacion de las autoridades y los pobladores de la comuna de
Santa Clara de San Millan. Incluso, no es sino hasta el aluvion de 2022 que
se menciona a esta comuna en los documentos oficiales, lo que fortalece
la tendencia de manejar el riesgo desde la respuesta y no desde la cons-
truccion colectiva de alternativas de fortalecimiento personal y comunitario.
Con estas medidas se podria responder de manera proactiva ante un posible
hecho adverso, el cual podra ser superado con una postura resiliente solo si
la ciudad y su ciudadania se autoreconoce con valores, capacidades y un en-
tramado cultural que nos vuelve diversos y unicos en la convivencia social.

Lo senalado muestra una gestion del riesgo desde una direccion arri-
ba-abajo (top-down), que ha generado un sistema poco funcional por los
limites del Estado, en todos sus niveles, en su capacidad de articulacion
interinstitucional y, aln mas, en su capacidad de articulaciéon con la pobla-
cion. En consecuencia, esta forma de pensar la gestion de riesgos reproduce
el circulo de destruccion y reconstruccion cuando se trata de desastres o
las soluciones planteadas no responden a los contextos de las poblaciones
afectadas (Santillan y Puga-Cevallos 2023).



Conclusiones: abrir un espacio a las comunas en
la co-construccion de la gestion de riesgos

La complejidad del territorio de la ciudad de Quito no es el resultado, Unica-
mente, de geoformas diversas desde la perspectiva biofisica,sino también de
la diversidad de procesos socioculturales y demograficos. Desde esta pers-
pectiva, la interaccion de poblaciones diversas, producto de la confluencia
de migraciones internasy externas,incide en la diversificacion de realidades,
necesidades y desafios. Este mosaico de vidas, influencias culturales, practi-
cas y patrones de asentamiento demanda miradas atentas y reflexivas para
comprender, en su totalidad, los desafios para una gestién integral de los
riesgos de desastres.

En las laderas del Pichincha, la interaccidn entre procesos geomorfo-
logicos y actividades e infraestructuras antropicas presenta un panorama
complejo y desafiante. Esta area, marcada por eventos morfoclimaticos
como los aluviones, pone de manifiesto la vulnerabilidad de las comu-
nidades, en particular la comuna Santa Clara de San Millan. A esto se
suma la acelerada urbanizacién y una particular apropiacion del espa-
cio, incluyendo terrenos comunitarios. Una adecuada gestién de riesgos
en este territorio exige un enfoque integral que contemple su diversidad
territorial y las particularidades inherentes a su ocupacion y desarrollo.
Asi, la gestidn de riesgos no puede limitarse a tomar medidas técnicas y
administrativas desde una entidad central. EL nucleo de la resiliencia se
encuentra en la comunidad. Es la comunidad la que vive, experimenta y, a
menudo, sufre las consecuencias de las decisiones tomadas a nivel macro.
Su formacion, participacion activa y fortalecimiento son esenciales. Las poli-
ticas y practicas de gestion de riesgos deben, por Lo tanto, ser co-construidas,
tomando en cuenta las experiencias, conocimientos y capacidades de las
comunidades locales.

El estudio de la comuna de Santa Clara de San Millan evidencia como la
sobreposicion del crecimiento urbano sobre espacios con ciertas caracteris-
ticas biofisicas puede incrementar las condiciones de vulnerabilidad. Esto
se constata, en especifico, en la ocurrencia de eventos morfoclimaticos. En
efecto, el analisis histdrico muestra que no se trata de un evento totalmente
excepcional, sino que su contextualizacion historica permite comprender un
proceso espaciotemporal en el que se observa que el crecimiento urbano,
especialmente sobre espacios comunitarios, impone presiones adicionales
al territorio, configurando escenarios donde hay procesos activos de cons-
truccion social del riesgo.

Frente a estos desafios, se identifica la necesidad de abordar los re-
tos de la gestion de riesgos desde una perspectiva territorial adaptada
a las particularidades de la comuna de Santa Clara de San Millan. Esta
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adaptacion implica considerar tanto las amenazas naturales como las
antrépicas, ademas de integrar a la comunidad en la formulacién e im-
plementacion de politicas y estrategias de gestion.

El examen critico de las politicas publicas y las intervenciones en materia
de gestidn de riesgos en las laderas del Pichincha subraya la importancia de
replantear enfoques y practicas. Es esencial que estas intervenciones no solo
sean reactivas, sino proactivas, anticipandose y adaptandose a las condicio-
nes cambiantes del territorio y sus habitantes. Esto implica reconceptualizar
la gestion de riesgos en las laderas del Pichincha hacia una perspectiva
integral, adaptativa y participativa, que considere tanto las configuraciones
territoriales macro como microlocales.

Ademas, es fundamental reconocer que el concepto de riesgo no es esta-
tico ni homogéneo. La percepcidn y gestion del riesgo varian en funcién de
multiples factores, entre ellos la cultura, la historia, las experiencias previas
y el entorno socioecondmico. En contextos territoriales diversos como Quito
se requiere el desarrollo de estrategias de planificacion territorial frente a
condiciones estructurales de riesgo, pero que también sean flexibles y adap-
tables a las dinamicas cambiantes de la ciudad. La gestidn del riesgo de
desastres no puede desvincularse de la esencia misma de lo que significa
desarrollo, entendido no como la acumulacién de bienes, sino como el en-
tendimiento de los derechos y sus satisfactores, los cuales permiten tener
una vida plena. En este sentido, las politicas publicas generan una relacién
conflictiva con las comunidades, porque responden a una mirada politica
centrada en el individuo y no en la comunidad, lo que rompe la posibilidad
de fortalecer el tejido social y, por consiguiente, de tener una relacion armo-
nica con el medio y sus habitantes.

Hablar de comunas no se puede centrar solamente en la relacion del
gobierno local con los gobiernos territoriales, es plantearse desafios en la
gobernanza y en la construccion de futuro, la cual no gira en torno al bien
particular, sino al comunitario. Este es el punto que no logra ser superado y
asumido por parte de quienes construyen las politicas. EL bien comun no es
el acceso a servicios por parte de muchos individuos, al contrario, debe ser
la posibilidad de tener espacios de encuentro, discusion y recreacion de la
realidad, para construir un futuro en el cual todos y todas tengamos cabida,
desde cada realidad cultural, étnica y social.
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Solanda: subsidencia del suelo
en la zona de influencia

del Metro de Quito

Ramses Morante |., Luis Pilatasig M.y
Fernando Puente-Sotomayor

Solanda es un barrio residencial ubicado al sur de Quito, sus edificaciones
son el resultado de un proceso de construccion social continuo derivado de
un plan de vivienda progresiva de los anos ochenta. Luego de constantes
modificaciones, la mayoria de sus casas exceden el numero de pisos esta-
blecidos en la norma constructiva de la ciudad y sobrecargan las estructuras
que originalmente fueron disenadas para soportar cargas menores.

A finales de 2017, los habitantes de Solanda reportaron fisuras en sus
viviendas, las cuales se asociaron a las excavaciones y la vibracion por la
construccion del tunel del Metro de Quito, que atraviesa el barrio subterra-
neamente, de norte a sur. Después de un diagnostico realizado por técnicos
municipales y académicos, se determino que se trataba de una subsidencia
del suelo?! con varias causas, entre ellas la composicion del mismo, la sobre-
carga estructural de las viviendas y la extraccion del agua subterranea para
la construccion del tunel del Metro.

Como resultado de la subsidencia, dos viviendas fueron declaradas no ha-
bitables y 150, con alta vulnerabilidad. A pesar de la afectacién, los habitan-
tes de esas casas contindan habitandolas, ignorando o aceptando el riesgo
existente. Al respecto, el MDMQ ha establecido un monitoreo periddico a los
lotes afectados y la empresa Metro de Quito ha activado las polizas de segu-
ro en caso de afectacion a viviendas cercanas, con una cobertura de apenas
50 m desde el trazado del tunel.

En este capitulo se presenta una breve descripcién del proceso de cons-
truccion y crecimiento del barrio de Solanda, las afectaciones debidas a la
subsidenciay los principales factores que fueron identificados como causan-
tes del fenédmeno.

! La subsidencia terrestre es “‘un fendémeno que implica el asentamiento de la superficie terrestre en un area
extensa debido a varios factores, que pueden ser naturales o causados por el impacto de una gran variedad de
actividades humanas” (Tomas et al. 2009, 7). Acorde al Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y Emergencias
del Ecuador (SNGRE), esta compuesta de “movimientos lentos de la superficie del terreno que desciende verti-
calmente de forma gradual. Se genera por la accién prolongada de compactacion debido a acciones naturales
0 antropicas” (2018, 30), siendo en la mayoria de los casos una combinacién de ambos factores.
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Solanda, del plan de vivienda social
al crecimiento no planificado

En 1976, Maria Augusta Urrutia dono a la Fundacion Mariana de Jesus 150
hectareas de los terrenos que antes conformaban la hacienda de la Mar-
quesa de Solanda, en el sur de la ciudad, para la construccién de un plan
de vivienda para familias con bajos ingresos. En el prélogo de la obra de
Rodriguez, Espinosa afirma que, originalmente, la intencion de la benefac-
tora era donar los terrenos de su hacienda La Granja, pero fue detenida por
el Municipio de Quito ya que no se podia construir un barrio obrero en el
norte de la ciudad (Rodriguez 1990). Los registros historicos indican,ademas,
que en el area donde se construiria el plan de vivienda social existia acui-
feros, pantanos y quebradas que fueron rellenadas. No obstante, mediante
convenios con la Junta Nacional de la Vivienda, el Banco Ecuatoriano de la
Vivienda, el Municipio de Quito y la USAID se construyo el plan de vivienda
Solanda (Rodriguez 1990).

En 1986, una década después, se entregaron las primeras viviendas bajo
el modelo de construccion progresiva (es decir, inacabadas) a familias que
luego tendrian que pagar las cuotas crediticias y realizar modificaciones para
volverlas habitables. De esta manera, se otorgaron seis modelos de vivien-
da con distintas flexibilidades para el crecimiento progresivo, en lotes cuya
area variaba desde 60 m? hasta 123 m?,como se describe a continuacion.

a) Unidad sanitaria: fue el modelo de vivienda menos completo, con 10 m?
de construccion que consta de un bano y una cocina en un terreno de
60 m2

b) Unidad piso-techo: construida en terrenos que van desde 60 m? hasta
80 m2. Incluia un bano, una cocina y un espacio multiusos sin paredes
exteriores pero cubierto con un techo de cemento.

¢) Unidad basica: incluia los componentes anteriores, con la adicion de pa-
redes exteriores hechas de ladrillos. Esta unidad tenia dos variaciones de
techo: con losa de concreto y con techo de plastico corrugado.

d) Unidad tri-familiar: tres apartamentos, uno en el primer piso con la po-
sibilidad de albergar un local comercial, un apartamento en el segundo
piso y un apartamento contiguo de dos pisos. Este modelo se construyd
en las esquinas de las manzanas para promover la actividad comercial.

e) Vivienda puente: el modelo menos popular, creado sobre pasajes peato-
nales. Incluia un bano, una cocina y un espacio multifuncional.

Como parte de un esfuerzo ciudadano para volverlas habitables, las mejoras
a las casas entregadas se realizaron sin supervision técnica ni mano de obra
calificada, siendo estas adecuaciones de baja escala y escasa planificacion.



Figura 8.1. Crecimiento vertical de una manzana de Solanda

Fuente: Moncayo Torres (2021).

Las ampliaciones de mayor escala, realizadas posteriormente, fueron finan-
ciadas mediante las remesas enviadas por los migrantes tras la crisis de la
dolarizacion.

Actualmente, la mayoria de las viviendas originales, o lo poco que queda
de ellas,no son visibles desde el exterior; las construcciones se elevan hasta
seis pisos, cuando en la planificacion original eran de dos pisos y la altura
maxima es de cuatro segun la normativa vigente (figura 8.1). El barrio resi-
dencial, que desarrollé una fuerte vocacion comercial, sufre un proceso de
deterioro urbano causado por la inseguridad y los flujos migratorios.

La subsidencia del suelo en Solanda y
sus causas multiples

La subsidencia del suelo es un problema importante y preocupante en So-
landa. Este fendmeno ocurre cuando el suelo se hunde o se asienta debido
a diversas causas como procesos geoldgicos naturales, actividades humanas
0 una combinacion de ambos. En el caso de Solanda, existen factores es-
pecificos que contribuyen al hundimiento y que han tenido consecuencias
adversas para quienes viven en las casas afectadas.

Para empezar, es fundamental entender qué implica la subsidencia del
suelo y como se produce. Esta se refiere al movimiento descendente de ca-
pas de suelo o sedimentos, que provoca el hundimiento o asentamiento
diferencial de la superficie, lo que afecta a las construcciones que pudie-
ran levantarse sobre este. Puede ocurrir gradual o repentinamente debido
a ciertos factores desencadenantes, como la extraccion excesiva de agua
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Figura 8.2. Daiios en viviendas de Solanda

Fuente: Ciudad Modelo; Rivas y Ramon (2018).

Nota: izquierda, se advierten grietas en el piso de una vivienda ubicada en el Sector 1. Derecha, separacién entre dos viviendas.

subterranea, sistemas de drenaje inadecuados o condiciones geologicas pro-
pensas a la inestabilidad.

En Solanda, a finales de 2017, los habitantes del barrio notaron la repen-
tina aparicién de fisuras y grietas en varias edificaciones, tanto en mampos-
terias como en pisos (figura 8.2).

Este fendmeno, que afectd a varias casas, fue rapidamente asociado por
la ciudadania como una consecuencia directa de la excavacion para la cons-
truccion del Metro de Quito (Rivas y Ramdn 2018). Las peticiones de los
propietarios y residentes pronto hicieron eco. En poco tiempo, el evento fue
cubierto por la prensa local y debidamente documentado por la ciudadania.
Adicionalmente,un grupo de moradores afectados presento sus quejas en la
DMGR de la Secretaria General de Seguridad y Gobernabilidad (SGSG).

Cabe mencionar que, sequn afirma Irwin Alvarez en una entrevista, la
DMGR vya realizaba monitoreos periddicos desde 2017 en el Sector 4 de
Solanda, como parte de una consultoria en Turubamba, un barrio aledano
que presentaba afectaciones por subsidencia. Acorde al informe técnico,“70
predios, de un total de 120, se encontraban en riesgo alto por subsidencia 'y
sismos” (Alvarez et al. 2016).

A inicios de enero de 2018, se realizo la primera inspeccion técnica,
después de la cual se organizd un equipo interinstitucional con la Em-
presa Metropolitana de Agua Potable y Saneamiento de Quito, Metro de
Quito, DMGR, entre otras (Alvarez et al. 2016), con la finalidad de verificar
las posibles causas de los asentamientos diferenciales de las viviendas
en el barrio de Solanda. Una vez realizadas las inspecciones necesarias, se
concluyo que:

» Existe deterioro en el sistema de alcantarillado, debido a procesos de
desplazamiento del suelo, lo que requiere intervencién inmediata.

» Se requieren estudios geoldgicos, hidrogeologicos y geotécnicos integra-
les de todo el sector, en relacién con el uso potencial del suelo. Ademas
de un estudio de vulnerabilidad de las construcciones del sector,tomando
en consideracion el fenomeno suscitado y potenciales eventos sismicos.



e Es necesario el control de los incrementos de altura de las edificaciones
en el sector.

Posteriormente, se realizaron inspecciones rapidas de las construcciones
afectadas en los meses de mayo y junio. Y, para cumplir con lo previamente
acordado, en julio del mismo ano, se firmé un convenio con la EPN y la PUCE,
que permitié la elaboracion de informes técnicos sobre la mecanica de sue-
los y la hidrogeologia del sector afectado.

Las causas que podrian explicar las excesivas deformaciones del terreno
registradas en el barrio de Solanda se enumeran a continuacion y posterior-
mente se explican aquellas que se consideran mas relevantes.

e Estado actual de las alcantarillas del sector

» Transferencias de cargas a la cimentacion

e Lavado de finos

e Extraccion de agua durante la construccion de la salida de emergencia
SE4, dentro del proyecto Metro de Quito

e Consolidacion (deformacion) por descenso del nivel freatico

e Composicion de los estratos del subsuelo

Sobreconstruccion y capacidad de las estructuras

Para los diferentes analisis no lineales que se realizaron en el sector, se con-
sidero6 la afectacidén que pueden tener las estructuras debido a la interaccion
que existe con las viviendas adyacentes. Para el caso de asentamientos, esta
interaccion se logro calibrando los modelos, de esta manera se observo que
los niveles de dano producido en la vivienda dependen del comportamiento
de las estructuras colindantes.

Las inspecciones, los estudios y las modelaciones revelaron que las edi-
ficaciones informales que presentan mas de tres pisos muestran una vulne-
rabilidad alta ante subsidencias y sismos. Esto se debe a la falta de planifi-
cacion al hacer su ampliacion vertical y se puede evidenciar en el tamano
de sus columnas. Por estas razones, las estructuras evaluadas de tres pisos,y
especialmente las mayores a cuatro pisos, no son aptas para desempenarse
adecuadamente ante la presencia de sismos en la ciudad de Quito.

En el analisis no lineal estatico para asentamientos se pudo comprobar
que los primeros niveles de danos se produjeron en las paredes de mam-
posteria y que estos fueron provocados por la degradacion rapida de la
rigidez. Ademas, se observo que las paredes tienen una aportacion consi-
derable en el rango elastico mientras que su aporte en el rango inelastico
es casi nulo.
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Extraccion de agua subterranea para la construccion del metro

Solanda es uno de los 62 barrios de la urbe atravesados por el proyecto
del Metro de Quito. Una de las estaciones se ubica en el extremo norte del
barrio y se construy6é un pozo de salida de emergencia en uno de los par-
ques del Sector 4, ubicado en las calles Bartolomé Solon y Miguel Barabara
(figura 8.3). Mediante este pozo se realiz6 el bombeo de agua subterranea a
la superficie,como estaba planteado para el proceso constructivo (Pontificia
Universidad Catolica del Ecuador 2019).

La extraccion significativa de agua del acuifero para la construccion del
pozo de emergencia SE4, con un diametro de 8,2 m y una profundidad apro-
ximada de 37 m, se identifica como la causa critica que podria explicar las
deformaciones excesivas del terreno en el area. Este proceso de extraccion,
al perturbar el equilibrio hidrogeoldgico de la zona, parece haber generado
una subsidencia notable que se extiende mas alla de los limites de respon-
sabilidad establecidos para la construccién de la infraestructura relacionada
con la linea del metro,alcanzando mas de 40 m. Este fendmeno podria tener
una conexion directa con el acuifero del yacimiento El Pintado, del cual for-
ma parte el barrio Solanda, que abarca una superficie de aproximadamente
12,5 km? (Yepes et al. 2019).

Desde la colocacion del pozo,los moradores del sector expresaron males-
tar debido al ruido y la vibracion de los trabajos realizados, incluso en horas
nocturnas. Adicionalmente, el pozo los ha privado de una zona recreativa
que era de gran importancia para las viviendas aledanas (Rivas y Ramén
2018). Nadie les advirtio que el ruido seria el menor de sus problemas a
futuro.

Figura 8.3. Vista aérea del pozo y salida de emergencia
del Metro en el parque del Sector 4 de Solanda

Fuente: Ciudad Modelo; Rivas y Ramon (2018).



Caracteristicas geoldgicas e hidrogeolédgicas del subsuelo

El analisis de las caracteristicas geoldgicas e hidrogeoldgicas del subsuelo
en Solanda proporciona una perspectiva crucial para entender la subsiden-
cia del suelo que ha afectado las viviendas en esta zona. La region presenta
una compleja interaccidn de factores geologicos y tectonicos que contribu-
yen a la vulnerabilidad del terreno.

Solanda esta ubicada en el borde occidental de la depresion Interandina
o valle Interandino, especificamente en la zona localizada entre las estriba-
ciones orientales de la Cordillera Occidental de los Andes-ladera oriental
del complejo volcanico Pichincha y el sistema de colinas Puengasi-Lumbi-
si-Bellavista-Catequilla. Esta particularidad da forma a un valle elongado
que se extiende desde San Antonio de Pichincha, en el norte, hasta Gua-
mani-Cutuglagua, en el sur. Esta configuracion es interrumpida en la zona
centro-sur por la presencia de la loma EL Panecillo. Desde El Panecillo hasta
la zona de Guamani, la zona sur es parte de la cuenca hidrografica del rio
Machangara, formado por la confluencia de varias quebradas como Caupi-
cho, al este, Ortega, al centro, y Rio Grande, al oeste (mapa 8.1). La mayoria
de los drenajes tienen formas algo sinuosas o meandricas.

Esta region del Ecuador, morfolégicamente la regidon occidental del
valle Interandino, constituye un valle levantado con respecto a la region
oriental relacionada con los valles de Los Chillos y Tumbaco. Desde el
punto de vista tectonico, esta regidn esta localizada entre el sistema de
fallas Pallatanga-Pujili-Calacali, al oeste, y el sistema de fallas Quito, al
este (mapa 8.2).

Mapa 8.1. Imagen parcial de Quito y drenaje en Solanda

Nota: se muestra parte del valle drenado por las aguas de la cuenca hidrografica del rio Machangara y la ubicacion de Solanda.
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Mapa 8.2. Imagen parcial de mapa neotectonico de la region de Quito

Fuente: Alvarado et al. (2014).

Nota: incluye los trazos de las fallas y pliegues relacionados con la falla Quito. QFS = Sistema de
Fallas Quito, GFS = Sistema de Fallas Guayllabamba, M = rio Machangara. Solanda esta ubicada
aproximadamente en la sigla M. Las lineas negras continuas y entrecortadas ubicadas en la zona
noroccidental de la figura son fallas del Sistema de Fallas Pallatanga-Pujili-Calacali.

La falla geoldgica Quito, catalogada como activa (Eguez et al. 2003) ocasio-
na que la zona sur donde se asienta la ciudadela Solanda tenga un desnivel
de alrededor de 400 m con respecto a la zona San Rafael-Sangolqui.

La zona occidental del valle Interandino donde se asienta la ciudadela So-
landa forma parte de la denominada cuenca sedimentaria de Quito, la cual
se divide en dos subcuencas, una al norte de la zona de La Alameda y otra al
sur de la colina El Panecillo. Las subcuencas, por su naturaleza y composicion
litoldgica, contienen aguas subterraneas, cuya extraccion puede provocar sub-
sidencia del terreno. La subcuenca sur de la cuenca de Quito esta localizada
entre las estribaciones orientales de las colinas o cerros ubicados en la region
Loma Ungui-Atacazo y las estribaciones occidentales de la loma Puengasi. En
sentido longitudinal, la zona donde se asienta la ciudadela Solanda ocupa la
zona central de la region, ubicada entre la divisoria de aguas de la cuenca del
rio Machangara y la quebrada Saguanchi,y la colina ELl Panecillo.

La cuenca sedimentaria de Quito, y especificamente la subcuenca sur, esta
rellenada por depdsitos fluvio-lacustres intercalados con depdsitos de ori-



gen volcanico, incluidos en la formacién Machangara y formacién Cangahua
(Longo y Henderson 1976). La formacion Machangara esta constituida por
niveles de lavas, aglomerados, tobas y sedimentos mal clasificados (Longo y
Henderson 1976). La formacion Cangahua esta constituida por varios nive-
les de ceniza volcanica de color café claro en partes compacta y en partes
deleznable, intercaladas con varios niveles de lapilli.

En la zona sur entre El Panecillo y la zona de Guamani, la sucesién lito-
logica corresponde a depdsitos de avalancha de escombros, flujo de lodo,
flujo piroclastico, ceniza, oleada piroclastica, brecha, arcilla, arenisca, turba,
paleosuelo, toba, coluvial y cangahua (figura 8.4), niveles incluidos en la
unidad Basamento o miembro volcanico Basal, unidad volcanosedimentaria
Guamani y unidad fluvio-lacustre El Pintado, ambas correlacionables con el
miembro Quito y parte de la formacién Machangara, todas sobreyacidas por
la formacion Cangahua (Penafiel 2009).

Con base en dos perforaciones realizadas en el sector de Solanda, los prime-
ros 13 metros de la columna estratigrafica incluyen los siguientes depdsitos:
contrapiso/capa vegetal/material de relleno, limo de alta plasticidad café oscu-
ro,arena fina gris, suelo organico negro con plasticidad, limo de alta plasticidad
café oscuro, arena limosa café oscuro y limo de alta plasticidad café oscuro
(Bucheli y Realpe 2018). Debido a la plasticidad, estos depdsitos deben estar
humedos, lo que los hace muy deformables ante cambios del nivel freatico.

Los datos geoldgicos determinan que practicamente todos los niveles son
depdsitos constituidos por fragmentos de rocas y/o minerales con matriz o
sin matriz, con compactacion y quiza algo de consolidacion, por ende, con
un porcentaje de porosidad y posibilidades de transmitir fluidos. Penafiel
(2009) determina que los niveles litologicos catalogados como “avalancha
de escombros y flujo piroclastico” constituyen acuiferos y la Cangahua cons-
tituye un acuitardo.

En conclusion, respecto a las caracteristicas del subsuelo en Solanda, se
puede afirmar que contiene aguas subterraneas, cuya extraccion puede pro-
vocar subsidencia del terreno. Ademas, los depositos que conforman el suelo
serian sumamente deformables ante cambios del nivel freatico, debido a su
alta plasticidad. Por lo tanto, el suelo es propicio para la subsidencia causa-
da por factores naturales y antropicos.
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Figura 8.4. Sucesion litoldgica de la subcuenca Sur
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Fuente: Penafiel (2009).

Nota: se observa que varios de estos niveles litoloégicos constituyen cuerpos de aguas subterraneas (acuifero o acuitardo).



La dificil gestion institucional ante el riesgo urbano

Ante los desafios planteados por la subsidencia del suelo, la efectividad de
las instituciones locales y nacionales se convierte en un factor crucial para
gestionar el riesgo urbano de manera adecuada y oportuna. La coordinacion
entre entidades municipales, organismos gubernamentales y la comunidad
es clave para implementar estrategias que mitiguen los riesgos y propicien
soluciones sostenibles.

En este sentido, como respuesta a la gestion comunitaria de los mora-
dores del sector ante las afectaciones por subsidencia en Solanda, las si-
guientes instituciones realizaron inspecciones e informes, como se indica a
continuacion:

e PUCE: Informe de diagnostico preliminar,en 2018

e Secretaria General de Seguridad, DMGR: Informe técnico acerca del fisu-
ramiento de las viviendas,en 2018

e Secretaria Metropolitana de Territorio, Habitat y Vivienda: Informe técnico
de acciones a mediano y largo plazo,en 2019

e Empresa Publica Metropolitana Metro de Quito: Informe de cumplimiento
de recomendaciones realizadas en los estudios de diagnostico,en 2019

e Empresa Metropolitana de Agua Potable y Alcantarillado de Quito: Carac-
terizacion hidrogeologica del acuifero sur de Quito,en 2019, e Informe de
acciones inmediatas de la EPMAPS para atender los problemas ocasiona-
dos en el sistema de alcantarillado por asentamientos en la ciudadela de
Solanda, en 2019.

Cabe mencionar las acciones de intervencion a corto, mediano y largo plazo
que permitiran mitigar los riesgos identificados, expedidas por la Secretaria
Metropolitana de Territorio, Habitat y Vivienda, mismas que consideran las
condiciones de subsidencia y el crecimiento informal de las edificaciones
por fuera de lo que determina la normativa vigente en relacién con el usoy
ocupacion del suelo (Salazar y Tapia 2019).

Medidas a corto plazo

1. Suspension temporal de licencias: detener la emision de licencias de cons-
truccion (LMU10 y LMU20) de manera temporal en el area delimitada del
barrio Solanda, para evitar la construccion de nuevas edificaciones que
podrian agravar la situacion actual.

2. Suspension temporal de intervenciones: evaluar la suspension temporal de
intervenciones ya autorizadas mediante licencia constructiva en el area
delimitada, para evitar mayores riesgos.

179



180

3. Acompariamiento social y participacion ciudadana: implementar un progra-
ma de comunicacion a gran escala para concientizar a la comunidad so-
bre los riesgos y la suspensidn temporal de licencias.

4. Relocalizacion de familias en mayor riesgo: tomar acciones inmediatas para
reubicar a las familias en mayor riesgo en proyectos de vivienda de la
Empresa Publica de Habitat y Vivienda, para garantizar la seguridad de las
familias en riesgo inmediato.

Medidas a mediano plazo

1. Desarrollo de un plan parcial emergente: crear un plan parcial donde se
identifique intervenciones a mediano plazo, considerando instrumentos
de gestion como la reparticion de cargas y beneficios, el reajuste de te-
rrenos y la integracion inmobiliaria.

2. Reasentamiento in situ: explorar la posibilidad de reasentamiento in situ
de la poblacién vulnerable, considerando las condiciones de subsidencia
del suelo, para fortalecer la cohesidn social y la relacidn de pertenencia
con el lugar.

3. Elaboracion del plan: contratar una consultoria para llevar a cabo estu-
dios definitivos, de manera participativa entre la comunidad y la munici-
palidad, que cuente con una base técnica, econdmica y legal solida para
su implementacion.

Medidas a largo plazo

1. Ejecucion del plan: implementar las acciones definidas en el Plan Par-
cial Emergente de Solanda, para resolver de manera definitiva la pro-
blematica, recuperar areas en riesgo y mejorar la calidad de vida de la
comunidad.

2. Acompanamiento social continuo: establecer un proceso de acompana-
miento social continuo para involucrar a la comunidad en la ejecucién
del Plan,y que se construya una relacion de pertenencia'y compromiso en
relacion con las soluciones implementadas.

Al respecto, los lideres barriales comunican que la gestion ha sido interrum-
pida por la inestabilidad politica y el cambio de autoridades, lo que los ha
obligado a renovar su solicitud de manera periddica. Afirman, ademas, que
las condiciones de habitabilidad de las viviendas siguen siendo preocupan-
tes y posiblemente son minimizadas por los entes involucrados. Adicional-
mente, mencionan que las polizas de seguro de la Empresa Metro de Quito
permanecen inactivas, lo que vulnera la necesidad de los moradores con
afectaciones graves a sus viviendas.



En ultima instancia, la gestion institucional ante los desafios planteados
por la subsidencia del suelo en Solanda demuestra una respuesta coordina-
da y multidisciplinaria por parte de diversas instituciones. Sin embargo, es
crucial senalar que la efectividad de estas propuestas radicara en su imple-
mentacion y en su traduccion en soluciones tangibles para la comunidad. La
ejecucion exitosa del Plan Parcial Emergente de Solanda no solo dependera
de la calidad técnica y legal de las propuestas, sino también de la capacidad
de las instituciones y la comunidad para mantener un compromiso a largo
plazo.Asi mismo,se hace evidente la necesidad de una supervision constante
y un seguimiento riguroso para asegurar que las medidas a tomar no queden
unicamente en el papel. La experiencia de otras intervenciones urbanas su-
giere que el éxito no solo esta en la formulacion de planes detallados, sino
en la voluntad y la capacidad de llevar a cabo las acciones planificadas de
manera efectiva y transparente. Es imperativo que las soluciones planteadas
no solo sean percepciones idealizadas, sino que se conviertan en cambios
concretos y sostenibles para la comunidad de Solanda.

Conclusiones

El caso de Solanda es emblematico en términos de la compleja construccion
progresiva del riesgo. Esto implica tanto a la geologia como a las formas de
urbanizacién: combinacion de un sitio geoldgico inadecuado, edificaciones
inadaptadas y obras de infraestructura de gran escala.

La politica de gestion y reduccion del riesgo se enfrenta a una confusa 'y
critica realidad. Debe preservar intereses diversos. Debe manejar conjunta-
mente las preocupaciones de los habitantes con relacion a sus viviendas, la
falta de control de la planificacion urbana, la informalidad de la dinamica
urbana, la inversidon en el Metro, la cantidad de actores involucrados, las
limitaciones de recursos —tanto de la poblacién como de los actores publi-
cos-, las limitaciones de la respuesta a esta situacion de riesgo que afecta
a bienes privados y publicos e involucra a la inversion mayor de la capital
ecuatoriana de las ultimas décadas.

A pesar de los esfuerzos institucionales, evidenciados en una amplia lista
de informes técnicos, resoluciones y oficios, entre los habitantes del barrio
persiste una percepcion de abandono ante el constante deterioro de sus
viviendas, debido a la carencia de una solucion satisfactoria a su situacion.

El analisis descriptivo expuesto en este capitulo indica que la gestion
del riesgo urbano presenta un alto grado de dificultad debido a la res-
ponsabilidad combinada que surge cuando los asentamientos humanos
se desarrollan en zonas propensas a amenazas naturales, con poblaciones
socioecondmicamente vulnerables y territorios deficientemente planifica-
dos, con baja capacidad de respuesta.
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Valle de Los Chillos: estudios de peligro
por lahares primarios ante una eventual

erupcion del volcan Cotopaxi

S. Daniel Andrade y Francisco J. Vasconez

El Cotopaxi es un volcan activo del Ecuador que se caracteriza por tener
una capa glaciar con un volumen de aproximadamente 500-600 millones
de metros cubicos, la cual se encuentra sujeta a un acelerado proceso de
retroceso (Caceres et al. 2016). EL volcan se ubica a unos 50 km al sureste
de Quito, 35 km al norte de Latacunga y su cumbre alcanza los 5897 metros
sobre el nivel del mar, con un relieve que varia entre 2000 y 3000 metros
desde su base. Estudios geologicos recientes muestran que el Cotopaxi ini-
cio su desarrollo hace aproximadamente 560 000 anos, si bien la mayor
parte del edificio volcanico actual se ha formado durante los ultimos 13 000
anos (Hall y Mothes 2007). Este volcan se caracteriza por producir erupcio-
nes de magnitudes pequenas, como las ocurridas en 2015 y 2022 (Bernard
et al. 2016; Troncoso et al. 2017; Hidalgo et al. 2018), asi como erupciones
moderadas y grandes, como las ocurridas, por ejemplo, en los siglos XVIIl y
XIX (Wolf 1878; Barberi et al. 1995; Mothes et al. 2004; Pistolesi et al. 2011).
Dos fendmenos asociados a las erupciones del Cotopaxi pueden produ-
cir impactos significativos en Quito: 1) las caidas de ceniza y 2) los lahares
primarios (Andrade et al. 2005; Mothes et al. 2016a). Las caidas de ceniza
se originan cuando las explosiones volcanicas producen nubes de ceniza
que pueden transportarse bajo el efecto del viento y luego cubrir zonas muy
amplias (centenas de kildmetros cuadrados). Su impacto muy raramente es
letal, pero pueden producir interrupciones severas en las redes de servi-
cios basicos (p. ej.agua, transporte y energia), la contaminacién de fuentes y
piscinas de tratamiento de agua, impactos en la agricultura y la ganaderia,
ademas de problemas de salud (en particular afectaciones respiratorias).
Por otro lado, los lahares primarios son flujos de lodo y escombros que se
forman cuando grandes erupciones explosivas del Cotopaxi producen flujos
piroclasticos que fluyen sobre el glaciar del volcan y lo derriten subitamen-
te. Este proceso libera en pocos minutos enormes cantidades de agua que
se mezclan y arrastran el material rocoso del volcan (Mothes et al. 2004;
Pistolesi et al. 2013). Estos flujos tienen la consistencia del concreto antes
de fraguar, se mueven a altas velocidades (> 20 km/h) por los drenajes v,
dependiendo de su volumen inicial, pueden alcanzar zonas muy distantes de



184

su fuente (Vallance e Iverson 2015). Estas propiedades fisicas convierten a
los lahares en fendmenos letales, capaces de destruir o inhabilitar cualquier
infraestructura o bien que se encuentre en su paso.

Amplias zonas del Valle de Los Chillos se han desarrollado en las ulti-
mas décadas precisamente en las cercanias de los drenajes de los rios Pita
y Santa Clara, por donde han transitado los lahares primarios del Cotopaxi
en las erupciones ocurridas en los anos 1744, 1768 y 1877 (Aguilera et al.
2004; Mothes et al. 2004; Andrade et al. 2005; Pistolesi et al. 2013; Mothes
et al. 2016a). Las zonas urbanas correspondientes al Valle de Los Chillos se
encuentran bajo la administracion de los municipios de Quito y Ruminahui.

Evaluacion del peligro por lahares primarios

Los lahares primarios del Cotopaxi tienen dos caracteristicas que dificultan
la evaluacion probabilistica de su peligro. En primer lugar, son fendmenos
poco frecuentes en el tiempo. Mediante estudios geoldgicos detallados, Pis-
tolesi et al. (2013) han podido identificar un total de diez depositos de la-
hares primarios del Cotopaxi ocurridos en el ultimo milenio. Es decir que
las probabilidades de los lahares primarios se pueden asociar solamente a
escenarios a largo plazo (décadas a siglos) y no a algun proceso fisico alea-
torio, como, por ejemplo, la direccion y velocidad del viento en el caso de la
caida de ceniza. En sequndo lugar, la evidencia geoldgica de los lahares pri-
marios es relativamente escasa en la superficie, debido a que cada depdsito
se encuentra al menos parcialmente cubierto por uno mas joven, por lo que
es muy dificil determinar la extension lateral, el volumen y otras caracteris-
ticas fisicas de cada evento. Solamente el ultimo lahar primario del Cotopaxi,
ocurrido el 26 de junio de 1877, ha podido ser estudiado con detalle debido
a que sus depositos son suficientemente observables en la superficie (Wolf
1878; Mothes et al. 2004; Ettinger et al. 2007; Pistolesi et al. 2013; Sierra
Vaca et al. 2019; Andrade et al. 2022). Esto restringe la cantidad de informa-
cion disponible para definir los escenarios de ocurrencia de estos eventos
y, por lo tanto, para implementar los modelos numéricos que permitiran la
zonificacién del peligro.

EL primer mapa de peligros del Cotopaxi, publicado en 1988, constaba de
dos secciones: una de la “Zona Norte”, correspondiente al drenaje del rio Pita,
que concierne a Quito y al Valle de Los Chillos (Hall y Von Hillebrandt 1988a)
y otra de la “Zona Sur”,correspondiente al drenaje del rio Cutuchi,que concier-
ne a Latacunga y Salcedo (Hall y von Hillebrandt 1988b). Un mapa previo fue
elaborado en 1978, en colaboracion con el Servicio Geoldgico de los Estados
Unidos, aunque nunca fue publicado (Miller, Mullineaux y Hall 1978). En los
mapas de 1988, las zonas de peligro por lahares primarios fueron delineadas



Mapa 9.1. Extractos de mapas de peligros del volcan Cotopaxi

Fuente: Hall y Von Hillebrandt (1988a); Mothes et al. (2016a).

Nota: (a) Extracto del mapa de peligros del volcan Cotopaxi publicado en 1988, correspondiente a la zona del Valle de Los Chillos
(Hall 'y Von Hillebrandt 1988a); la zona de peligro por lahares correspondiente al escenario de 1877 (mas probable) esta marcada
en color gris oscuro, mientras que la zona correspondiente al escenario de 4500 afnos (menos probable) esta en color gris claroy
sus bordes estan marcados con flechas azules. (b) Extracto del mapa de peligros del volcan Cotopaxi de la misma zona, publicado
en 2016 (Mothes et al. 2016a). Hay una sola zona de peligro por lahares que tiene color gris oscuro y corresponde al escenario de
1877.Se puede apreciar las similitudes y diferencias entre ambos mapas, en especial la gran extension del escenario de 4500 anos.

a partir de dos escenarios diferentes: el primero relacionado con el evento de
1877, considerado mas probable, y el segundo, con un evento bastante mas
grande, ocurrido hace 4500 anos, pero considerado mucho menos probable
(Mothes,Hall yJanda 1998) (mapa 9.1a). En aquella época no existian medios
teoricos ni tecnologicos para realizar un modelaje numeérico de los flujos, por
lo que la zonificacion de las zonas de peligro se basé exclusivamente en la
informacion geoldgica disponible para cada escenario.

Entre 2000 y 2001, el Cotopaxi tuvo un periodo de agitacion de su ac-
tividad interna, pero sin llegar a una erupcion (Molina et al. 2008). Esta
coyuntura fue motivo para que se actualizaran y publizaran nuevas versio-
nes de los mapas de peligros de las zonas norte y sur del Cotopaxi (Hall
et al. 20043, 2004b). En estos mapas, las zonas de peligro por lahares pri-
marios se representaron mediante un solo escenario, correspondiente al
evento de 1877. Para esta época ya se habian empezado a probar modelos
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numeéricos para simular lahares primarios en el Cotopaxi, por ejemplo,
basados en enfoques hidroldogicos de una dimensién (Barberi et al. 1992;
Aguilera et al. 2004) o en enfoques estadisticos empiricos,como el modelo
Lahar-Z (Iverson, Schilling y Vallance 1998; Schilling 1998). Sin embargo,
debido a la resolucion, alcance y disponibilidad de estos modelos numéri-
cos, la delimitacién de las zonas de peligro estuvo basada principalmente
en la informacion geoldgica correspondiente al evento de 1877. En los
mapas, dichas zonificaciones contienen solamente informacion probabi-
listica cualitativa, relacionada con el escenario modelado, pero no sobre
las caracteristicas fisicas del flujo.

Desde inicios de 2015, el Cotopaxi entré6 nuevamente en una etapa de
agitacion de su actividad interna, lo cual desemboco6 en un periodo erup-
tivo que duro entre agosto de 2015 y enero de 2016 (Bernard et al. 2016;
Troncoso et al. 2017; Hidalgo et al. 2018). En los anos previos se habian
desarrollado nuevas pruebas con modelos numéricos para lahares primarios,
entre los que destacan las nuevas versiones de Lahar-Z (Ordonez et al. 2013;
Pistolesi et al. 2014), asi como otros modelos hidrologicos en dos dimensio-
nes (HEC-RAS, IBER, FLOW2D), que se plasmarian en publicaciones posterio-
res (Méndez Padilla 2017; Toapaxi et al. 2019; Vera et al. 2019). Todos estos
resultados fueron parcialmente aplicados en las ediciones de los mapas de
peligros de las zonas norte y sur del Cotopaxi, publicados en 2016 (Mothes
et al. 20164, 2016b). El detalle y la escala de las zonificaciones fueron me-
jorados significativamente con respecto a los mapas de 1988 y 2004, me-
diante el uso de una base topografica digital actualizada con resolucion de
diez metros (mapa 9.1b). El escenario presentado sigue siendo el de 1877y,
a pesar de los avances en el modelaje numeérico, las zonificaciones aun no
contienen informacion sobre las caracteristicas fisicas del flujo.

En los ultimos anos, los marcos tedricos y las capacidades tecnologi-
cas para modelar los lahares primarios han registrado grandes avances.
Por el lado tedrico, se han obtenido nuevas formulaciones matematicas,
por ejemplo basadas en autdomatas celulares interactivos (Lupiano et al.
2021) o en los principios de la mecanica de fluidos (Frimberger et al.
2021; Vasconez et al. 2024), que permiten descripciones fisicas cuantita-
tivas de los flujos mas ajustadas a la realidad. Por el lado tecnoldgico, la
disponibilidad de computadores de gran capacidad ha hecho posible es-
tas simulaciones que requieren calculos intensivos. Una muestra de esto
es el modelaje realizado por Frimberger et al. (2021) mediante el progra-
ma RAMMS, con el cual produjeron simulaciones en cuatro dimensiones
(3D+t) para varios escenarios en los drenajes norte y sur del Cotopaxi. Las
zonificaciones obtenidas contienen informacion sobre las caracteristicas
fisicas de los flujos, por ejemplo, su velocidad, profundidad, caudal, pre-
sion dinamica, etc (mapa 9.2a). Un enfoque similar, pero con el modelo



Mapa 9.2. Zonaciones de la profundidad de un lahar primario en el Valle de Los Chillos

Fuente: Frimberger et al. (2021); Vasconez et al. (2024).

Nota: se considera el escenario de 1877,segun las simulaciones numéricas realizadas por: (a) Frimberger et al.(2021) y (b) Vasconez
et al. (2024). Se puede apreciar las similitudes y diferencias entre ambas investigaciones. Las zonaciones tienen resoluciones es-
paciales de 10 y 15 metros, respectivamente.

numeérico KESTREL! esta siendo desarrollado por Vasconez et al. (2024)
con resultados muy alentadores (mapa 9.2b). Sin embargo, la publicacién
de mapas de peligros por lahares primarios del Cotopaxi que estén basa-
dos en los resultados de estas simulaciones aun esta pendiente.

El impacto limitado de los mapas de peligro
volcanico en la planificacion territorial

A pesar de los avances que ha experimentado la evaluacion del peligro
por lahares primarios en las ultimas cuatro décadas de investigaciones, los
mapas aun son poco utilizados para su propdsito primario, que es la planifi-
cacion territorial a largo plazo (Robert et al. 2009). EL mayor impacto de los
mapas ha ocurrido durante las épocas de crisis volcanica, cuando autorida-
des y ciudadania buscan informacidn para preparar una eventual respuesta
a la emergencia (p. ej. para planificar evacuaciones). Esto ha tenido como

! https://kestrel-unibristol.readthedocs.io/en/latest/index.html
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efecto una percepcion del riesgo muy significativa entre los habitantes del
Valle de Los Chillos (Salazar y D’Ercole 2009; Lopez Revelo 2018).

El hecho de que las zonificaciones no sean representadas de forma pro-
babilistica en los mapas ha provocado una interpretacion erronea de su
significado, ya que a menudo son consideradas representaciones de certe-
zas 0 garantias sobre el futuro. lgualmente, el hecho de que las zonificacio-
nes no contengan informacién sobre las propiedades fisicas de los flujos
ha limitado su uso para la estimacion de potenciales pérdidas (calculos de
riesgo), las cuales han tenido que basarse en funciones de fragilidad bina-
rias (p. e]. “sin dano” o “dano total”). Esto ultimo produce estimaciones de
pérdidas que contienen grandes incertidumbres (Rodriguez et al. 2017), si
ademas se considera que las evaluaciones de las vulnerabilidades fisicas o
socioeconomicas, en general, son limitadas (D’Ercole 1996).

En cualquier caso, se espera que las limitaciones que tienen los mapas
de peligros se reduzcan con las nuevas generaciones de modelos numeéricos.
El Valle de Los Chillos todavia es una zona en pleno desarrollo urbano y de-
mografico, y se estima que siga creciendo en las proximas decadas. Por estas
razones, los municipios involucrados deberian considerar la produccion de
mapas y conocimientos sobre los procesos volcanicos como una oportunidad
para el futuro, que permita una planificacion de su territorio en la que se tome
en cuenta el peligro que representan los lahares primarios del Cotopaxi.
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Infraestructura Verde-Azul: un sistema
anticipatorio de resiliencia y sostenibilidad

en el Distrito Metropolitano de Quito

Marco Cordova,Jonathan Menoscal y Pablo Zapata

La nocidn contemporanea de desarrollo sostenible es un paradigma de ca-
racter holistico, que durante las ultimas cuatro décadas ha marcado la tra-
yectoria territorial bajo principios de proteccion ambiental, equidad social
y eficiencia econédmica (Keivani 2010). Esto ha implicado que temas como
el riesgo de desastres por eventos naturales, el cambio climatico, la con-
servacion ambiental, entre otros, sean redefinidos como problemas mul-
tidimensionales que requieren ser abordados de manera integral. Frente
al reto de construir territorios resilientes y sostenibles a futuro, se han
configurado nuevas formas de gobernanza multiactoral (actores estatales
y no estatales) y multinivel (desde lo global hasta lo local), direccionadas
a promover politicas publicas e instrumentos de planificacion desde un
sentido prospectivo.

De esta manera, la innovacion de la accion publica relacionada con el
desarrollo sostenible puede ser caracterizada como un sistema anticipa-
torio, esto es, como un conjunto de decisiones tomadas en el presente a
partir de la consideracion de escenarios y recursos del futuro (Poli 2017).
Abordar la ontologia del desarrollo desde una perspectiva anticipatoria
permite entender de qué manera el ejercicio de planificacion derivado de
los lineamentos del conjunto de acuerdos y marcos internacionales -como
los ODS, por ejemplo- configura una forma especifica de conocimiento
direccionado a construir un futuro idealizado de manera sistematica, me-
diante la proyeccidn de posibles cambios y resultados (Miller, Poli y Rossel
2013; Hammershoj 2017).

Desde esta perspectiva,en el presente capitulo se plantea analizar de qué
manera la Infraestructura Verde-Azul del Distrito Metropolitano de Quito
configura un sistema anticipatorio de desarrollo sostenible. Esto en razén
de que las disposiciones impuestas por la sentencia constitucional que
dio paso a la creacion de la Ordenanza Metropolitana de Infraestructura
Verde-Azul representan una ventana de oportunidad politica para pro-
yectar, a futuro, una ciudad resiliente y sostenible, mediante una serie
de innovaciones institucionales y sociales para la gestidn integral de los
componentes de la Infraestructura Verde-Azul.
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Metodologicamente, se plantea un diseno de estudio de caso de caracter
cualitativo, basado en la revisidon de informacion secundaria (bibliografia
académica, documentos oficiales). EL capitulo se estructura en tres acapites.
Primero, se esboza una contextualizacion de la problematica del riesgo y
su gestion en el DMQ. Segundo, se caracteriza el caso de la cuenca del rio
Monjas como el detonante que impulso la Ordenanza Verde-Azul. Tercero, se
analiza el sentido anticipatorio de la Infraestructura.

Desarrollo urbano y gestion del riesgo en el DMQ

América Latina y EL Caribe es la region con mayores niveles de desigualdad
socioeconomica del mundo, como consecuencia de una serie de problemas
estructurales de crecimiento y distribucion de la riqueza. Esto ha derivado
en patrones de desarrollo urbano de caracter periférico e informal, dentro
de dinamicas de segregacion espacial que se expresan en una renta diferen-
ciada del suelo y la consecuente falta de acceso de la poblacion de menores
recursos a las areas urbanas consolidadas. A partir de la sequnda mitad del
siglo XX, la region experimentd un importante crecimiento urbano asociado
a procesos relacionados con la industrializacion, el incremento demografico,
la migracién campo-ciudad, entre otros. Frente a los retos de estas transfor-
maciones territoriales, se impulsaron una serie de instrumentos de planifi-
cacion direccionados a ordenar el territorio.

El desarrollo urbano del DMQ se inscribe en esta logica regional. Entre
las décadas de los sesenta y ochenta, el area urbana aument6 un 500 %;
la intensificacidn del crecimiento se dio a partir de los anos setenta como
reflejo de los procesos de expansion y revalorizacion del suelo (Marti-Costa,
Duran y Marulanda 2016). Con la expansion hacia las periferias se ha ocu-
pado zonas naturales como quebradas o bordes de rios, con una tasa anual
que alcanzo el 17,5 % en la década de los noventa (Zevallos 2009). Esto ha
decantado en un desarrollo urbano informal, caracterizado por la especula-
cion del suelo y restricciones de acceso a las zonas consolidadas y servicios.
Este proceso, sumado a las caracteristicas geofisicas y geomorfoldgicas, ha
generado no solo el deterioro de las zonas naturales, sino una urbanizacién
expuesta a diversas amenazas, con lo que incrementa el riesgo de desastres
(Cérdova y Menoscal 2021). Frente a esta problematica, la reduccién del ries-
go urbano constituye uno de los retos centrales del gobierno local del DMQ.

A inicios de los noventa, la gestion del riesgo de desastres en el DMQ
fue abordada en funcidn de las afectaciones de los eventos hidromorfocli-
maticos recurrentes en zonas expuestas (Peltre 1989; Metzger y Bermudez
1996; Zevallos 1999). Esto impulsé varios programas, entre ellos Laderas del
Pichincha, en cuya primera fase se ejecutaron diversas obras de ingenieria



(presas de embalse, diques vy rejillas para la retencién de lodo; tuneles de
desvio de aguas; canalizacion parcial de quebradas; graderias de ruptura de
flujos, etc.). En la segunda y tercera fases, hasta mediados de la década de
2000, se realizé el saneamiento ambiental de las laderas y la apertura de
parques urbanos, a través de proyectos como el “Plan de mitigacién y rea-
sentamiento de familias en riesgo”. Estas estrategias se concentraron princi-
palmente en el area urbana consolidada y excluyeron a las zonas periféricas
y de expansion (Sierra 2009). En este primer momento, la gestion del riesgo
se basé en la construccion de obras de infraestructura para reducir el impac-
to de las amenazas, con un enfoque reactivo frente a los eventos.

Desde la segunda mitad de la década de 2000, se observa un cambio sus-
tantivo en la gestion del riesgo, en tanto las estrategias de reduccion empe-
zaron a ser articuladas con la planificacidon urbana y se incorporo una vision
integral enfocada en la mitigacion de las vulnerabilidades sociales. En 2008,
el Municipio creé el Sistema Metropolitano de Gestion Integral del Riesgo.
En 2016, a través de la Direccion de Riesgos de la Secretaria de Seguridad
y Gobernabilidad, se presento el plan Quito Listo, que contiene ejes de con-
cienciacion,entrenamiento, prevencion y respuesta ante amenazas naturales
y antrépicas. Este plan se alinea al Marco de Sendai en cinco areas: Quito
entiende el riesgo, fortalecimiento de capacidades, Quito reduce la vulne-
rabilidad, Quito protege la infraestructura esencial y Quito preparado ante
emergencias. EL mismo ano se presento el Plan de Prevencion y Respuesta
ante inundaciones y movimientos en masa del DMQ (Greiving et al. 2021).

La problematica de la cuenca del rio Monjas

El noroccidente del DMQ,donde se ubica la cuenca del rio Monjas (mapa 10.1),
ha sido, desde la década de los ochenta, una de las zonas del periurbano con
mayor riesgo de desastres, en tanto el proceso de urbanizacion se ha desa-
rrollado por fuera de la planificacidn en areas expuestas a diversas amenazas
naturales. La cuenca incluye varios sectores que emergieron como asenta-
mientos informales, tales como Colinas del Norte, La Roldés, Pisuli, San José,
El Rancho y San Enrique de Velasco. Los principales riesgos de la zona se
relacionan con la erosion hidrica, los danos a taludes y la socavacion o pro-
fundizacién del cauce, que han afectado en distinto grado a propiedades,
viviendas unifamiliares y conjuntos habitacionales; el riesgo aumenta, sobre
todo, en épocas de eventos climaticos extraordinarios.

Las condiciones de informalidad de los barrios de la cuenca alta gene-
raron procesos de impermeabilizacién, ligados al cambio de la cobertura
y usos del suelo. Frente a esto, el Municipio se vio obligado a dotarlos de
servicios basicos, alterando la vocacion agricola y de proteccién de la zona.
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Los servicios de alcantarillado combinados de aguas servidas y de escorren-
tia pluvial fluyen en el sistema de quebradas en las partes altas y medias,
para posteriormente desembocar en los rios Monjas y Guayllabamba. En la
cuenca media, el proceso de urbanizacion también incremento la impermea-
bilizacion de los suelos, lo que provoca que las descargas residuales de las
partes altas se agrupen y sean vertidas a traves del sistema del colector del
Colegio al rio Monjas.

Mapa 10.1. Delimitacion de la cuenca del rio Monjas




Un caso paradigmatico de la problematica del sector ha sido la afectacion
de la hacienda patrimonial Marquesa de Solanda, que derivé en una accién
extraordinaria de proteccion en contra del Municipio de Quito, sustentada
en un manejo inadecuado del agua que se vierte a los sistemas naturales
de drenaje como rios y quebradas. La Sentencia de la Corte Constitucional
No. 2167-21-EP/22 esta direccionada a salvaguardar los derechos de los
habitantes de la cuenca del rio Monjas y obliga a garantizar la proteccion
del sistema de quebradas. En esta se caracteriza el riesgo de la cuenca al
senalar que

uno de los problemas ya observados en el DMQ, especialmente en su area urbana,
es el incremento de caudal de rios y quebradas debido al vertido directo de aguas
de lluvia y/o servidas y a la impermeabilizacion de la superficie por el avance de
la cobertura de cemento/asfalto. Este factor, en muchos casos, genera corrientes
continuas alli donde antes eran esporadicas, asociadas Unicamente a la caida de
lluvia, al tiempo que incrementa los caudales vy, por tanto, la capacidad erosiva del
agua en el cauce del rio.

La accion constitucional establece una logica de derecho para reparar y sal-
vaguardar, bajo un criterio integral, la cuenca del rio Monjas y otras cuencas
semejantes en el distrito. Con un caracter vinculante, la sentencia dispone
una serie de acciones institucionales contingentes en el corto y mediano
plazos para revertir la situacion,asi como el desarrollo de un marco normati-
VO que permita garantizar la proteccion de los sistemas hidricos, de drenaje,
escorrentia y servicios ambientales.

Derivada de la sentencia, en julio de 2023 se promulgd la Ordenanza Me-
tropolitana No. 060-2023 de Infraestructura Verde-Azul,' bajo la responsa-
bilidad y coordinacién de la Secretaria de Ambiente. Este instrumento legal
determina un marco regulatorio para la gestion integral de los componentes
del Sistema Verde-Azul, siendo el objeto de la ordenanza la conservacion de
la biodiversidad, la reduccién de riesgos de desastres asociados a eventos
hidrometeorologicos y movimientos en masa,asi como el fortalecimiento de
la resiliencia frente al cambio climatico. AL mismo tiempo, mantiene y apro-
vecha los servicios ecosistémicos relacionados con la salud, la recreacion y
la economia.

! La Infraestructura Verde esta definida en el PMDOT como todo componente o elemento natural que con-
tribuye a mantener, sustentar y reparar los procesos ecolégicos naturales, asi como generar resiliencia en
la ciudad. Esto mediante estrategias como la conservacion de areas naturales protegidas, la proteccion y
recuperacion de quebradas, entre otras. De su parte, la Infraestructura Azul se concibe como todo proceso
de conservacion y restauracion relacionado con el agua, sus ciclos y ecosistemas acuaticos.
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El sentido anticipatorio de la Infraestructura Verde-Azul

Como se ha mencionado, el caracter anticipatorio de un sistema se expresa
en la posibilidad de tomar decisiones en el presente, fundamentadas en la
proyeccion futura de un conjunto de escenarios y cambios. En funcién del
sentido sistémico y prospectivo con el que ha sido estructurada la Infraes-
tructura, puede argumentarse que tiene el potencial para constituirse en un
instrumento anticipatorio del desarrollo sostenible del DMQ, en al menos
tres dimensiones: ambiental, institucional y de gobernanza.

Ambiental: la construccion de escenarios ecosistémicos

El mandato central de la Ordenanza es asegurar en el mediano y largo pla-
zos la funcionalidad, conectividad y preservacion de los ecosistemas y los
servicios ecosistémicos del DMQ. Esto mediante la proyeccion y estableci-
miento a futuro de una Infraestructura Verde-Azul, entendida como una red
multiescalar del conjunto de componentes naturales y construidos que se
encuentran en el espacio publico, privado o comunitario y que conforman
el paisaje, tales como rios, quebradas, microcuencas hidrograficas, corre-
dores verdes, humedales, arboles, parques, plazas, reservorios, entre otros.
La Infraestructura constituye un instrumento de desarrollo sostenible para
anticipar un equilibrio ecosistémico que incremente la resiliencia frente al
cambio climatico y contribuya a la reduccion del riesgo de desastres en el
distrito metropolitano.

Este escenario ecosistémico configurado alrededor de la Infraestructura
Verde-Azul se fundamenta en una serie de principios, entre los que se des-
tacan algunos. Un principio ecocéntrico, que reconoce el valor intrinseco de
la naturaleza y sus elementos. La funcién social y ambiental de la propiedad,
como una forma de anteponer el interés colectivo al particular y asegurar el
uso racional del entorno natural. La multifuncionalidad como una manera
de combinar y potenciar las funciones naturales y los beneficios ambienta-
les. La diversidad del sistema conformado tanto por componentes naturales
como antropizados; asi como la conectividad, que permita articular redes de
espacios verdes desde un sentido integral.

La Infraestructura configura, en ese sentido, un ejercicio prospectivo para
imaginar y proyectar en el mediano y largo plazos una transicion territorial
sostenible en el DMQ, construida a través de un ecosistema interconectado
regionalmente en distintos niveles (parroquias, cantones, provincia) y fun-
cional a procesos de reduccidn del riesgo de desastres y estrategias de miti-
gacion y adaptacion al cambio climatico.



Institucional: hacia politicas integrales de desarrollo

Mas alla del caracter juridico de la sentencia, la Infraestructura Verde-Azul
constituye, en un nivel sustantivo, un cambio de paradigma en la cons-
truccion de una agenda de resiliencia y sostenibilidad para el DMQ. Por un
lado, condensa una serie de principios constitucionales relacionados con
derechos humanos fundamentales como al acceso al agua o a vivir en un
ambiente sano y ecoldgicamente equilibrado. Pero, principalmente, ratifica
dos derechos inéditos de la Constitucién del Ecuador de 2008, como son el
derecho a la ciudad, en términos de un disfrute pleno de la misma y de sus
espacios publicos, bajo criterios de sostenibilidad; y el derecho que tiene la
naturaleza, o Pacha Mama, para proteger y promover el respeto a todos los
elementos que conforman un ecosistema, asi como garantizar el manteni-
miento y regeneracion de sus ciclos vitales.

Por otro lado, en un nivel procedimental, la Infraestructura le permite al go-
bierno metropolitano planificar una serie de estrategias y acciones concretas
en ambitos como la gestidn y conservacion ambiental, la reduccion de riesgos
de desastres, la mitigacion y adaptacién al cambio climatico, entre otros. Des-
de el marco de competencias exclusivas estipuladas en el Cédigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (COOTAD), hay una
oportunidad para disenar una instrumentacion (normativa, organizacional,
econdmica e informativa) coherente con las metas y objetivos de las politicas
relacionadas con el desarrollo sostenible en el DMQ.

En términos normativos, la Ordenanza contempla que la planificacion de
la Infraestructura Verde-Azul se incorpore en todos los planes, programas y
proyectos, tanto del ambito publico como del privado; para esto se plantea
el Plan de Gestion y Manejo de la Infraestructura Verde-Azul, instrumento
que define la hoja de ruta del diseno e implementacion de la estrategia.
Respecto al ambito organizacional, la autoridad ambiental del distrito ejer-
ce la rectoria del Sistema Verde-Azul, en coordinacién con un conjunto de
entidades nacionales y municipales involucradas en la gestion de la Infraes-
tructura.2 En términos econdmicos, la Ordenanza prevé una estructura de
financiamiento (presupuesto municipal especifico, donaciones, préstamos,
concesion onerosa de derechos, tasas), asi como un conjunto de sanciones e
incentivos para salvaguardar y promover el cuidado de los servicios ecosis-
témicos, proteger espacios naturales y reducir la huella ecoldgica. En cuanto

2 Entre las instituciones municipales que forman parte de la estructura organizacional del Sistema Verde-
Azul se destacan la unidad de microcuencas hidrograficas; la entidad ejecutora distrital de quebradas y rios;
la autoridad de territorio, habitat y vivienda; la entidad a cargo de la provision y saneamiento del agua; la
entidad distrital a cargo de la gestidn de riesgos; la entidad que administra el fondo metropolitano para
la gestién de riesgos y emergencias; la entidad a cargo de obras publicas; la entidad a cargo de la coordi-
nacion territorial; la entidad encargada del desarrollo productivo y econédmico; la entidad a cargo del aseo;
la entidad a cargo de la gestion integral de residuos solidos, entre otras.
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a la informacion, se proyecta una estrategia educomunicacional de capaci-
tacién, promocioén y difusion, para construir una “cultura verde-azul’, dirigida
a entidades municipales y la ciudadania en general.

La implementacion de la Ordenanza conlleva la proyeccion de una ins-
titucionalidad articulada y efectiva para la gestion del Sistema Verde-Azul.
Se requiere la calibracion de instrumentos secundarios tales como, el Plan
Integral de Quebradas, el Plan de Gestion de Riesgos, el Plan Urbanistico
Complementario del Rio Monjas, el Plan de Manejo de Microcuencas, entre
otros. Ajustes enfocados en promover soluciones basadas en la naturaleza,
la Infraestructura Verde-Azul y la gobernanza para la gestion de recursos
en microcuencas a nivel distrital. Se crean nuevas instituciones, como la
unidad encargada de las competencias relacionadas a las microcuentas a ni-
vel distrital. La Ordenanza determina,ademas, la obligatoriedad de distintas
instituciones para actualizar y generar nuevos planes y normas técnicas en
funcion de los objetivos planteados.

Gobernanza: una vision compartida de futuro

Uno de los ambitos de anticipacion implicitos en la implementacion de la
Infraestructura esta relacionado con la posibilidad de impulsar una gober-
nanza ambiental inclusiva y participativa que sustente el modelo ecosisté-
mico proyectado. La readecuacion institucional planteada para desarrollar
el Sistema Verde-Azul en el DMQ tiene dos implicaciones. Por un lado, hay
una redefinicion del rol del gobierno metropolitano hacia un modelo de
gestién mas articulado intergubernamentalmente, mediante una planifica-
cion coordinada entre distintas entidades. Por otro lado, si bien el gobierno
metropolitano es el ente rector de la politica, el enfoque sistémico e integral
del ejercicio prospectivo requiere la incorporacion de actores no estatales
para la construccion de la Infraestructura Verde-Azul.

La Ordenanza contempla, en ese sentido, una serie principios para pro-
mover la participacidon y el empoderamiento de otros actores frente al cui-
dado y conservacién de la Infraestructura. La nocion de ciudadania activa
es clave para que los habitantes del distrito ejerzan su derecho a inter-
venir, de manera individual, colectiva o comunitaria, en los espacios de la
gestion ambiental, a través de los mecanismos de participacion ciudadana
y control social establecidos en la normativa nacional y metropolitana.
Este derecho tiene una contraparte de compromiso, condensado en princi-
pios de inclusion y corresponsabilidad social, mediante el cual las perso-
nas que habitan en el distrito tienen el deber de intervenir en el proceso
de las politicas, programas y servicios del Sistema Verde-Azul, asumiendo
las consecuencias de la toma de decisiones. La Ordenanza se fundamenta,
ademas, en un principio de plurinacionalidad, direccionado a adaptar la



Infraestructura a las diversas formas y expresiones politicas, sociales y cul-
turales presentes en el DMQ.

Los sistemas anticipatorios configuran en sus procesos distintas formas
de comunidades anticipatorias, esto es, colectivos de actores que comparten
un futuro y un régimen de anticipacion en términos de politicas y mode-
los. Segun su vocacion, las comunidades pueden ser caracterizadas como
reparadores, gestores, estrategas, visionarios-consejeros y utdpicos-profetas
(Gonzalez 2024). En el caso del DMQ, el antecedente de la cuenca del rio
Monjas y el sentido de prevencion y cuidado del ecosistema sobre el que se
definié la Ordenanza han estructurado en primera instancia una comunidad
reparadora, conformada por actores urbanos con funciones de atencién y
alerta ante la expectativa de eventos con baja predictibilidad como el ries-
go de desastres. Sin embargo, en tanto la proyeccion de la Infraestructu-
ra Verde-Azul plantea un modelo de desarrollo sostenible de largo plazo,
anclado a las necesidades y recursos del distrito metropolitano, se abre la
opcion de configurar una comunidad de estrategas, esto es, actores estata-
les y no estales con un sentido pragmatico de gestidn y una capacidad de
agencia colectiva para la transformacién.

Conclusiones

La Ordenanza de Infraestructura Verde-Azul fue promulgada a partir de un
evento contingente como la sentencia de la Corte Constitucional a favor
de la cuenca del rio Monjas. No obstante, la proyeccion prospectiva de una
infraestructura ecosistémica basada en la naturaleza permite caracterizarla
como un sistema anticipatorio de desarrollo sostenible. Esto en razon de que
la readecuacion del actual régimen institucional de la gobernanza ambien-
tal del DMQ esta condicionado por la visualizacion futura de un territorio
sostenible y resiliente. Este proceso adquiere mayor relevancia en el contex-
to de la promulgacion de la nueva Ley Organica de Gestion Integral de Ries-
gos de Desastres (2024), instrumento nacional que ratifica el sentido antici-
patorio de las politicas y planificacion basadas en la prevencion y promueve,
ademas, una complementariedad entre la gestion del riesgo de desastres, la
gestién ambiental,y la mitigacion y adaptacion al cambio climatico, en con-
cordancia con los principios de la Ordenanza de Infraestructura Verde-Azul.

La construccion de una Infraestructura Verde-Azul en el DMQ plantea el
reto de impulsar una gestion del riesgo fundamentada en estrategias de pre-
vencion,enfoques multiamenaza y analisis de vulnerabilidades. Esto implica
fortalecer las capacidades del gobierno metropolitano para actuar sobre las
causas del riesgo, impulsar la participacién ciudadana y soluciones basadas
en saberes técnicos y comunitarios (Greiving et al. 2021). La participacién de

201



202

actores no estatales de la sociedad y del mercado, y su inclusion en la pla-
nificacién urbana, son claves para la construccion de una visién compartida
de sostenibilidad y resiliencia en el DMQ (Pelling et al. 2023). Asi mismo, es
importante generar una mayor articulacion entre el gobierno central y los
gobiernos locales, para territorializar los lineamientos de reduccidn de ries-
gos planteados a nivel nacional,en términos de una coherencia entre los ob-
jetivos y los instrumentos seleccionados (Cordova,Menoscal y Moreno 2022).

Experiencias como la sentencia de proteccion de la Corte Constitucio-
nal, que derivo en la promulgacién de la Ordenanza de la Infraestructura
Verde-Azul, constituyen una ventana de oportunidad para impulsar una
agenda de politicas de reduccidn de riesgos mas inclusiva, direccionada a
reducir las vulnerabilidades y la exposicidn de la poblacion,y que permita
replantear, en el mediano y largo plazos, el modelo de desarrollo del DMQ
desde un criterio de sostenibilidad.
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Conclusiones

Este libro constituye un balance inédito, pero parcial, sobre los estudios y
la gestion de riesgos en Quito. Existen limitaciones inherentes al ejercicio,
entre las que destacamos las cuatro que se describen a continuacién.

Los textos examinados son principalmente producciones cientificas reali-
zadas por la comunidad académica. Pero, a Lo largo de 30 anos, otros actores
han producido una gran cantidad de conocimiento bajo los conceptos con-
sultoria, asistencia técnica o trabajo de ONG, desde las ciencias sociales y
desde las geociencias, 0 desde una perspectiva de gestidn. Al no considerar
un abanico mas amplio de productores de conocimiento, el esfuerzo de re-
copilacion y analisis es necesariamente limitado. EL universo considerado es
homogéneo, aunque no tan diversificado como pudiera ser.

El perimetro de los riesgos considerados deja fuera una cantidad de si-
tuaciones problematicas que perturban el funcionamiento de la ciudad, pero
que no han sido objeto de atencion sistematica por parte de la comunidad
académica que estudia los riesgos en la capital ecuatoriana. Nos referimos
al riesgo de contaminacion, la pandemia por COVID-19 y sus consecuencias,
los riesgos industriales y de transito, los temas de (in)seguridad ciudadana
y delincuencia, o bien episodios tragicos que marcan la vida urbana, como
pudo serlo el incendio de la discoteca The Factory en el sur de Quito. Obvia-
mente, se ha producido conocimiento sobre estas situaciones, pero sin duda
de forma mas sectorial y menos articulada con una reflexion mas amplia
sobre el riesgo urbano y sus relaciones con las dinamicas y el manejo del
territorio. Es importante pensar que, mas alla de los riesgos abordados en
este libro, existe una variedad de situaciones de riesgo en la ciudad que de
ninguna manera deben ser ignoradas.

Los esfuerzos de estudio y gestion de riesgos sobre los cuales trata este
libro se centran en un abordaje del tema apegado a la construccion social
del riesgo. Las producciones de La Red, colectivo de cientificos en ciencias
sociales dedicado al estudio de los riesgos y desastres, han mostrado la
importancia de las dimensiones sociales y politicas tanto en la produccién
como en la gestidn de riesgos. Sin embargo, el peso del conocimiento de
la amenaza en el panorama general de lo que se produce sobre riesgos es
considerable. El aporte del estudio de la amenaza es notorio, pero también
presenta limitaciones, en particular en términos de difusion de los produc-
tos cientificos en el mundo social y de su impacto en la gestidn. Es por ello
que nace la oportunidad de este libro, centrado en un abordaje especifico
respecto al tema de riesgos, para aportar a la disminucién de la brecha entre



las ciencias y la reduccioén de riesgos de desastres. Pensar el riesgo a partir
de las dinamicas territoriales —de su construccion social,de la gestidn,de las
asimetrias del mundo social- es considerar las situaciones de riesgo desde
una perspectiva de la accion —de su manejo, de las estrategias de reduccién
o de la posibilidad de generar politicas publicas-.

Solamente podemos dar cuenta de los abordajes y temas que nuestra
comunidad académica cubre. No se investigan todos los aspectos relacio-
nados con los riesgos de igual manera, sino que la investigacion refleja los
recursos presentes, la organizacion institucional, las orientaciones priorita-
rias, etc. Por ejemplo, uno de los capitulos introduce una antropologia de
los riesgos en Quito y Ecuador, una rama con pocos antecedentes en el pais,
mientras tiene mayor trayectoria en Venezuela o Colombia. EL alcance del
balance también refleja las oportunidades en contexto, a lo largo del tiempo
y contando con las condiciones y los recursos disponibles, tanto institucio-
nales como de personal o presupuestarios.

Los vacios que dejan 30 anos de estudios
y gestion de riesgos...

Dificil encuentro entre conocimiento y accion

La produccion cientifica puede ser de gran calidad, aunque muy a menudo
no se corresponde con las necesidades de la toma de decisidn, los recursos o
las posibilidades de accion. Tener conocimiento no lleva de forma directa a
iniciativas adecuadas en términos de gestidn y reduccion de riesgos. Entran
otros criterios que los del conocimiento en el camino hacia una decision
oportuna. EL rol de la ciencia en las politicas es clave, pero las politicas pu-
blicas, o las decisiones de individuos, colectivos y empresas, no dejan de ser
politicas. Son el fruto de un arbitraje en el cual estan involucrados intereses,
relaciones de fuerza, calculos, agendas y prioridades, mas alla de lo que se
conoce de los elementos que componen las situaciones de riesgo. Una cosa
es producir conocimientos cientificos sobre las situaciones de riesgo y otra
es pensar la produccién de conocimiento de cara a la accidn, en un contexto
particular, considerando actores y niveles de actuacion especificos. A pesar
de la cantidad y de la diversidad del conocimiento producido en mas de 30
anos, el panorama de los riesgos urbanos aun es preocupante. Cientos de
miles de habitantes siguen en situacion de alta vulnerabilidad por su expo-
siciébn a amenazas, ademas de los otros factores de vulnerabilidad. Mas alla
del conocimiento producido, las propias dinamicas territoriales y demografi-
cas afectan el panorama de riesgos en la ciudad; por ejemplo, se vacian los
centros que antes eran densamente poblados y crecen las periferias urbanas
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que cuentan con menos servicios e infraestructura. En estas condiciones,
siempre se encuentra mayor poblacidn en sectores con menores capacida-
des. Surge una disyuntiva entre el conocimiento producido (consistente, de
buena calidad) y la persistencia de las situaciones de riesgo. Las mayores
dificultades no radican en problemas de conocimiento.

La integracidn entre ciencia y accion siempre ha sido dificil. De nada sirve
valerse de los “resultados objetivos” de la ciencia para legitimar una decision
politica. Si bien la ciencia puede describir los hechos, no decide. Se decide
desde lo politico. Desde ahi se dan opciones que hay que asumir como elec-
ciones politicas, mas no defender como necesidades técnicas. Una decision
no se impone por si sola, considerando lo obvio que aparezca la situacion.
Es responsabilidad de lo politico involucrar criterios de riesgo en el abanico
de sus opciones. El riesgo en Santa Clara no se maneja igual al riesgo en
Solanda, o en el sector del rio Monjas, al norte de Quito. Una ciencia sobre
riesgos mas consistente y preocupada por la accion no resta protagonismo
a lo politico, sino todo lo contrario, contribuye a que lo politico asuma un
posicionamiento en términos de riesgo, de desarrollo y de territorio.

Un cambio de paradigma no logrado

Un gran aporte desde los territorios ha sido conceptual. Consiste en pensar
el riesgo a partir de las caracteristicas, dinamicas y condiciones de funcio-
namiento socio-espaciales, siendo la exposicidon a la amenaza una de las
razones por las cuales el funcionamiento del territorio puede entorpecer-
se. ldentificar funciones esenciales garantizadas por una serie de equipa-
mientos, servicios o infraestructuras permite orientar una politica publica
de inversion, mantenimiento y reduccién de la vulnerabilidad. Sin embargo,
esto requiere una evolucidn del paradigma dominante del riesgo (Riesgo =
Amenaza *Vulnerabilidad) que incluya la figura de los elementos esenciales,
de las politicas publicas e intervenciones en el espacio,y actualice el prisma
prioritario a partir del cual se construye el problema del riesgo. Si bien la
literatura internacional establece que no existen relaciones directas entre la
amenaza y los danos, no se ha logrado cambiar el paradigma dominante de
la lectura de los riesgos. ELlo no se ha logrado en la comunidad académica,
aunque el abordaje de los riesgos por las causas profundas y los mundos
sociales tiene legitimidad. Menos aun se ha logrado en los sectores de la
accion, donde los protocolos, metodologias, guias y herramientas empiezan
sistematicamente con la consideracién de las amenazas principales (o iden-
tificadas) en el lugar de intervencion. EL campo epistemoldgico también es
un espacio de disputa, en el cual compiten visiones, pero también institucio-
nes y disciplinas, pensando en audiencia y legitimidad, en fondos y recursos,
etc. Lo establecido en la comunidad académica puede mantenerse como



confidencial, cual sea el grado de confianza y de apoyo, a la hora de cambiar
usos y practicas en el resto del mundo social, en el territorio, para la planifi-
cacion o la gestidn urbana. Los obstaculos ante la posibilidad de una apertu-
ra en la forma de pensar los riesgos, de cara a una transformacién eventual
y significativa de las situaciones de riesgo y de las vulnerabilidades, siguen
fuera del espectro considerado en nuestras investigaciones.

No se ha logrado pensar la vulnerabilidad
como estrategia de desarrollo

A pesar de los esfuerzos de integracion entre las problematicas de riesgo,
las dinamicas territoriales y las dinamicas de vulnerabilidad, no se ha logra-
do romper con una vision fragmentada del riesgo y de las posibilidades de
accion. La Red ha definido la construccién de riesgos como una trayectoria
compleja,fundada en la agregacidn de causas profundas inherentes al mun-
do social y a su relacién con el medio ambiente; sin embargo, en la practica,
no se involucra la gestidn de las dinamicas sociales en el perimetro legitimo
de la gestion de riesgo. En la mayoria de los casos, los riesgos son tratados
de manera aislada, localizada, en pequenas zonas del territorio, de manera
reactiva, sin que se tenga una estrategia territorial sistematica mas alla de
la ocurrencia inminente de un evento tragico, tanto para prevenir como para
prepararse. Si el riesgo no se plantea como un problema del modelo de
desarrollo, se pierde la oportunidad de articular la gestion de riesgo con do-
minios de intervencion tan variados como la vivienda, la movilidad, la salud
y todos los otros servicios urbanos.

La escala de estudio también importa. En el caso de Quito, las dina-
micas territoriales invitan a pensar de forma explicita las dimensiones
urbano-rurales de la aglomeracion,y no solamente dedicar esfuerzos a los
sectores mas urbanos y densos del DMQ. Existen sinergias y conexiones
entre territorios y niveles de gobierno que participan de la definicion de
los riesgos. Las condiciones de vida y las estructuras territoriales consti-
tuyen elementos de intervencion potenciales para transformar de manera
profunda y significativa las condiciones de vulnerabilidad y de riesgo, mas
alla de la respuesta a la emergencia.

A ello corresponde la vulnerabilidad ordinaria. Sin importar el tipo de
amenaza, reducir las vulnerabilidades cotidianas de la gente contribuye a
disminuir las condiciones de riesgo en todos los casos. Disenar una politica
de desarrollo integral permite, a la vez, reducir los riesgos de desastres y
fomentar mejores condiciones de vida. No obstante, el perimetro de inter-
vencion del riesgo no esta articulado con el del desarrollo. Los cruces mas
avanzados se plantean para fomentar la resiliencia ante el cambio climatico,
hasta tal punto que se habla de la climatizacion de la accion publica. Pero
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de cierta manera,fomentar la resiliencia del territorio o de la sociedad es re-
nunciar al mejoramiento de las condiciones estructurales de vulnerabilidad
(a tratar las causas profundas); sin garantizar una mejor integracion de los
problemas, no se podran evitar los desastres futuros. Al relacionar la gestion
de riesgo con un sector de intervencion aislado se renuncia a mejorar las
condiciones de vida de los mas vulnerables y se impide el aporte de una
respuesta estructural y significativa a las dinamicas sociales estructurantes
identificadas en la construccion de los riesgos.

Obstaculos para la transformacion del estudio
y la gestion de los riesgos

Existen multiples razones para explicar los vacios persistentes después de
30 anos de esfuerzo para la generacion de conocimiento y de accién sobre
los riesgos. Se pueden mencionar frenos inherentes a la comunidad acadé-
mica, a la estructuracion disciplinaria y al funcionamiento de la investiga-
cion: la competencia entre equipos o temas de estudio, la conexion con las
fuentes de fondos y las orientaciones impuestas por el financiamiento de
la investigacion por proyecto. Contando con recursos presupuestarios y de
tiempo limitados, no todo es posible simultaneamente; es necesario tomar
decisiones, liberar espacios y recursos para dedicarlos a otras actividades,
etc. Los obstaculos también son politicos, no solamente en las orientaciones
que se dan a la investigacion o a la gestidn, sino también mediante La vision
que se tiene del sector de la gestidn de riesgo a la hora de “‘gobernar”. ;Qué
importancia se le da? ;En qué lugar del organigrama institucional se en-
cuentra? El posicionamiento politico de la gestion de riesgo también apare-
ce en la manera en que los discursos internacionales traccionan las acciones
locales. Por ejemplo, actualmente se da mas importancia a la preparacion, la
alerta temprana y el sequimiento instrumental de algunas grandes amena-
zas, lo que influye en el tipo de iniciativas tomadas.

Asi mismo, los frenos radican en la falta de capitalizacién y circulacién
del conocimiento producido entre instituciones u organismos en el tiempo.
Esta falla de memoria conduce a repetir estudios y desperdiciar esfuerzos,
lo que lleva a que se reproduzca mas de lo mismo. Apegarse a una vision
instrumental y técnica de la gestion de riesgo remite a usar la planificacion,
por ejemplo, como una herramienta implacable para que se respeten los
usos mas adecuados del espacio. Pero la planificacion raramente anticipa
el mundo de manana, mas bien acompana, sobre la marcha, dinamicas ya
encaminadas en el presente. Es una ilusién pretender formatear el futuro
con principios reglamentarios e ideas claras. Son importantes y variadas las
formas de la resistencia al cambio de los territorios, de sus dinamicas, de la
trayectoria y del orden de los grupos sociales que Llos ocupan y contribuyen



a fabricarlos. EL tema del riesgo no encontrara ningun punto final, ya que
las dinamicas socio-territoriales son continuas. Pero las respuestas parciales
que la investigacion podra aportar seran, cuanto mas, inocuas, en cuanto
dejaran fuera del alcance de su trabajo los efectos de contexto multiples
y las dimensiones estructurales que contribuyen a la fabrica de los riesgos
y su gestion. Sin cambio de paradigma, sin estrategia conceptual inédita,
parece dificil solventar los obstaculos identificados y marcar una verdadera
diferencia.

... yalgunas brechas por cerrar de cara al futuro
Aportaciones para una estrategia de investigacion

La articulacién necesaria entre ciencia y gestion de riesgo plantea un de-
safio a la comunidad académica nacional. Por un lado, afecta la capacidad
de formacion, la inversion en recursos humanos, a los curriculos universi-
tarios, a las carreras profesionales sensibles al analisis de riesgo. De otra
parte, conmina a que la produccién de conocimientos sobre amenazas, te-
rritorios y sociedades trascienda una perspectiva técnico-académica, capaz
de involucrar a politicos y ciudadanos en la co-construccion de saberes para
la gestion de riesgos. En Ecuador existe una comunidad nacional que ya
tiene trayectoria y antecedentes. Al final de 30 anos de esfuerzos, se nota un
alto nivel de reflexividad, en particular en cuanto a la posibilidad de pensar
la actividad como productores de conocimiento, a la luz de los resultados
concretos en términos de gestion de riesgos, y no solamente en funcion del
impacto cientifico que pueda tener el trabajo de investigacion. Existe una
verdadera consciencia de su alcance y una reflexion en torno a la estrategia
de investigacién mas adecuada de cara a la gestion.

Sin embargo, la comunidad parece fragil, poco consolidada y sometida
a los requerimientos estratégicos de las grandes instituciones, orientadas
hacia abordajes especificos, fragmentados. Es una responsabilidad colecti-
va, desde la academia, fomentar espacios de dialogo, circulacién y trabajo
transversal para establecer estrategias de investigacion mas integradas y
ancladas en las necesidades y posibilidades de los contextos de estudio. El
incentivo institucional, el rol del Estado en la estructuracion del espacio de
debate, es de gran importancia, como lo ensend la ruptura que provoco la
Constitucion de 2008. También lo demuestra la adopcidn de la Ley Organi-
ca para la Gestion Integral del Riesgo de Desastres en 2024, marco legal
inédito en ese ambito. Pero la comunidad académica tiene un rol en la for-
ma en que posiciona su sector de actividad (la investigacién y la produccion
de conocimiento) en relacién con las logicas de accion, gestion y reduccion
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de riesgos en los territorios. Son necesarios espacios donde se piensen las
situaciones de riesgo, los mundos sociales, sus dinamicas y sus desafios;
pero también espacios que permitan reflexionar y contrastar las opciones
tomadas y sus consecuencias.

Seguir haciendo ciencia con la intencion
de marcar una diferencia

El debate epistemologico, sobre como construimos las preguntas y los pro-
blemas tratados, no solamente es un desafio de gabinete, para unas pocas
personas enteradas. De las preguntas que hacemos dependen las posibili-
dades de trabajo o de colaboracion, y buena parte de las soluciones o los
resultados potenciales. Volvemos a encontrar una tension en la bibliogra-
fia académica, pero también una tension casi moral entre, por un lado, la
identificacion de las causas profundas de la vulnerabilidad, injustas, que
dan lugar a pocas posibilidades de transformacion; vy, por otro lado, una
lectura mas funcional de las situaciones de riesgo, que no actua sobre las
causas sino al margen de las situaciones, lo que permite intervenir, pero
no transformar. Se evidencia una deriva comun de lo que es “hacer gestion”
hoy en dia, en particular en el ambito ambiental y de riesgos. La organi-
zaciéon de la accion a menudo llega después de que se hayan dado las
situaciones problematicas. Sabemos mucho, pero muchas veces llegamos
tarde. En la gestion de riesgos, en definitiva, es poco lo que gestionamos.
Acompanamos situaciones a veces cadticas que no logramos prevenir. Es
lo que nos ensenan las situaciones postcatastroficas, como los meses pos-
teriores al sismo de abril de 2016 en la costa norte del Ecuador. Mientras
esperamos el desastre mayor, nos tranquilizamos cumpliendo con planes
que requieren el diagndstico de las amenazas y las vulnerabilidades pero
que, en definitiva, no traen cambios significativos en nuestras formas de
ocupar el espacio. Es bueno reflexionar en torno a lo que estamos hacien-
do (o no haciendo) de verdad, mas alla del tick the box syndrome, que con-
siste en tachar una casilla en el papel considerando que se ha alcanzado
un objetivo, sin tomar la medida de las transformaciones ni de las inercias
en el terreno. De ahi la importancia de reflexionar, cuestionar nuestras
practicas, estrategias, objetivos como investigadores, preocupados por el
devenir de los conocimientos que producimos en el area de las politicas de
prevencion y manejo del territorio. Las iniciativas de programas y proyec-
tos que se implementan en la capital tienen un efecto demostrativo en la
formulacion de politicas publicas tanto a nivel nacional como en otras ciu-
dades del pais. Quito es la ciudad con un mayor numero de profesionales
y equipos técnicos, lo que genera una base de conocimiento e informacién



para el resto del pais. Es un lugar adecuado para considerar la posibilidad
de un laboratorio de experiencias de investigacion inéditas.

¢Un buen momento para pensar ajustes de la investigacion?
El peso de la cronologia de eventos

El riesgo sigue siendo un buen tema de estudio de lo social, pero también
de lo ambiental, en la medida en que consideramos que las sociedades for-
mulan problemas mediados por el ambiente, en nuestro caso, por los ries-
gos; problemas sociales, pero también problemas de ocupacion del espacio,
de relacion entre las sociedades y el ambiente. Ya no caben dudas, ni los
desastres ni los riesgos son naturales, son construcciones sociales que pre-
sentan una trayectoria, dinamicas sociales, espaciales y de poder. La forma
de gestionar dichas situaciones también es contingente, a la vez que las
maneras en que se estudian son parte de un contexto amplio. Es de suma
importancia entender los contextos en los cuales emergen los riesgos, se
constituyen como problema en el espacio publico, son objeto de interés, de
parte de quién, etc. Como en cualquier otro lugar, la agenda de los grandes
eventos naturales, a menudo asociados con desastres de envergadura, o al
menos con una conmocidén popular y simbdlica, cuentan en la cronologia de
las iniciativas, reglamentacion, intervenciones en el tema. Tomemos como
ejemplo los procesos eruptivos del Guagua Pichincha en 1999 y 2000, que
han significado un antes y un después en la gestidn de crisis en la ciudad.
Algunos eventos puntuales son de gran resonancia, tal vez no tanto en re-
lacion con la intensidad de los danos y del impacto, sino mas bien a raiz de
la conmocidén que han causado. La dimensién simbélica del hundimiento
de El Trébol (ademas de las perturbaciones para las movilidades urbanas)
o del accidente industrial de EL Beaterio, en el sur de la ciudad, no debe ser
descuidada, pues tiene consecuencias concretas en la forma en que se han
gestionado los riesgos desde la administracion publica. También cuentan la
actividad politica e institucional, el incentivo del actor publico, como han
podido serlo la adopcion de la Constitucion de 2008 o de la Ley Organica de
Educacion Superior en 2010, que permitieron estructurar una oferta univer-
sitaria inédita en temas de riesgo. Cuando se crean grandes actores institu-
cionales, se estructura -y se orienta- el sector académico y de investigacion
sobre riesgo. Es el caso del IG-EPN, que, ademas de su rol en el monitoreo y
alerta, canaliza gran parte de los esfuerzos de generacion de conocimiento
sobre ciertos tipos de amenazas fisicas.

En esta cronologia, el panorama institucional y de abordajes privilegia-
dos de los riesgos no es nada homogéneo ni equilibrado. Es de destacar
las pulsaciones de las cronologias y de los contextos, tanto politicos como
espaciales, a la hora de interpretar las grandes tendencias de la gestion y

211



212

los estudios de riesgos. Hemos juntado un pequeno numero de eventos de
diferentes indoles que pueden influenciarlas, pero bastan para demostrar
que, como cualquier actividad social, ni la gestion ni el estudio de los riesgos
se pueden considerar de forma absoluta, fuera de todo contexto, secuencia
historica o tipos de actores involucrados.

Pretendemos que no se puede estudiar los riesgos de manera aislada, y
que la apuesta por una mayor integracion de la investigacion sobre riesgos
(tanto en términos interdisciplinarios, entre disciplinas, como transdiscipli-
narios, en dialogo con actores extraacadémicos) puede delinear un camino
hacia una estrategia alternativa de investigacidn sobre riesgos en Quito.

Hacia nuevas estrategias de investigacion,
institucionales y de formacion

Son muchos los desafios que enfrenta la comunidad académica sobre ries-
gos hacia una mejor articulacion con la gestion y una reduccion efectiva de
las condiciones de riesgos. En términos de la estrategia de investigacion,
parece importante ampliar el horizonte problematico, romper con la frag-
mentacion del estudio de los componentes de riesgo y con los estudios de
caso, para pensar el peso de los efectos del contexto y dinamicas mas ge-
néricas y estructurales involucradas en la construccion de los riesgos. Para
ello, se requiere ampliar el abanico disciplinario de investigadores y, sobre
todo, fomentar colaboraciones, cruces, pasarelas entre ellos. No solamente
se trata de hacer dialogar a los resultados, sino que también es necesario
elaborar preguntas, objetos, métodos, conjuntamente, teniendo en cuenta
la circulacion de ese trabajo y de sus resultados en el mundo de la gestion,
extraacadémico. Como estrategia de investigacion, los objetivos de interdis-
ciplinariedad (trabajo entre disciplinas) y de transdisciplinariedad (trabajo
entre sectores,académicos y no académicos) deben desembocar en una pro-
puesta conceptual original a partir de la cual recomponer los conocimientos,
su produccion y su circulacién. No basta con articular mejor a quienes traba-
jan sobre la amenaza y a quienes lo hacen sobre la vulnerabilidad. Parte del
problema radica en la visién, en el paradigma, en la forma en que hacemos
la pregunta. Para responder a ello, la comunidad académica, conjuntamente
con la cooperacidn, se organiza para fomentar e institucionalizar espacios
de encuentro y trabajo que permitan elaborar nuevos marcos y referencias
de trabajo.Es la gran apuesta de la construccion de una ciencia de los desas-
tres en un territorio privilegiado por sus recursos disponibles y su capacidad
de accidén: Quito.

La estrategia de conocimiento por elaborar requiere apoyo institucio-
nal, econdmico y reglamentario. Hemos identificado lo importante de los
contextos, de las opciones que se toman en términos de presupuesto, 0



de prioridades tematicas. También resulta fundamental para el mediano
y largo plazos una estrategia de formacion, para ofrecer carreras univer-
sitarias y curriculos calificantes. La formacion universitaria no solamente
alimenta a la comunidad académica, sino que también completa la capa-
citacion de los técnicos y profesionales de la gestion de riesgo. Al plantear
la evolucién de las practicas como un objetivo estructurante, no se puede
solamente repetir lo mismo a través de iniciativas de capacitacion, es ne-
cesario introducir reflexividad y considerarla como una inversion publica
para aportar respuestas significativas a la altura de los desafios que repre-
sentan los riesgos en Quito y mas alla en el pais.
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Epilogo
La investigacion francesa en cooperacion

sobre vulnerabilidad: como Quito marcé
una diferencia (1980-2010)

Apreciar la evolucion de la investigacion francesa en cooperacion sobre los
riesgos urbanos en Quito es considerar una actividad social -la investigacion-
que participa en el desarrollo de la ciudad y produce conocimientos especificos.
En este sentido, el Atlas de Quito (1992) y el desarrollo de esta investigacion
“al servicio de la accion” (Sierra 2011) son el resultado de una combinacion de
actores cientificos y no cientificos, de dimensiones sociales y politicas favora-
bles o adversas a la investigacion,y de un ‘entorno” que De Maximy (1991, 104)
describe como caracteristico de la ciudad de Quito, propicio para las primeras
actividades de investigacion francesa en cooperacion.

En 1987 inicio6 el primer programa de investigacion: Atlas Informatisé de
Quito (1987-1992).El acuerdo interinstitucional refleja cuatro anos de nego-
ciacion (1984-1987) que revelan la importancia de las dimensiones sociales
y politicas propias del contexto quiteno. Desde el ‘entorno” antes mencio-
nado hasta los datos mas recientes recogidos por el Municipio, desde la
crisis econdémica de 1986 que afecto los presupuestos municipales hasta la
Ley del Distrito Metropolitano de 1993, el territorio quiteno ha influido en
las preguntas que se han planteado los investigadores, en la base de datos
y el SIG Savane (desarrollado por Marc Souris), y en los conceptos que han
introducido.

Tras el éxito de este primer programa, las relaciones que se pudieron
establecer y los resultados producidos (base de datos, SIG, capacitacién de
los técnicos municipales, produccion de conocimiento sobre el territorio), la
investigacion de los anos 2000 inaugur6 un campo de investigacion sobre
vulnerabilidad integrando las dimensiones territoriales en los trabajos cien-
tificos (D’Ercole y Metzger 2004). Un territorio sometido a multiples amena-
zas,un presupuesto municipal limitado, una fragmentacién de competencias
son condiciones que han contribuido a prestar mayor atencion a “lo que
cuenta”, los elementos esenciales, modificando asi la interpretacion concep-
tual y operativa del riesgo (D'Ercole y Metzger 2005). Asi pues, los investi-
gadores estuvieron atentos a lo que limitaba o, por el contrario, favorecia
la traduccion en acciones de los conocimientos cientificos que producian.



Esta nueva forma de producir conocimiento cientifico esta dando lugar
a un giro reflexivo y epistemologico aparente en parte de los trabajos del
programa ANR REMAKE (2016-2022). Emprendido por algunos de los miem-
bros de la comunidad binacional que trabaja en riesgos urbanos en Quito, el
trabajo del grupo de ciencias sociales se centro en el caso de Esmeraldas, a
traves de un analisis de los riesgos del territorio y del conocimiento que se
tiene de ellos (Rebotier, Metzger y Pigeon 2023). Se trata de cuestionar la
investigacion cientifica en la medida en que nos muestra una determinada
forma de leer y producir el territorio, una forma de “hacer mundo” (Goodman
[1978] 2006). Con base en este diagnostico, se exploran nuevas vias epis-
temologicas para examinar las cuestiones planteadas por la investigacion
cientifica, asi como sus efectos en el ambito de la reduccion de la vulnera-
bilidad. ;Qué hace la investigacion al mundo social? Quito es un laboratorio
privilegiado para ello.
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